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RESUMO

A tese tem o proposito de analisar a trajetoria dos conselhos municipais em Porto Alegre de 1937
a 2008, identificando o modo como os representantes da sociedade civil foram inseridos em tais
instancias e a quem o Estado se dirigia para ocupar a posi¢do de conselheiro. Tem como questdes
centrais: (1) a andlise dos procedimentos de acesso de tais integrantes aos conselhos; (2) quando
e como comegou o estabelecimento da relacdo mais estreita entre governo e sociedade em Porto
Alegre; (3) quais as categorias representantes da sociedade e como elas foram definidas; (4) qual
o tipo de papel ou atribuicdo que era esperado de tais representagdes; (5) qual o tipo de
procedimento ou mecanismo utilizado nesta inser¢do da sociedade e a subjacente concepcio de
politica que estava em jogo nestes cendrios. Sdo considerados fundamentais neste estudo duas
conjunturas de surgimento destas instdncias em nosso pais: os anos 30 e o periodo pOs-
redemocratizacdo. No entanto, para efeito de andlise o periodo de 1937-2008, dividiu-se em fases
que foram esbocadas em consonancia com as etapas da histdria politica brasileira, a saber: o
Estado Novo, a democratizacdo a partir de 1946, o periodo ditatorial do regime militar, a
transicdo democrética e a redemocratizagdo apds a promulgagao da Constitui¢do Federal de 1988,
e, a primeira gestdo apos a saida do Partido dos Trabalhadores da prefeitura de Porto Alegre.
Levando em conta os diferentes periodos pelos quais passou o municipio foi possivel identificar
ao longo dessa trajetdria, duas formas que tiveram regularidade de conceber e tratar a presenca da
sociedade civil junto ao governo: a sociedade dos “ilustres” ou qualificados e a sociedade
“participante”, que, por sua vez, conformam modelos distintos de conselho: o tradicional e o
democratico que, longe de se suplantarem, acabam sinalizando a existéncia de um modelo hibrido
de conselho.

Palavras-chave: Conselhos, sociedade civil, participa¢do politica em Porto Alegre.



ABSTRACT

The thesis aims to analyse the trajectory of municipal councils in Porto Alegre from 1937 to 2008
in order to identify how civil society representatives were included in such instances and who the
state was going to hold the position of advisor for. Its main points: (1) an analysis of participants’
access procedures to such councils; (2) when and how a closer relationship between the
government and the society was established in Porto Alegre; (3) what categories represent the
society and how they have been defined; (4) what role or responsibility was expected from such
representatives; (5) what type of procedure or mechanism was used in this insertion of society
and the underlying political concept at stake in these scenarios. In our country, two conjunctures
originating such instances were regarded as fundamental in this study: the 30s and the post-
redemocratization period. However, for purposes of analysis of the 1937-2008 period, we
established phases which were in line with the stages of the Brazilian political history, namely the
New State; the democratization after 1946; the dictatorial period of the military regime; the
democratic transition and the redemocratization after the Federal Constitution of 1988; and the
first term after the Labour Party left Porto Alegre’s municipality. Regarding the different
moments the city has experienced along this path ever since, two ways have been established as
constant in conceiving and dealing with the presence of the civil society within the government: a
society of the "distinguished" or qualified, and the "participating" society which, in turn,
constitute different council models: the traditional and the democratic one. Far from supplanting
each other, they seem to signal the existence of a hybrid model of council.

Keywords: Councils, civil society, political participation in Porto Alegre.
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Introducao

Tratar dos avancos democraticos contemporaneos no Brasil exige voltar a compreensao
dos meandros de periodos anteriores da nossa historia politica, sob pena de atribuir o momento
inaugural somente ao presente. Esta ¢ uma das ideias de Santos quando analisa a constru¢io do
Estado brasileiro. Para o autor, é incompreensivel aceitar a tese de que o Brasil ndo sofreu
transformacdes em sua histéria, pois tal postura recai nos “lapsos memorialisticos” ou, até
mesmo, num quadro de ‘“autismo intelectual” que negligencia os nossos legados politicos
(SANTOS, 2006:13-15).

O tema da participacdo em nosso pais nos coloca diante das particularidades da relagdao
entre Estado e sociedade, e relaciona-se a maneira como o Estado, enquanto aparato de poder, é
assumido e gerenciado por grupos politicos e econdmicos em determinados periodos, além das
diversas faces que a sociedade adotou ao constituir-se como grupo priorizando relagdes solidarias
ou autoritdrias." O estudo dos conselhos nos permite mostrar o papel do Estado em contextos
diferenciados e as respectivas formas deste em lidar e conceber o que seja, junto de si, a
representacdo da sociedade civil.

Nos ultimos anos, muito se tem analisado as experiéncias de participa¢do nos municipios
brasileiros. Dentre elas, os conselhos municipais se constituem uma das iniciativas apresentadas
como modelo de interlocug@o entre o poder executivo municipal e a sociedade civil. Embora, no
Brasil, os conselhos remontem a década de 30, ainda que com um perfil restrito de acesso da
sociedade, o tema ganhou relevancia no contexto da redemocratizacdo do pais no final dos anos
80. Tao logo foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988, que preconizava a ideia de
participacdo da comunidade e da descentralizagdo das politicas publicas, houve crescentes
esfor¢cos de configuracdo de tais instdncias em muitas cidades brasileiras, a partir de uma

perspectiva democratica.

' Na literatura brasileira que trata da relacio entre Estado e sociedade encontramos trabalhos que atribuem uma
primazia a sociedade (interpretacdes sociocéntricas), ou tem como eixo central o papel do Estado (estadocéntricas).
Autores como Elisa Reis, Eli Diniz, Edison Nunes, Vitor Nunes Leal, Raymundo Faoro, Sérgio Buarque de Holanda,
Simon Schwartzman ou Nestor Duarte, entre outros, t€ém sido referéncia para a defesa de um ou outro
posicionamento.
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O propésito de pesquisar os conselhos em Porto Alegre foi construido ao longo de um
trabalho que realizei como integrante da equipe de uma organizacio ndo governamental >, onde a
oportunidade de atuar e acompanhar algumas experiéncias. Ao participar das reunides dos
conselhos chamou-me a atencdo a diversidade de aspectos que estavam contidos no processo de
estabelecimento de maior estreiteza nas relacdes entre governo e sociedade. Contudo, quando
iniciei o projeto de tese, a intencao era a abordagem do periodo inaugurado com a primeira gestao
do PT em Porto Alegre, iniciada em 1989, na qual havia, de modo explicito, a &énfase na
perspectiva de democratizagdo de tais espagos.

Entretanto, durante o trabalho de pesquisa desenvolvido a partir de 2007, foi ficando
evidente que os conselhos porto-alegrenses haviam percorrido uma trajetéria que merecia ser
estudada, tendo em vista os diversos aspectos vislumbrados nos mesmos mais recentemente, pois
demonstrava que a perspectiva de ter um espago com representacdes da sociedade vinculadas ao
governo nao era algo inusitado na trajetéria do municipio. E ainda: para a compreensdao do
cendrio mais recente, cabia a andlise do caminho tragado por estas instancias a fim de identificar
a forma como foram construidas, os aspectos que envolviam suas criagdes e, caso houvesse, a
existéncia de uma matriz basica, um substrato sobre o qual os novos conselhos se constitufam.’

Pode-se observar que o tipo de configuracdo das representacdes da sociedade e o papel
destinado as mesmas foram distintos quando se considera o momento inicial dos conselhos, no
final da década de 30, até a fase mais recente com a democratizacdo nos anos 80; o que num
primeiro momento parece evidente devido as diferencas contextuais. Todavia foi sendo
observado, a partir das fontes documentais, que houve ao longo do tempo uma acomodagio ou
adequacdo as circunstancias nas diferentes formas da sociedade ter participacao nos conselhos.

Nesse sentido, o objetivo central do trabalho é de verificar o modo como os

representantes da sociedade civil foram inseridos em tais instancias e a quem o Estado se dirigia

2 Ong CIDADE Centro de Assessoria e Estudos Urbanos. Integrei a equipe como assessora técnica.

? Esta constatacdio abre uma outra perspectiva de andlise, que ndio aprofundaremos nesta tese, articulada a corrente
institucionalista histérica. Nesta visdo, as escolhas, os cursos de acdo dos individuos ndo partem de escolhas
racionais, necessariamente, mas as institui¢des explicam “o comportamento estratégico dos individuos e grupos
sociais numa dada seqii€ncia e momento da histéria”. (FERNANDES:2002). O conceito de path dependency ¢é
chave para esta perspectiva analitica: “path dependency nio significa simplesmente que a histdria conta. Isto € tdo
verdade como trivial. Path dependency significa que para um pais, ao iniciar uma trilha, os custos de reverté-la sdo
muito altos. Existirdo outros pontos de escolha, mas as barreiras de certos arranjos institucionais obstruirdo uma
reversdo fécil da escolha inicial”. (LEVI:1997, 28; apud FERNANDES). Para maiores detalhes ver: Richard Bendix,
David e Ruth Collier, Clifford Geertz, Barrington Moore Jr., Douglas North, Theda Skopcol, entre outros.
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para ocupar a posicdo de conselheiro. E, como se revestiam os procedimentos de acesso de tais
integrantes aos conselhos.

Na busca de apreender este percurso, algumas questdes foram se colocando, a saber:
quando e como comecou o estabelecimento da relacdo mais estreita entre governo e sociedade em
Porto Alegre; quais eram as representagdes da sociedade e como elas foram definidas; qual o tipo
de papel e atribui¢do que eram esperados de tais representacdes; qual o tipo de procedimento ou
mecanismo utilizado nesta insercdo da sociedade e a subjacente concepg¢do de politica que estava
em jogo nestes cendrios.

Trés observagdes tém de ser feitas inicialmente. A primeira € que este trabalho considera
os conselhos de modo geral, sem esmiucar os tracos diferenciais que os caracterizam.* A segunda
¢ que aqui sdo vistos os procedimentos de ingresso dos conselheiros, ciente de que se estd dando
conta apenas de um aspecto do funcionamento dos mesmos. E a terceira é que, embora sejam
identificados os segmentos ou grupos que se tornam representantes da sociedade civil, esta
andlise ndo tem a pretensao de reproduzir o perfil de tais integrantes individualmente.

Considerando o eixo da pesquisa - refazer o percurso dos conselhos em Porto Alegre na
tentativa de delinear as caracteristicas gerais de configuragdo dos representantes da sociedade
civil -, trés hipbteses serdo testadas ao longo do trabalho, quais sejam:

1 — Os conselhos municipais representam uma iniciativa de aproximacao entre o poder
executivo local e a sociedade civil. No entanto, este vinculo mais estreito pode corresponder a
duas perspectivas de interlocugdo entre eles: tanto pode vislumbrar uma insercio sob o controle
do governo, como pode se delinear como projeto de uma politica mais aberta e democratica. Em
ambas o papel do poder executivo € fundamental.

2 — Na trajetdoria dos conselhos porto-alegrenses se identifica, inicialmente, um perfil
limitado do que seja a representagdo da sociedade civil, pautado pelas figuras que ja dispunham
de visibilidade no municipio, pelo critério de se constituirem autoridades locais ou figuras de
destaque em suas dreas de trabalho. No periodo mais recente, com a redemocratizacio,
impuseram-se outros critérios na configuracdo dos representantes da sociedade, os quais lidavam
com a insercao de segmentos sociais mais diversificados, sobretudo parcelas da sociedade civil

mobilizada e vinculada aos setores populares.

4 P . .. . .. .. L.
A andlise os considera em geral, sem distingui-los como gestores ou setoriais, de direitos ou tematicos.
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3 — Embora, ap6s a redemocratizagdo, a énfase tenha sido na configuragdo dos conselhos
com um perfil ampliado da sociedade civil, consubstanciado por um formato mais democrético
de acesso dos representantes, eles se estabelecem sem a exclusio dos mecanismos de
representagdes nos moldes tradicionais. Isto indicaria uma convivéncia entre ambos os padroes e
uma configura¢do hibrida dos mesmos. A “nova” sociedade civil estd presente no interior dos
conselhos; no entanto alguns mecanismos tradicionais permanecem na escolha dos conselheiros.

A metodologia deste trabalho baseia-se na andlise documental da histéria dos conselhos
no municipio. Parte de um levantamento inicial foi feito em dois locais: na Camara Municipal de
Vereadores de Porto Alegre e no Arquivo Moysés Vellinho. A primeira etapa - recolher dados
sobre a criacdo dos conselhos na cidade - permitiu a elaboracdo de um mapeamento cronoldgico
das iniciativas dos executivos ou gestores municipais nesta area. Isto possibilitou, posteriormente,
a busca de documentacdo especifica sobre cada conselho: a legislacio de origem e as
regulamentacdes especificas de funcionamento. Associada a esta etapa, encontra-se a busca de
documentos do poder executivo que justificavam tais iniciativas e a legislacdo municipal vigente
em cada periodo, como a lei organica municipal. Nas fontes secunddrias, foi utilizada bibliografia
sobre a histéria do municipio e as informacgdes obtidas através da leitura de jornais dos periodos.

Finalmente, em 2007, foi feito um acompanhamento das atividades dos conselhos em
funcionamento na época, o que envolveu assisténcia das reunides, o recolhimento de materiais
informativos dos mesmos e entrevistas com alguns conselheiros.

O trabalho que ora apresento possui a seguinte divisdo. No capitulo 1, a primeira parte
apresenta, a luz da literatura brasileira sobre Estado e sociedade no Brasil, a abordagem dos
aspectos que estdo presentes nesta relacao nos dois contextos historicos que serdo aludidos como
significativos na trajetoria dos conselhos em Porto Alegre: o periodo do final dos anos 30 e o que
diz respeito a redemocratizacdo brasileira no fim de 80. Na segunda parte, sdo apresentadas
algumas andlises sobre os conselhos no Brasil que se constituem referéncias ao estudo do tema.

O capitulo 2 € voltado para uma reflexdo sobre os conceitos de sociedade civil e de
participagdo com base na contribuicido de diferentes autores, buscando verificar suas nuances e
em que medida nos auxilia na compreensdo de nosso objeto de estudo dentro da trajetoria
histdrica que € examinada. O debate € perpassado, também, pelas configuracdes distintas que se
pode ter no ambito da democracia, desde a mais formal ou restritiva até a concep¢do que aposta

no seu aprofundamento e radicalizacio.
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No capitulo 3, lanca-se mao do material pesquisado sobre os conselhos no municipio e
analisa o periodo de 1937-2008, através de fases que foram esbogadas em consonincia com as
etapas da historia politica brasileira: o Estado Novo, a democratizacio a partir de 1946, o periodo
ditatorial do regime militar, a transicdo democrética e a redemocratiza¢do apds a promulgacdo da
Constitui¢cdo Federal de 1988 e, finalmente, a primeira gestdo apds a saida do Partido dos
Trabalhadores da Prefeitura de Porto Alegre.

Por fim, o capitulo 4 dedica-se a mostrar os formatos de insercdo e participagdo da
sociedade civil nos conselhos, no sentido de definir os critérios e procedimentos que tiveram
regularidade no percurso. Sdo identificadas, a principio, duas maneiras distintas de conceber o
que seja a sociedade: a dos “ilustres” ou qualificados; e a sociedade “participante”. E, nesse
sentido, estabeleceram-se dois modelos de conselhos nos quais identificamos mecanismos
distintos de inserc@o dos representantes de tal sociedade.

Nossa conclusdo propde a apresentagdo do modelo hibrido de conselho no qual convivem
concepcdes e procedimentos dos mais tradicionais aos mais democraticos, traduzindo, por um
lado, um “efeito de trajetéria” que estaria na matriz de certos conselhos e, de outro, a presenca de
reais avangos da sociedade civil no que concerne a defesa de interesses especificos e a realiza¢io

de uma cidadania ativa.
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Capitulo 1
Uma abordagem explicativa dos conselhos

Este capitulo inicial do trabalho sobre os conselhos em Porto Alegre procura desenvolver
alguns pontos presentes no debate estabelecido em dois momentos da conjuntura de surgimento
destas instancias em nosso pais, que remontam aos periodos ja mencionados. Posteriormente,
apresenta andlises da drea da Ciéncia Politica que se constituem referéncias para o estudo deste
tema no Brasil.

O texto estd dividido em dois momentos. No primeiro sdo levantados alguns aspectos
inerentes a compreensdo da relacdo entre Estado e sociedade no Brasil que perpassam as duas
conjunturas e sdo condicionantes na configuragdo dos conselhos. O segundo traz estudos que se
debrucam sobre a temdtica dos conselhos e que nos auxiliam na construcio de um modelo

explicativo de tais experiéncias de participagdo.

1.1 — Para uma analise dos conselhos

No plano tedrico, a luz da literatura existente sobre o tema, delineia-se uma polaridade
entre modelos interpretativos de como se estabelece a relacdo entre Estado e sociedade civil, ora
voltada aos interesses organizados que se expressam autonomamente no cendrio politico, ora
voltada a posi¢do prevalecente do Estado controlando pelo alto a sociedade.

Compreende, de um lado, uma visao pluralista, pautada pela competicdo entre interesses
diversos que se organizam e disputam na arena politica, sobretudo por intermédio dos partidos
politicos na participagdo politico-eleitoral e também de grupos organizados, configurando
expressOes distintas da sociedade que tém, por sua vez, demandas diferenciadas que sdo

colocadas no bojo do sistema politico. O que nos remete a visdo de Tocqueville (2001) da “arte
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da associac@o”, quando ressalta a importancia das estruturas intermedidrias em oportunizar e
incentivar a participacao dos individuos em diferentes canais ou organizagf)es.5

De outro lado, a concepgdo corporativista que se respalda “num formato de intermediacao
fundado no ordenamento hierarquico de grupos ou categorias funcionais, baseado em critérios de
filiacdo ou contribuicdo compulséria, bem como no monopdlio da representacdo e dirigidos
fundamentalmente a burocracia do Estado” (BOSCHI & DINIZ,1991: 13). Os segmentos a serem
contemplados pela acdo centralizadora do Estado s@o tidos como privilegiados.

Desse modo, observando o que ocorre no Brasil, tem-se a dimensdo histérica de tal
relacdo como objeto de aten¢do de muitos trabalhos na drea da Ciéncia Politica. Encontramos na
literatura argumentos que identificam uma posi¢do de primazia do Estado sobre a sociedade,
demarcada ao longo da histdria republicana pelos tragos do autoritarismo e corporativismo. Mais
recentemente, outra linha de abordagem mostra que, em que pese o papel predominante do
Estado, existem iniciativas da sociedade civil brasileira, iniciadas principalmente em
contraposicdo ao regime militar, cujos desdobramentos se fazem sentir no periodo da
redemocratizacdo. E ainda encontram-se interpretagdes que avaliam a necessidade de se reportar
e explorar a interligagdo dos aspectos contidos em ambas as perspectivas.

Diante da contribui¢do de tais andlises que se seguem, ndo hd o intuito de empreender o
primado de um veio interpretativo sobre os demais; mas refletir a respeito da particularidade do

entrelacamento de aspectos inerentes ao caso brasileiro.

1.1.1 — Relacao entre Estado e sociedade civil no Brasil

Para a compreensao da relacdo entre Estado e sociedade civil no Brasil faz-se necessario
considerar abordagens que observam a formagdo do Estado em contextos latino-americanos.
O’Donnell ¢ um dos autores que aponta o fato de que nas sociedades periféricas ndo ha
correspondéncia a concepg¢do classica do Estado como reflexo da sociedade civil. Segundo o

autor, o que ocorre € o inverso, visto que o Estado tem um papel mais decisivo que no centro

> Segundo o autor, “Uma associagio consiste apenas na adesdo piblica que um certo nimero de individuos concede a
estas ou aquelas doutrinas e no compromisso que assumem em cooperar, de uma certa maneira, para fazé-las
prevalecer”. Tocqueville, 2001, p.132.
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capitalista na medida em que ocupa a funcio de “agente de uma sintese” numa sociedade muito
heterogénea (O’DONNELL, 1980, apud TRINDADE, 1985, p. 50).

A forte tradi¢do estatal na histdria brasileira € comentada em muitas obras. A discussdo
desta relacdo produziu uma vertente tradicional na qual se destaca Faoro, cuja €nfase recai no
papel do Estado por intermédio do estamento burocratico na “formagdo do patronato politico” no
Brasil.® Tal linha se refletiu em outras andlises acerca da hegemonia do Estado patrimonialista
compartilhada por Schwartzman ao lidar com o conceito de cooptacdo politica, como forma de
controle das iniciativas de organizacdo autonoma da sociedade. Para o autor, “uma das diferencas
centrais entre as democracias ocidentais e sociedades como a brasileira, cujas institui¢des
politicas estdo sujeitas a um processo aparentemente intermindvel de instabilidade, é a natureza
distinta do Estado e das relacoes deste com os demais setores da sociedade”.
(SCHWARTZMAN, 1982:23-39). Mas também pondera:

No caso brasileiro a coexisténcia de um Estado com fortes caracteristicas
neopatrimoniais levou, no passado, a tentativa de organizacdo da sociedade em
termos corporativos tradicionais, criando uma estrutura legal de enquadramento
e representacao de classes que perdura até hoje. Ao mesmo tempo, no entanto, o
mercado se expandia, a sociedade se tornava mais complexa, e formas
autbnomas de organizacdo e participacdio politica eram criadas
(SCHWARTZMAN, 1982:53).

J. Love mostra que o papel do Estado tende a ser mais como patrimonialista do que
burocrético no sentido weberiano’, pois houve um favorecimento de uma mentalidade politica
voltada a intervencdo estatal tanto na economia como na sociedade. O autor identifica na
estrutura corporativa do Estado os objetivos da organizacdo, da solidariedade nacional, da paz e
da colaboragdo comprometidos com uma moderniza¢do ndo mobilizadora, ou seja, estabelecida
numa estrutura verticalizada. (LOVE, 1998:37).

Souza refere-se que:

Muitos estudos afirmam que a esséncia da vida politica brasileira se encontra nas
agéncias governamentais, nas corporacdes privadas e na interacdo entre elites
econdmicas e funciondrios burocrdticos, enfim em padrdes corporativos e

% O autor afirma: “Nio se trata de uma classe, grupo ou camada que se apropria do Estado, do seu mecanismo
burocratico, para o exercicio do governo. Uma categoria social fechada sobre si mesma manipula lealdades com
cargo publico, ela prdpria, sem outros meios, assentada sobre as posi¢des politicas. Entre a carreira politica e a dos
empregos ha uma conexdo intima e necessdria, servindo o Estado como o dispenseiro de recursos, para o jogo
interno da troca de vantagens”. Faoro, 1984, p.384.

7 Segundo Weber, “No Estado moderno realize-se, pois, (e isto é essencial para o seu préprio conceito) a separagio
entre o quadro administrativo (empregados ou obreiros administrativos) e os meios materiais da administragdo”.
Weber, 1979, p. 16.
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cooptativos de representacdo que impedem formas mais pluralista de atividade
politica (SOUZA, 1985:76).

Nao obstante, a tal situacdo a autora assegura que existe no pais “uma aceitacdo, mesmo
que parcial, do principio de que os lideres governamentais devem ser selecionados e legitimados
através de eleicoes” (SOUZA, 1985:77).

Analisando o momento que exemplifica esta perspectiva, Pandolfi afirma que a década de
30, com Vargas no poder, é referéncia “obrigatéria” para o entendimento das estruturas, atores e
instituicOes presentes na atualidade. Sobretudo o momento ditatorial do Estado Novo baseado na
centralizacdo politica, no intervencionismo estatal e num modelo antiliberal de organizacido da
sociedade. Para a autora, desde o final da I Guerra Mundial, o modelo liberal classico de
organizacio da sociedade fora questionado em detrimento de concepg¢des totalitdrias, autoritdrias,
nacionalistas, estatizantes e corporativistas. Trata-se de um periodo que conjugou a repressao € o
controle do Estado sob a sociedade, mas instituiu medidas que provocaram modificagdes
substantivas no pais. Pandolfi assegura que a crenca na dicotomia entre democracia social e
democracia politica, na supremacia do executivo sobre o legislativo e da técnica sobre a politica
sdo algumas das herancas deste periodo que comprometem até hoje a consolidacdo da nossa
democracia. (PANDOLFI, 1999:10-11).

Ja o trabalho de Diniz destaca que as principais mudancas do periodo foram de natureza
politico-institucional, onde a face reformadora revelou-se atingindo ndo s6 a estrutura do Estado,
mas também suas relacdes com a sociedade. Para ela constituiu-se um arcabouco politico-
institucional que possibilitou, a0 mesmo tempo, o aumento do poder interventor do Estado e a
expansdo da capacidade de incorporacdo do sistema politico. O momento contou com uma
reforma administrativa, no sentido da racionalizacdo pela ado¢do de procedimentos de
recrutamento com base no critério da competéncia técnica no desempenho das fungdes
burocraticas, mas sem abrir mdo do padrio clientelista de expansdo da mdquina estatal. Diniz
ressalta que o resultado disso foi a evolucdo para um sistema estatal hibrido no qual se
interpenetram aspectos de um modelo racional-legal com os aspectos da dinamica clientelista.
(DINIZ,1999:25-26).

Conforme a autora, nesse padrdo de articulacdo entre Estado e sociedade, houve a
incorporagdo politica de empresdrios e trabalhadores sob o controle do Estado, ou seja, a rede de
organizacdes e representacdes se estabeleceu pelo crivo do poder publico, num desenho

institucional dado de cima para baixo o qual impediu a evolu¢do de formas mais autdbnomas de
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organizacdo de interesses que se diferenciavam com o avanco da industrializag¢do, visto que a
inser¢do se restringiu as categorias ocupacionais especificas que desfrutavam do status de
cidadaos. Tal reordenamento institucional remanejou recursos de poder da elite tanto no sentido
de abrir novos canais, como no fechamento de espacos de negociacdo. Dentro desse principio
corporativo, o sistema de representacdo de interesses ocorreu direto com o Estado que, por sua
vez, prescindiu da presenca de intermedidrios, como os partidos politicos. (DINIZ, 1999:26-27).

Nesta perspectiva, o Estado tem um papel primordial, segundo a autora, “nas decisdes
relativas as principais politicas publicas, como na administracdo do conflito distributivo, na
definicdo das identidades coletivas dos setores sociais em processo de incorporacdo, bem como
na representacdo dos interesses patronais e sindicais” (DINIZ, 1999:27). Esta situacdo implicou
no processo de formagdo de politicas num espaco insulado, descartando qualquer forma de
manifestacdo autonoma dos interesses. Colocando assim a prevaléncia do critério técnico sobre o
politico.

Embora levando em conta a linha do autoritarismo, em sua obra, Trindade (1985:48)
desenvolve a necessidade de ir além da preocupacdo, “por vezes excessiva’, com 0s aspectos
autoritarios do sistema politico para dar chance a percep¢ao de “processos e estratégias de tipo
liberal que estdo presentes na dindmica politica brasileira”. Segundo o autor,

A préaxis liberal torna-se um traco persistente e captdvel nas ideologias e
institui¢cdes politicas desde a época colonial, perpassando os periodos
mondrquico e republicano. A questdo-chave seria, entdo, entender por que o
liberalismo brasileiro, instalando-se de forma quase permanente no campo
politico, ndo evolui, salvo em momentos transitérios e de forma limitada, numa
direcdo democratizante (TRINDADE, 1985:48).

E ainda: “que sob a hegemonia do autoritarismo, quase sempre se preservaram no Brasil
institui¢des de tipo liberal e que esse hibridismo institucionalizado tem sido um dos tragos
fundamentais do sistema politico brasileiro” (TRINDADE, 1985:50).

De acordo com Nunes, a histéria do pais tem sido frequentemente explicada em termos
da tensdo constante entre dois polos que se alternam em ciclos intermindveis, ou entre dois pélos
em permanente contradicdo mutua.” O autor considera que as andlises sobre a politica e a
economia brasileiras foram perspicazes, no entanto o sistema institucional teve um caminho que
extrapolou a nocdo de “dois Brasis”. (NUNES, 2003:16).

Na discussao sobre os padrdes institucionalizados de relacOes que estruturam o Estado e a

sociedade brasileira, o autor propde “que existem quatro padrdes institucionalizados de relacdes
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ou gramdticas que estruturam os lacos entre sociedade e instituicdes formais no Brasil: o
clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocritico € o universalismo de procedimentos”
(NUNES, 2003:17).

Dentro desse quadruplo sistema institucional, Nunes considera que houve um movimento
desigual dessas gramdticas na historia brasileira, quando se toma como ponto de partida os anos
30 com primeiro governo de Vargas. O legado principal deste periodo, o corporativismo, ndo
suplantou o clientelismo ou “‘sistema de troca generalizada” baseado num processo de troca de
favores que envolvem relagOes hierdrquicas as quais perpassam toda a sociedade. (NUNES,
2003:28-33).

Ja o corporativismo repousa na incorporagdo e no controle dos individuos, inserindo-os -
voluntariamente ou ndo - no sistema de leis regulado pelo Estado. No Brasil, foi um mecanismo
utilizado na década de 30 com a finalidade de criar uma sociedade solidaria que estivesse acima
dos conflitos politicos e de classes. O que, por sua vez, determinou limites na participa¢io e na
existéncia de grupos autonomos na sociedade. Para Nunes, o insulamento burocratico cria “ilhas
de racionalidade e de especializacdo técnica” o que se reflete na obtencdo de um ntcleo técnico
do Estado agindo como contendor da interferéncia do publico e das demandas populares. J4 o
universalismo de procedimentos repousa em normas impessoais que garantem mecanismos iguais
de acesso ao Estado. (NUNES, 2003:33-36).

Logo, a abordagem de Nunes ndo aceita uma perspectiva purista do cendrio politico e,
igualmente, ndo vislumbra uma perspectiva de alternincia de ciclos entre o moderno e o
tradicional. Sustenta que o sistema institucional extrapola a visdo dicotdmica, pois compreende
um processo de interacdo no qual ha desde o surgimento de novos atores e canais de negocia¢do
entre Estado e sociedade, como persistem mecanismos tradicionais da politica.

Camargo argumenta no mesmo sentido quando afirma que o desafio no Brasil € lidar com
a ruptura e a continuidade ao mesmo tempo, exemplo desta ultima o patrimonialismo. O pais
conta com acomodacdes ou adaptacdes, sem desencadear purismos. (CAMARGO, 1999:39-43).

Cabe o destaque a interpretacdo de Santos acerca da relagdo entre Estado e sociedade
civil. O autor aponta que existem contradi¢cdes quanto ao uso dos conceitos de sociedade civil e
de Estado no limiar do século XXI. Para o autor, as abordagens desta relagdao seguem sendo feitas
como um recurso conceitual e analitico desenvolvido no século XIX, o que traz trés objecdes

fundamentais:
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a) ndo parece muito correto pdr em causa tal distingdo precisamente num
momento de ressurgéncia da sociedade civil, levando em conta as diversidades,
contradicoes e complexidades do processo; b) a dificuldade de encontrar uma
alternativa conceitual, enquanto prevalecer uma determinada légica do poder; e
¢) sobretudo nas sociedades periféricas e semiperiféricas caracterizadas por uma
sociedade civil fraca, pouco organizada e pouco auténoma, é politicamente
perigoso pdr em causa a distin¢do Estado/sociedade civil (SANTOS, 1996 apud
JACOBI, 2000:13).

O trabalho de Boschi e Diniz propde uma reavaliacdo das relacdes entre o publico e o
privado na trajetéria republicana, com base em interpretacdes que se tornaram matrizes sobre o
tema. Neste sentido, os autores ponderam que, mesmo com a diversidade de tais estudos, hd uma
perspectiva de mostrar a incompatibilidade entre “uma ordem associativa potencialmente
autébnoma, que expressaria a dindmica da sociedade e uma ordem corporativa, que refletiria o
primado do Estado”. E neste quadro, a mudanca viria ou por parte das conquistas sociais, ou pela
concessdo do Estado. Os autores identificam uma tensdo entre as interpretacdes fundadas na
pressdo por interesses organizados ou classes sociais € a linha que dd énfase a ordem estatal
corporativa controlada pelo alto. No entanto, sugerem que seja trabalhado um enfoque alternativo

no qual permite a complementaridade das interpretacdes e a possibilidade de que os seus aspectos

se interpenetrem. (BOSCHI & DINIZ, 1991:11-12).

1.1.2 — A presenca da sociedade civil na redemocratizacao

Tratar dos conselhos nos remete a literatura acerca da participacdo politica e da
democratizacdo em nosso pais. No Brasil a no¢@o de participacdo aparece associada as propostas
dos movimentos populares® que se mobilizavam em busca de incidir na elaboracdo de estratégias
e tomadas de decisdo. Estes tinham uma a¢do conjunta a uma série de organizacdes, como: as
comunidades eclesiais de base, ao sindicalismo mais combativo, a algumas categorias
profissionais do funcionalismo publico, as associacdes de moradores, dentre outros. (GOHN,

2001).

¥ De acordo com Kiirner, as condi¢des minimas necessdrias para o surgimento de um movimento social sdo as
seguintes: devem existir possibilidades de comunicagdo e expressao coletivas. Kiirner,1987, p.25.
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A reacdo e a oposi¢do ao contexto autoritdrio proporcionaram, segundo Dagnino, a
situacdo de aglutinar diversos atores sociais’ que, mesmo antes da ditadura militar, ja tinham uma
luta em torno da participagdo no processo politico.'” Foi formado um amplo e variado conjunto
de movimentos, institui¢des e organiza¢des que questionava e se opunha ao regime, alguns de
maneira mais combativa e, outros, na linha mais “branda”.!! (DAGNINO, 1998/1999).

A nocdo utilizada de participagdo estava ligada as classes populares ou a figura genérica
“povo”, no sentido de explicitar resisténcia e oposicao a estrutura de Estado vigente que, apds o
término do regime militar, continuava delineada pela exclusao de muitos setores da arena politica
deciséria. A participagdo popular que se tornou expressdao recorrente naquele contexto era
definida “como esfor¢os organizados para aumentar o controle sobre os recursos e as institui¢des
que controlavam a vida em sociedade”. (GOHN, 2001:50).

A iniciativa de atuacdo vinha de parte da sociedade civil com demandas que
contemplavam, de modo mais geral, desde a busca pela democratizac@o até a luta pelo acesso e
reconhecimento dos direitos sociais, econdomicos e politicos. Os protestos e as mobiliza¢des se
voltavam para o restabelecimento de elei¢des livres, ou seja, com autonomia de escolha dos
representantes. Assim como para a alteragdo das regras de funcionamento de setores do Estado
que afetavam diretamente a vida dos individuos — o caso das politicas sociais.

A atuagdo da sociedade civil associou-se a dois aspectos: 1) a presenga dos movimentos
sociais; 2) ao ‘“processo pelo qual os atores sociais modernos e democraticos surgiram,
adquiriram uma nova identidade democrética e passaram a pressionar o Estado e o sistema
politico a se adaptarem a uma nova concep¢do acerca da moderna institucionalidade
democriética” (AVRITZER,1994, apud JACOBI, 2000:17).

Neste contexto, a participacdo era tomada como sindénimo de organizacdo politica dos

trabalhadores que deveria observar dois principios: “esclarecer e ordenar o que reivindicar e que

? De acordo com Alberto Melucci, a idéia de "atores” implica a perspectiva analitica de processos de construgdo. Em
contrapartida, caso seja assumido o ponto de vista das relagdes sociais como estdveis e cristalizadas, entdo, utiliza-se
a nog¢do de sistema. Mellucci, 1994, p.159.

' A autora ressalta algumas experiéncias que foram significativas, neste sentido: os Centros Populares de Cultura
(CPC), organizados por estudantes e artistas, os movimentos de Ac¢do Catdlica e o Movimento de Educacgado de Base,
que foram experiéncias constituidas na Igreja Catdlica que influenciaram uma postura mais progressista da mesma.
Dagnino, 1998/1999, p.17.

" Dentre eles, havia: a Igreja Catélica por intermédio da CNBB (Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil) pela
atuacdo, juntos aos setores excluidos, através das Comunidades Eclesiais de Base; a OAB (Ordem dos Advogados do
Brasil); e a ARI (Associag@o Brasileira de Imprensa). Idem ibidem, p. 18.
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direitos conquistar; e, estabelecer formas de arregimentacdo de forcas politicas que sustentem as
reivindicagdes e a conquista dos direitos” (GOHN, 2001:51).

O debate sobre a democratiza¢do recaiu em como alterar as relacdes com o Estado e
tornd-lo permedvel as propostas e demandas oriundas dos segmentos organizados e
marginalizados da sociedade civil. Para tanto, alguns autores mostram que a discussdo nio se
restringia a absorcdo de tais reivindicacOes por parte do Estado, mas em ter canais que
permitissem o estabelecimento de um processo de interlocu¢do com o mesmo. A participacdo nao
estava somente em apresentar a demanda, mas na discussao sobre ter canais que a viabilizassem,
ou seja, de como e quais seriam esses canais.

Esse cendrio trouxe a discussdo, principalmente no interior da esquerda brasileira, acerca
do significado ou sentido da democracia. A no¢ao que prevaleceu foi da democracia como valor
universal e de que ela deveria ser entendida a partir da valorizagcdo da legitimidade da sociedade
civil. Contrapondo-se, assim, a uma visdo instrumental da democracia na qual poucos
integravam, pois “fazer politica ndo era mais uma atividade apenas do Estado ou dos partidos,
mas de toda a sociedade”. (DAGNINO,1998/1999:18-20).

Gohn aponta que naquele periodo comecou um debate relativo aos conselhos, com as
seguintes questdes: “que canais, com que qualidade e como participar.” Afirmando que “o debate
denotava a passagem de uma fase da participagdo como simples pressdao pela demanda de um
bem, para outra fase, em que havia certa qualificacdo da participacdo.” (GOHN, 2001:51). A
autora pondera que, apesar da base tedrica do projeto de redemocratizacdo estar ligada as
concepgdes da esquerda, do ponto de vista pratico ela explicitou fundamentos de uma visdo
liberal, pois o intuito era ter os canais junto ao governo com representantes da sociedade civil.
Contudo, o poder mandatério e decisorio continuava sendo prerrogativa do Estado. Conforme
Gohn:

O poder de decisdo, de responder ou ndo aquelas demandas, era do mandatirio
local. Participar era interpretado de uma forma um tanto mecanicista, pois se
restringia a uma aspiracdo a criacdo de canais, de organizacdes e de estruturas
que viabilizassem a presenca fisica de representantes da sociedade civil nas
estruturas estatais. Participar era ter gente 14 (GOHN, 2001:52).

A participacdo era tida como a oportunidade de ocupar os espacos fisicos para que os
grupos pudessem ser ouvidos. Direcionavam a luta as administragdes locais, as prefeituras,
agindo como grupo de pressdo e junto aos representantes legislativos com o intuito de obter a

legislacdo necessdria a institucionalizac@o dos canais de participacdo. (GOHN, 2001).
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Contudo houve alteragdes ou conquistas no cendrio da participagdo na década de 80,
dentre as quais a autora ressalta: a constituicdo de um campo democratico na sociedade civil, com
uma composicao bem diversificada, que desenvolveu uma “cultura politica de mobilizacdo e de
pressdo direta, como prdtica principal para viabilizar o encaminhamento das demandas que
compunham suas agendas” (GOHN, 2001:52). E a conquista de canais de participacdo da
populagdo em assuntos concernentes, até entdo, aos 6rgaos publicos.

Foram se estabelecendo novas arenas, nas quais era necessario saber negociar com o0s
representantes do governo, sobretudo no ambito local, nas administracdes que correspondiam a
partidos de um espectro oposicionista ao regime militar que perdurou até 1985. Nesse cendrio, se
somaram véarios problemas e dificuldades de ordem econdmica, social e politica. Os problemas,
em sua maioria, estavam relacionados a aspectos da cultura politica do pafs, como “o
clientelismo, o paternalismo e o método de resolucdo de negdcios publicos por meio de
procedimentos diretos, privilegiando interesses particulares.” A autora mostra a ambiguidade
presente nesse contexto, visto que os referenciais democriticos de parcela dos integrantes das
estruturas ‘““colegiadas” que se formou tinham de conviver com a presenca de valores enraizados
numa pratica politica tradicional. De acordo com Gohn: “Estdvamos em uma fase de transicao,
em que as estruturas de participagcao foram sendo construidas a partir de arcabougos institucionais
existentes, velhos e carcomidos pelos anos de priticas populistas, seguida pelas tortuosas e
penosas décadas da ditadura militar”. O modo de funcionamento e a utilizagcdo destes canais nao
se mostraram, inicialmente, correspondendo somente a perspectiva democréatica. Configuraram-se
pseudoprocessos, forjados de cima para baixo, houve casos em que as organizagdes populares
eram integradas apenas como mecanismo de agenciamento e engajamento. (GOHN, 2001:52-53).

Jacobi observa que a participac¢do popular poderia ampliar as possibilidades de acesso dos
setores populares segundo uma perspectiva de desenvolvimento da sociedade civil e de
fortalecimento dos mecanismos democraticos, mas, em geral, as propostas participativas daquele
periodo, ainda permaneceram mais no plano da retdrica do que na prética. Para o autor: “Poucas
sdo, de fato, as experiéncias de gestdo municipal que assumem uma radicalidade democratica na
gestdo da coisa publica ou que ampliam concretamente o potencial participativo” (JACOBI,
2000:11-12).

As andlises daquele contexto enfatizavam os condicionantes da cultura politica no pais

que serviriam de empecilhos a configuracdo de praticas participativas. De maneira recorrente,
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foram apontados alguns aspectos que delineavam a relacdo entre Estado e sociedade no Brasil,
tais como a tradi¢do estatista, centralizadora e patrimonialista que estabelece vinculos que
negligenciam a implementacio de mecanismos efetivamente democraticos.

Estas situagcdes 1am de encontro a concepg¢do de participacdo popular defendida nos
anos oitenta na qual vigorava o pressuposto de que o governo e as comunidades deveriam
estabelecer uma relac@o onde as “forcas populares™ atuariam em mecanismos de participagdo no
exercicio do poder. Tal no¢do implica, portanto, na participagdo concreta nas decisdes do poder
politico. A experiéncia dos conselhos vem para os defensores desta linha, na conjuntura da
redemocratizacdo, como a possibilidade de viabilizar esta atuagdo. (GOHN, 2001:54-55).

A discussdo inicial deste tema girou em torno do cardter e, consequentemente, do papel
que os conselhos poderiam assumir. Por um lado, o perfil do conselho poderia ser consultivo,
quando os representantes meramente opinam sobre determinada questdo, ou ainda, situacdo
caracterizada para “auscultar a populagdo” sem implicar num comprometimento futuro quanto
aos resultados ou acdes efetuadas. E, por outro lado, poderiam ter o poder decisério sobre
determinado tema e incidirem efetivamente nos desdobramentos do mesmo, sendo denominados
de normativos ou representativos. (GOHN, 2001:55).

No final da década de 80, houve as primeiras experiéncias de conselhos sob a perspectiva
de “gestdo da coisa publica”, como os conselhos de escola, os da drea da satide e as cAmaras de
gestdo de varios setores. Isso demonstrou uma variabilidade muito grande nos tipos de canais que
se formaram. E tais experiéncias, num primeiro momento, conviveram com os ja constituidos
conselhos populares dos movimentos sociais.'> O que evidenciou duas formas de procedimento
na constitui¢do dos conselhos, enquanto os ligados a gestdo e organizados pelos poderes publicos,
previam a participagdo indireta, os conselhos populares seguiam o principio da participacdo
direta. Gohn comenta que: “[...] esta ampla gama de experiéncias funcionava paralelamente aos
conselhos populares dos movimentos sociais, provocando grande confusdo toda vez que essas
duas formas de participagdo e de representacio se cruzavam [...]” (GOHN, 2001:55).

O debate sobre os conselhos populares'” nos anos 80 era centrado na luta pela

participacdo popular, objetivo de setores de esquerda da sociedade civil reivindicado ao longo da

2 SF0 espacos com um nivel menor de formalizagdo que se constituiram junto as lutas e mobilizacdes dos
movimentos sociais. Teixeira, E., 1996, pp.7-20.

"> Gohn ressalta duas experiéncias: os conselhos populares de Campinas no inicio dos anos 80; e o da satde, na zona
leste de Sdo Paulo em 1976. A experiéncia na drea da satide teve seu inicio a partir do trabalho de sanitaristas nos
postos de satide daquela regido que eram ligados ao Partido Comunista e também, ao contexto de participagao
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mobiliza¢do oposicionista ao regime militar. Havia varios entendimentos sobre o significado dos
conselhos nos quais atribuiam papéis diversos aos mesmos, como:

Organismos do movimento popular atuando com parcelas de poder junto ao
executivo, tendo a possibilidade de decidir sobre determinadas questdes de
governo; como organismos superiores de luta e organizacdo popular, gerando
situacdes de duplo poder; ou como organismos de administracdo municipal,
criados pelo governo, para incorporar o movimento popular ao governo no
sentido de que fossem assumidas tarefas de aconselhamento, de deliberacdo e/ou
execuc¢do (GOHN, 2000:176).

Em que pese os percalcos existentes no processo de democratizagdo, a década de 80
conseguiu formar uma no¢do de participacio popular que preconizava a busca pelo
reconhecimento de direitos e a construcao de canais democraticos. Para Jacobi, os condicionantes
de nossa cultura politica ndo chegaram a impedir o surgimento de diversas formas de participacao
dos setores populares. Embora, assegure o autor, muitas delas se enquadraram no contexto das
caracteristicas tradicionais, outras conseguiram contradizé-las abertamente. (JACOBI, 2000:12).

A institucionalizacdo da participacdo - a partir da Constitui¢do de 1988, com os conselhos
e colegiados - provocou certa perplexidade por parte dos movimentos populares na medida em
que eles estavam acostumados ao exercicio da pressdo e mobilizacdo frente ao Estado. Somou-se
a esta conjuntura o fato da oposi¢cdo obter ganhos eleitorais em alguns municipios, 0 que gerou
um impasse quanto a concepg¢do de participagdo. A participa¢do dentro desse contexto provoca
um “impacto societal”, ou seja, ela traz uma forma diferenciada de atuacdo cujo respaldo advém
das préticas desenvolvidas no cotidiano de luta dos cidaddos. Ficando longinqua do tipo de
participacdo presente a vida partiddria, aos momentos eleitorais e as composi¢des de governo.
(JACORBI, 2000:12).

Para alguns autores, a militancia partiddria comecou a entrar em declinio devido a perda
de prestigio dos partidos politicos. Os cidaddaos passam a atuar mais em grupos e atividades de
associagdes ou movimentos, o que provocou uma distancia maior entre o “sistema institucional
no plano do Estado e a chamada sociedade civil organizada” (VIEIRA, 2001:111). No entanto,
outros trabalhos mostram que a tese da fragilidade organizacional e a debilidade dos partidos na
constituicao de vinculos representativos s6lidos com a sociedade vém se alterando na medida em

que o processo eleitoral pds-1985, coloca os partidos junto a experiéncias de governos locais nas

proporcionado pelas Comunidades Eclesiais de Base da Igreja Cat6lica. Em Campinas também houve a presencga da
igreja, como o programa das pastorais religiosas que deram origem ao movimento “Assembléia do Povo”. Gohn ,
2000, p.176.
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quais tinham o intento de alterar as fei¢des da administragdo ao introduzir a¢des inovadoras na
~ . P 14
gestdo de servigos publicos.
Nesse sentido, Jacobi tem o entendimento de que a participacao pode assumir duas faces:

Uma que pde a sociedade em contato com o Estado, e outra que busca seu
proprio fortalecimento e seu desenvolvimento auténomo. O que estd
efetivamente em pauta € o alcance de democratizagdo do aparelho estatal,
notadamente no que diz respeito a sua publicizacdo. Em outras palavras, trata-se
de pensar sobre a participacdo popular e sua relagdo com o fortalecimento de
praticas politicas e de constituicdo de direitos que transcendem oS processos
eleitorais e seus impactos frequentemente ambiguos e/ou contraditérios sobre a
cidadania (JACOBI, 2000:12).

As interacdes dos movimentos com os 6rgaos publicos ficam cada vez mais complexas,
passando a exigir a presencga das assessorias especializadas e de articulagdes entre as institui¢des.
Conforme o autor,

A crescente politizacdo da esfera privada permite a constru¢io de novos padroes
de valores, configurando amitde um vinculo ideoldgico e politico entre a
necessidade e seus condicionantes estruturais. O processo de envolvimento dos
moradores e a resposta cada vez mais freqiiente do poder ptblico as demandas,
além da participacdo dos profissionais e dos articuladores sociais e/ou
assessores, possibilitam acumular conhecimento acerca das reivindicagdes,
vinculado-as as pautas institucionalizadas da sociedade e criando condi¢des para
a formulacdo de demandas junto aos 6rgaos publicos (JACOBI, 2000:18).

O dialogo entre os movimentos populares e os 6rgdos publicos, longe de ser sem tensdo,
sobretudo devido a propria institucionalizagdo, exigiu o reconhecimento por parte do Estado dos
movimentos como “interlocutores vdlidos”. Ao mesmo tempo em que provocou, paulatinamente,
alteracdes em ambos os lados: do governo, em assimilar as reivindicagdes dos movimentos e ndao
vé-los como adversdrios; e por parte dos movimentos, em identificarem uma qualidade
diferenciada da participacdo visto que a populacdo cria as condi¢des para influenciar na dindmica
de funcionamento de um 6rgdo do Estado. (JACOBI, 2000:18).

Mellucci considera que a influéncia dos movimentos vai muito além dos efeitos diretos
sobre as institui¢des politicas, pois “existe um nivel no qual a a¢do direta dos movimentos sociais
afeta diretamente os sistemas politicos, obrigando-os a produzir algum tipo de reacdo que pode
ser mais ou menos democrdtica conforme a natureza do sistema politico envolvido.” Nesse
sentido, o autor ressalta que existem trés tipos de influéncia direta dos movimentos sobre os

sistemas politicos: “uma ampliacio dos limites da politica; uma mudanga nas regras e

' Dentre elas, estd a administracio do PT em Porto Alegre com o or¢amento participativo. Meneguello, 1998, p. 18-
19.
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procedimentos politicos; e uma transformacgao nas formas de participag¢do no interior dos sistemas
politicos.” H4, ainda, os efeitos indiretos que sdo mais difusos, como a mudanca na vida das
organizacdes e a transformagdo na cultura e na moral, o que faz que se alterem tantos os hébitos
como a linguagem utilizada pelas pessoas. (MELLUCCI,1994:156).

Com referéncia a atuacdo dos movimentos, observou-se que os mesmos - além de
exercerem pressdo sobre a arena politica -, ampliam o seu espago de inserc@o. Sobretudo quando
se trata da agenda das gestdes locais de cunho mais progressista que contavam com conselhos de
gestdo tripartite, comissoes de planejamento e outras formas de representacio. (JACOBI, 2000).
Cabe aqui o destaque de que existem trés matrizes interpretativas que prevaleceram desde 1970
com relacdo ao perfil e o impacto dos movimentos sociais na conjuntura brasileira, que sdo: a
primeira que se volta para as contradi¢des urbanas e a capacidade autbnoma da sociedade civil; a
segunda, que ressalta a pluralidade de sujeitos e também de novos significados construidos a
partir da prépria experiéncia; e a terceira que d4 atencdo ao plano institucional."

Na linha dos efeitos ou desdobramentos da acdo dos movimentos, conforme mostra Costa:

A emergéncia de novos atores coletivos representa, genericamente, O
alargamento das fronteiras tematicas do espaco publico, pois eles fazem com que
as atencgOes publicas se voltem para novas situagdes-problema, trazendo ainda
formas de percepcdo — e, eventualmente, solugdes inéditas para problemas
previamente detectados. Na histdria brasileira recente, pode-se constatar com
clareza que o aparecimento de certos movimentos desencadeia ampla discussao
de temas até entdo ndo entendidos e problematizados como questdes de
relevancia social. A tematizacdo publica destes problemas, por sua vez, tem
provocado, em geral, pronta intervencdo politica nas esferas demandadas
(COSTA, 1997d:188).

A abordagem de Costa reforca a contribuicio dos movimentos sociais para a
democratizacdo, reconhecendo que ela € distinta de outros atores, devido a especificidade dos
mesmos quanto aos perfis organizativos, a inser¢do que possuem na tessitura social e ao tipo de
articulagdes que eles podem assumir com o arcabougo politico-institucional. Tais contribuicdes
democratizantes ndo podem ser vistas apenas voltadas as institui¢des, pois o potencial dos
movimentos reside no “enraizamento nas esferas sociais”. Para o autor “é no nivel de tais orbitas

e da articulacdo que os movimentos sociais estabelecem entre estas e as arenas institucionais que

5 A primeira matriz, considerada de inflex@o estrutural-autonomista, tem como base as reflexdes de Manuel Castells,
Jordi Borja e Jean Lojkine, nos paises centrais, e José Alvaro Moisés, no caso brasileiro; a segunda, de inflexao
cultural-autonomista, a partir de 1982, que enfatiza a “pluralidade dos sujeitos”, tendo autores como: Licio
Kowarick, Eder Sader, Maria Célia Paoli, Vera Telles, entre outros; e a terceira matriz, a abordagem institucional,
com Renato Boschi, Ruth Cardoso, Carlos Nelson dos Santos, entre outros. Jacobi, 2000, p.18.
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podem emergir os impulsos mais promissores para a constru¢do da democracia” (COSTA,
1997b:2).

Outro ponto que permeou o debate refere-se a questdo da cidadania e o esforco para
estabelecé-la a partir de um patamar diferente daquele, até entdo predominante, regulado pela
iniciativa do Estado. A nocdo de “cidadania regulada” elaborada por Santos advém do fato que:

[as] raizes encontram-se, ndo em um codigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificacdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema de
estratificagdo ocupacional € definido por norma legal. Em outras palavras, sdo
cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados
em qualquer uma das ocupacdes reconhecidas e definidas em lei (SANTOS,
1987:68).

O limite imposto por tal condi¢do da cidadania foi o foco da tentativa de alteragdo por
parte dos movimentos populares. Embora, no plano politico, os anos 80 tenham delineado um
quadro institucional para a democratizagcdo, do ponto de vista da dimensdo social da cidadania
ainda ficou aquém na configuracdo da equidade. A democracia politica, que fora por muito tempo
o mote da discussdo e mobilizacdo, mostrou-se insuficiente para que fossem alcangados os
direitos e a sua frui¢do plena, assim como o0 acesso aos bens e servigos por parte da populacio.
Jacobi destaca os desdobramentos inerentes a cidadania, quando diz:

O processo de construcdo da cidadania é permeado de paradoxos, na medida em
que se explicitam trés dindmicas concomitantes: o reconhecimento e a
construgdo das identidades dos diferentes sujeitos sociais envolvidos; o contexto
da inclusdo das necessidades expressas pelos diferentes sujeitos sociais; e a
definicdo de novas agendas de gestdo, visando a estender os bens a amplos
setores da populagdo (Jacobi, 2000:20).

A realidade social brasileira ndo obedeceu a linearidade histérica formulada por
Marshall'® na qual considera que:

Na linha da tradicdo liberal, a cidadania € o conteido do pertencimento
igualitdrio a uma dada comunidade politica e afere-se pelos direitos e deveres
que a constituem e pelas institui¢des a que dd azo para ser social e politicamente
eficaz. A cidadania nio &, por si s6, monolitica, é constituida por diferentes tipos
de direitos e institui¢cdes, € produto de histérias sociais diferenciadas
protagonizadas por grupos sociais diferentes (MARSHALL, 1964 apud

SANTOS, 1996: 243-4)

16 T_H. Marshall, em 1949, estudando a realidade britanica estabeleceu uma distin¢do socioldgica entre as cidadanias
civil, politica e social, defendendo uma interdependéncia entre elas. Assim como uma linearidade histérica de suas
configuracdes: primeiro seriam os direitos civis, conquistados no século XVIII; depois os direitos politicos,
alcancados no século XIX; e, por fim, os direitos sociais conquistados no século XX. Para Marshall, a cidadania civil
¢é constituida pelos direitos necessarios ao exercicio da liberdade individual; a politica refere-se ao direito de
participar do poder politico tanto diretamente, pelo governo, quanto indiretamente, pelo voto; a social, diz respeito ao
conjunto de direitos e obrigagdes que possibilita a participacdo igualitria de todos os membros de uma comunidade
nos seus padrdes basicos de vida. Marshall, 1964, pp.78-79.
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A questdo da ampliagdo da cidadania esteve vinculada também a perspectiva de
constru¢do de uma ordem democratica. Entenda-se no sentido de ampliar, uma vez que a
trajetéria histérica de constitui¢do de direitos em nosso pais ateve-se a um plano restrito
outorgado pelo Estado. A prevaléncia da “cidadania passiva”, respaldada na idéia de tutela ou
favor, implicou num entrave por muito tempo, sendo, apds a promulgacdo da Constitui¢do em
1988, substituida por uma no¢do de cidadania mais abrangente. = Contemplando “o
reconhecimento da complementaridade entre a representacdo politica tradicional e a participacdo
popular diretamente exercida”. (JACOBI, 2000:22). Para Dagnino, comecara a emergéncia de
uma nova no¢do ou padrdo de cidadania que se assenta na idéia de que os individuos tém “direito
a ter direitos”.!” A reivindicacdo de ter acesso ao sistema politico se estendeu desde as demandas
no ambito local, uma vez que nos municipios se evidenciou mais tais alteracdes, assim como em
termos de lutas e expectativas relacionadas 2 vida politica nacional.'® A autora sustenta que a
redefinicdo que os movimentos sociais e que outros setores da sociedade civil empreenderam na
no¢ao de cidadania foi marcada

fortemente pela idéia de incorporar as caracteristicas das sociedades
contemporaneas, tais como o papel que se dd a subjetividade, o surgimento de
novos sujeitos sociais, a emergéncia de novos temas e a ampliacdo do espaco da
politica. A redefini¢do de cidadania reconhece e enfatiza o cardter intrinseco que
tem a transformacdo da cultura com relagdo a construgdo da democracia. Nesse
sentido, a nova cidadania interpela elementos culturais como aqueles que sdo
subjacentes a matriz que preside o ordenamento social brasileiro e de tantas
outras sociedades na América Latina, como o autoritarismo social. E ¢é
justamente contra o autoritarismo social que essa redefinicdo de cidadania se
poe, alvo politico fundamental do processo da redemocratizacdo (assim como o
autoritarismo politico) (DAGNINO, 2005:2-3).

Nessa linha, Benevides aponta que a cidadania exige a presenca de instituigdes,
mediacdes e comportamentos proprios, o que consiste “na criagdo de espagos sociais de lutas” e
instituicOes permanentes. Para autora,

o cidaddo, além de ser alguém que exerce direitos, cumpre deveres ou goza de
liberdades em relacdo ao Estado, é também titular, ainda que parcialmente, de
uma funcdo ou poder publico. Isso significa que a antiga e persistente distingdo
entre a esfera do Estado e a da sociedade civil esbate-se, perdendo a tradicional
nitidez. Além disso, essa possibilidade de participacdo direta no exercicio do

7 Expressdo utilizada por Claude Lefort, apud Telles, 1999, p.128.

'8 Exemplos de articulagdes destacadas por Dagnino: a luta pela Anistia e a mobilizagdo contra o aumento do custo
de vida, nos anos 70; na década de oitenta, o movimento pelas “Diretas-ja” e a campanha pela participacdo popular
na elaboracdo da constitui¢do de 1988; e nos anos 90, o movimento pré-impeachment do presidente Collor. Dagnino,

op. cit., pp 18-21.
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poder politico confirma a soberania popular como elemento essencial da
democracia (BENEVIDES, 1994:9).

Compartilhando também desse argumento, Telles afirma que:

Tal processo recoloca por inteiro a exigéncia de espacos puiblicos democraticos
que consolidem e ampliem as praticas da representacdo e da negociacio,
também € certo que reatualiza a exigéncia igualitdria. Pois, sem a igualdade e
como medida de negociacdo, esta pode se reduzir a um mero ajustamento
corporativo de interesses ou entdo se resolver no puro jogo de for¢a (TELLES,
1994:96-97).

Esta exigéncia estd na nocdo de cidadania de Arendt cuja relevancia estd ancorada na
“participagdo na esfera publica”, supondo a participacio ativa no processo publico envolvendo as
responsabilidades da cidadania. O que pressupde ainda dois aspectos: da articulacdo entre os
requisitos da governabilidade e da representacdo, e a participacdo popular e o controle pelos
cidadados da gestao governamental. (JACOBI, 2000:21).

Em sua andlise, Aradjo desenvolve o argumento de que a cidadania democritica
compreende trés ideais normativos, a saber: o civismo refere-se ao exercicio da cidadania; o
plebeismo, a extensdo da mesma; e o pluralismo que traduz a capacidade de tolerancia “para com
os diferentes estilos de vida e crencas religiosas e filoséficas dos cidaddos™.' O ideal do
plebeismo tem uma énfase no direito de participar, € ndo no privilégio ou “exceléncia” da
participagdo. Isso, segundo o autor, aproxima-se da no¢do apresentada por Dahl do “critério da
inclusdo” no qual: a comunidade politica “deve incluir todos os adultos sujeitos as decisdes
coletivas obrigatdrias da associacdo”. (DAHL,1989:120; ARAUJO, 2000:6).

O argumento de Aratjo € que tais principios ndo se apresentam em estado puro,
complementam-se; mas persiste uma tensdo constante entre eles. As questdes relacionadas a
quem estd apto a participar e o direito de participar e incluir todos os cidaddos estiveram também
presentes no momento da constru¢io dos canais de participacio. (ARAUJO, 2000:5-6). O que
implica em mecanismos com uma configuragdo ou composi¢cdo bem diferenciada de atores

sociais.?’

0 ideal do plebeismo, segundo o autor, tenta responder ao problema do universo de pessoas que deveriam
participar da comunidade politica, em funcdo das decisdes desta afetarem a todos os que estdo sob sua autoridade.
Para Aradjo, nenhum Estado democrético corresponde totalmente ao que o principio postula. Aratjo, 2000, pp.5-6.

2 Cicero Araiijo em seu trabalho aborda A questio da constitui¢io mista de uma comunidade politica, retomando
Polibio e Maquiavel. Enquanto o primeiro a percebia como possibilidade de reconciliacdo entre os integrantes,
Magquiavel ao elogiar a constitui¢do mista de Roma, aponta para a possibilidade de tal agregacdo entre patricios e
plebeus acentuar os conflitos. Nesse sentido, Aradjo assim comenta acerca do pensamento de Maquiavel: “A
insoléncia e rebeldia dos plebeus contra os patricios s6 podia crescer com a concessdo de direitos politicos: seus
insultos e ressentimentos reciprocos seriam transportados para o coracdo das institui¢des politicas. E certo que essas
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A idéia de construir ou ter canais junto ao Estado implicou numa polarizagao do debate
em torno da participagdo, de como e em que nivel a atuacdo se configuraria. Ocorreu uma
polarizacdo dos ideais democréticos, pois havia, pela “nova direita”, a defesa de uma democracia
“legal ou formal” cujo pressuposto era a intervencdo minima do Estado na sociedade civil e na
vida privada; e ainda uma concepg¢do que preconizava a necessidade de incorporar outros niveis
de poder além do Estado. De acordo com Held, esse modelo pode se estabelecer numa sociedade
participativa que tem condi¢des de atuar permanentemente € manter-se interessada no processo
de governo. Para tanto, o autor cita alguns pré-requisitos: a melhoria de condi¢des materiais dos
grupos excluidos por intermédio da redistribuicdo de recursos materiais; a reducdo do poder
burocratico; a garantia de sistemas de informagao abertos; e a institucionalizacao de principios de
autonomia democratica. (HELD,1987:236).

A institucionalizacdo das relacdes entre Estado e sociedade foi resultante também da
discussdo sobre o papel do Estado, visto que havia por parte dos grupos e setores sociais
organizados um descontentamento e questionamento acerca da maneira que as politicas sociais
eram delineadas pela tecnoburocracia estatal. A critica ao modelo centralizador da gestao estatal,
principalmente ao que fora desenvolvido no periodo ditatorial, traz consigo a idéia de
descentralizacdo que assumiu durante o contexto da democratiza¢do a aposta maior de diferentes
grupos. Do ponto de vista da esquerda, descentralizar associava-se a democratizar e a
possibilidade de tomada do poder local, ou seja, das novas gestdes municipais. No entanto, na
Otica da direita, a descentralizacdo € encarada como a oportunidade de agilizar o Estado,
repassando as atribui¢des e responsabilidades de execucdo das politicas a outros entes da
federacao.

No caso do conjunto das politicas sociais esta idéia veio possibilitar uma “articulagdo
entre a implantacdo de praticas descentralizadoras e uma engenharia institucional que concilie
participagdo com heterogeneidade, resultando em formas mais ativas de representatividade que
reforcam reciprocidade em face da organizagdo molecular da sociedade” (JACOBI, 2000:26).
Desse modo:

A formulacdo mais freqiiente estd estruturada em torno do aprofundamento do
processo democritico e de seu impacto na ampliacio da capacidade de

mesmas instituicdes poderiam providenciar mecanismos de moderagdo desses conflitos [...] no fim das contas,
porém, tais mecanismos traziam pouco alivio. Como os desejos dos homens sdo sempre maiores do que sua
capacidade de satisfazé-los, o resultado € a permanente insatisfacdo com o que possuem: uma vez obtida a primeira
conquista, os plebeus passariam, como passaram, a querer sempre mais.” Aradjo, 2000, p.15.
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influéncia sobre os diversos processos decisérios em todos os niveis da atividade
social e das institui¢des sociais. Nesse sentido, a participagdo social se apresenta
como importante instrumento de fortalecimento da sociedade civil, notadamente
dos setores mais excluidos; na medida em que a superagdo das caréncias
acumuladas depende basicamente da interacdo de agentes publicos e privados no
contexto de arranjos sdcio-institucionais estratégicos. A participacdo social se
enquadra no processo de redefinicdo dos setores publico e privado, visando a
redistribuir o poder em favor dos sujeitos sociais que geralmente a ele ndo tém
acesso. Trata-se de pensar o ordenamento das diferencas no contexto do
questionamento do papel do Estado enquanto regulador da sociedade (JACOBI,
2000:27).

O poder decisério no modelo de gestdo publica no Brasil permaneceu, até o final da
década de 70, baseado na concentracdo do poder executivo no ambito federal. Os estados e os
municipios tinham algumas competéncias “residuais”, porém ja delimitadas de antemdo pelo
poder federal. Na década de 80 2! notadamente posterior a promulgacao da Constituicdo de 1988,
houve uma reformulagdo no desenho institucional a qual oportunizou e conferiu-lhes uma
autonomia para legislar, arrecadar tributos, administrar e fiscalizar os recursos para as politicas
sociais.”> Contudo, a presenca da estrutura legal ndo foi suficiente na medida em que ndo
delimitava de forma clara as competéncias da cada nivel do governo. Segundo Jacobi, a nova
constituicao

gradualmente aprofunda a descentralizacdo fiscal, conferindo-lhes ampla
autonomia ndo s para legislar e arrecadar tributos proprios, mas também para
orcar, administrar, distender e fiscalizar seus recursos. Apesar disso, a estrutura
legal, por ndo definir claramente as responsabilidades dos trés niveis de governo,
gera um processo desequilibrado de descentralizagcdo (JACOBI, 2001:23).

Ainda no que tange a descentralizacdo, cabe sublinhar a distin¢do feita por Souza:

z

Descentralizar é dispersar ou distribuir poder que estava anteriormente
concentrado no centro. Essa definicdo, no entanto, pode ser aplicada a diferentes
instancias. Enquanto alguns autores enfatizam a desconcentracdo administrativa,
outros véem a descentralizacdo como uma questdo politica que envolve uma

*1' 0 autor assinala o ano de 1983, dentro desse processo de tentativa de descentralizagio, em virtude da aprovagio da
Emenda Passos Porto que aumentou a participacdo dos governos subnacionais na distribuicdo dos recursos
tributdrios do pais. Esta emenda alterou os percentuais do imposto de renda e do imposto sobre produtos
industrializados a serem destinados ao Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) — que constituem em transferéncias obrigatdrias calculadas segundo um critério que prioriza o
inverso da renda per capita. Com isso, os estados passaram de 5.8% para 14% e os municipios de 5% para 16%.
Jacobi, op. cit., p,23.

** Celina Souza afirma que a Constituicdo de 1988 diferencia-se das anteriores, sobretudo nos seguintes aspectos: “a)
na provisdo de mais recursos para as esferas subnacionais; b) na expansido dos controles institucionais e societais
sobre os trés niveis de governo, pelo aumento das competéncias dos poderes legislativo e judicidrio e pelo
reconhecimento dos movimentos sociais e de organismos nao-governamentais como atores legitimos de controle dos
governos e; ¢) pela universalizagdo de alguns servicos sociais, em particular a saide publica, antes restrita aos
trabalhadores do mercado formal, tendo como principio diretivo a descentralizacdo e a participacdo dos usudrios”.
Souza, C., 2005, p. 110.
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efetiva transferéncia de autoridade para setores, parcelas da populacdo ou
espacos territoriais antes excluidos dos processos decisorios. A descentralizacdo
assume ainda diferentes formatos, podendo ser funcional, territorial, politica,
econdmica, tributdria ou uma combinacio de todos esses aspectos (SOUZA, C.,
2008:38-39).

Nesta perspectiva, Santos Jr. mostra em seu trabalho que, desde 1988, houve um crescente
processo de descentralizacdo e municipalizagdo das politicas sociais, acarretando em mudancas
institucionais diferenciadas pelos municipios. Redefiniu-se a autonomia dos municipios e, com
isso, surgiram novos formatos de organizacdo do poder local e novas préticas de gestdo. Tais
reconfiguracdes se delinearam num terreno que estava identificado como de crise social e politica
do Estado, com rebatimento em todos os niveis administrativos, ou seja, federal, estadual ou
municipal. A anilise de Santos Jr. (1997) apoia-se nos estudos de Castells e Borja™, autores que
percebem a necessidade desta redefinicdo das competéncias dos municipios, porém de forma
diferenciada, onde cada um faz segundo sua realidade. Baseando-se tais redefini¢des em critérios
como: a proximidade na relacdo com a populacdo; a capacidade na gestdo de recursos politicos,
sociais, econdmicos e técnicos; a associagdo com outros niveis da administragdao publica e com
agentes privados; e o atendimento das demandas sociais requeridas pela populagcdo. (CASTELLS
& BORJA,1996:161).

Nesse sentido, Arretche pondera que em um cendrio em que a Unido se retira de cena,
delegando novas atribui¢cdes a outro nivel de governo, ndo significa que de imediato os estados e
municipios passem a assumir de modo mais ou menos espontaneo as competéncias de gestao.
Visto que: “a descentralizacdo de politicas sociais ndao € simplesmente um subproduto da
descentralizacdo fiscal, nem das novas disposi¢cdes constitucionais derivadas da Carta de1988. Ao
contrério, ela ocorreu nas politicas e nos estados em que a acdo politica deliberada operou de
modo eficiente”. (ARRETCHE,1999:112).

Segundo Tatagiba, o argumento era de que a possibilidade de reverter o padrdo
“centralizador, autoritdrio e excludente” de planejamento e execucdo das politicas publicas
implicaria na presenca do tensionamento mais préximo da sociedade ao Estado:

A sociedade poderia exercer um papel mais de fiscalizacdo e controle estando
“mais proxima do Estado”, assim como poderia imprimir uma légica mais

2 Os autores consideram que hd um protagonismo das cidades tanto na vida politica como na vida econdmica, social
e cultural. Para eles, a cidade enquanto ator social estaria diretamente relacionada com a capacidade de realizacdo de
uma articulacdo entre “administracdes publicas, agentes econdmicos politicos e privados, organizacdes sociais e
civicas, setores intelectuais e profissionais e meios de comunicacdio social. Ou seja, entre instituicdes politicas e
sociedade civil”. Castells & Borja, 1996, pp.152-153.
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democrética na defini¢do da prioridade na alocacdo dos recursos publicos. Esses
mecanismos de participagdo obrigariam o Estado a negociar suas propostas com
outros grupos sociais, dificultando a usual “confusido” entre interesse publico e
os interesses dos grupos que circulam em torno do poder estatal e costumam
exercer influéncia direta sobre ele. Esperava-se, ainda, que a participacdo tivesse
um efeito direto sobre os préprios atores que participavam, atuando, assim,
como um fato educacional na promocdo da cidadania (TATAGIBA, 2002:47-
48).

O estudo da autora observa que o discurso da participacdo estd interligado a
“democratiza¢do do processo com a eficdcia dos resultados”, na qual o primeiro aspecto aparece

como condi¢do para concretizagdo do segundo. (TATAGIBA, 2002:47).

1.2 — Os estudos sobre Conselhos

Inicia neste ponto do capitulo a apresentacdo de estudos voltados especificamente as
experiéncias dos conselhos em nosso pais que servem de referéncia para o entendimento deste
tema. Embora alguns autores ja tenham sido mencionados anteriormente, o intento € reter aqui
parte de tais contribui¢des que nos auxiliam neste trabalho.*

A pesquisa e andlise desenvolvida por Gohn sobre o tema da participacdo e os conselhos
constituem uma base importante para os trabalhos na drea a partir da década de 90. A autora faz
uma distin¢do entre as formas “conselheiristas” que tivemos no contexto brasileiro, delimitando a
natureza diferenciada que fora proposto ao uso do termo conselho, quando se refere, no final dos
anos 70 aos conselhos comunitdrios cuja finalidade era atuar junto a administracio municipal; aos
conselhos populares no final da década de 70 e parte dos anos 80; e por fim, aos conselhos
gestores que surgiram na década de 90. (GOHN, 2000:176). Os conselhos gestores constituiram-
se numa novidade por possuirem um cardter interinstitucional ao serem instrumentos mediadores
na relacdo entre sociedade e Estado, sendo respaldados pela constituicio e outras leis

brasileiras.”> Nesta perspectiva, sdo incluidos também como o “novo” dos conselhos os seguintes

2 Alguns autores da literatura concernente aos conselhos: Maria da Gléria Gohn, Luciana Tatagiba, Soraya Cortes,
Evelina Dagnino, Leonardo Avritzer, Maria do Carmo Carvalho, Ana Cldudia Teixeira, Elenaldo Teixeira, Claudia
Feres Farias, Ligia Liichmann, Renato Perissinoto e Mario Fuks.

» A autora destaca que a implementagdo dos conselhos depende de leis ordindrias estaduais e municipais, sendo que
em alguns casos as leis ja foram estabelecidas ou hd prazos para a criacdo dos mesmos. Gohn, 2000, p.176.



36

aspectos: a origem vinculada as demandas populares e ao conjunto de pressdes por parte da
sociedade em conquistar a redemocratiza¢ao; por serem novas estruturas que se inserem na esfera
publica e por forca de lei sdo integrados aos 6rgdos publicos vinculados ao poder executivo na
area da politica publica que lhe diz respeito; e ainda, por estarem compostos tanto de
representantes do poder publico como da sociedade civil.

Segundo Gohn, o trago inusitado no tocante a composi¢do dos conselhos criados nos anos
90 os distingue das iniciativas de conselhos nas quais tinham exclusivamente as representagdes
da sociedade civil, como foram os conselhos populares e os comunitdrios. E também os
diferenciam dos casos de conselhos, que se formavam anteriormente, nos quais havia apenas a
presenca de “notdveis”. O fato da existéncia dos conselhos estar inscrita no texto constitucional
junto ao principio de representagdo e participagdo os colocou, conforme a autora, como dotados
de um potencial de transformacao politica.

Nesta concepcdo, os conselhos tém o potencial de efetivamente conseguirem ser
representativos, € com isso, eles “poderdo imprimir um novo formato as politicas sociais” relativo
ao processo de formagdo das mesmas e de tomada de decisdes. Neste sentido afirma que a criagdo
dos conselhos dentro desse perfil gerou o que chama de uma “nova institucionalidade publica,”
uma vez que eles originam uma “nova esfera social-publica ou publica nio-estatal” na qual é
viabilizado o acesso e a participacdo de segmentos sociais nas decisdes politicas. Embora Gohn
realce o que trouxe de novo com o surgimento dos conselhos no contexto da redemocratizacao, a
autora pondera sobre a exequibilidade de se delinear concretamente o pardmetro prescrito na
legislacao.

As iniciativas de criagdo foram aumentando progressivamente em funcdo da exigéncia
constitucional, sobretudo desde 1996, quando a legislagcdo estabelece que, para o recebimento de
recursos destinados as dreas sociais, os municipios deveriam criar seus conselhos com perfis
deliberativos.”® No entanto, a autora faz algumas ressalvas a como se traduz tal perspectiva na
realidade, quando diz:

Apesar da legislacdo incluir os conselhos como parte do processo de gestdo
descentralizada e participativa, e constitui-los como novos atores deliberativos e
paritirios, tém assinalado e reafirmado o cardter apenas consultivo dos
conselhos, restringindo suas agdes ao campo da opinido, da consulta e do
aconselhamento, sem poder de decisdao ou deliberacdo. A lei vinculou-os ao
poder executivo do municipio, como 6rgios auxiliares da gestio publica. E
preciso, portanto, que se reafirme em todas as instdncias, seu cardter

26 Nas reas da educacio, assisténcia social, saide, habitagdo, crianca e adolescente. Gohn, 2000, p.178.
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essencialmente deliberativo, ja que a opinido apenas ndo basta (GOHN,
2000:178).

A existéncia formal ndo se constitui, segundo Gohn, na garantia de correspondéncia do
previsto a realidade dos conselhos. Um dos fatores levantados pela autora é de que nos
municipios que ndo possuem uma tradicdo “organizativo-associativa” os conselhos tém sido
somente uma referéncia ou experiéncia formal. Estando na maioria das vezes controlada ou
servindo de instrumentos por parte do poder executivo e das elites, “falando em nome da
comunidade, como seus representantes oficiais, € ndo atendendo minimamente aos objetivos de
controle e fiscalizacdo dos negdcios publicos”. (GOHN, 2000:178).

A discussdo sobre a natureza e o papel assumido pelos conselhos “novos™ ou gestores,
como considera Gohn, trouxe questdes de um patamar similar ao que fora debatido sobre os
conselhos populares. O que acaba demarcando duas posicOes acerca da competéncia dos
conselhos: uma que se delineia com referéncia a relagdo com o poder legislativo, afirmando que
os conselhos devem se situar como auxiliares desse poder; e outra que preconiza a atuacdo dos
mesmos como Orgdos fiscalizadores do poder executivo, e participe do processo de tomada de
decisdo de uma determinada area, integrando uma estrutura descentralizada de gestdo. Assegura
que esta segunda posi¢ao pressupde um governo que “lide com os conflitos como parte inerente
do jogo democratico”. (GOHN, 2000:178).

No exame dessa temadtica, um dos trabalhos que permitiu uma maior compreensdo dos
conselhos municipais foi o de Cortes, que se volta a andlise comparativa de tais espagcos no
contexto das politicas publicas setoriais na regido metropolitana de Porto Alegre. O estudo tem a
perspectiva de analisar a relagdo entre o arcabougo legal e administrativo federal que deu origem
aos foruns de participagdo municipais, como também a criagdo, a conformacao de conselhos com
o papel por eles desempenhado nas dreas das politicas publicas as quais estdo vinculados.”’

O trabalho de Cortes apresenta duas novidades. A primeira é a de verificar o que os
conselhos realmente fazem na drea da politica setorial a que estdo afetos. E a segunda trata de nao
restringir o estudo a casos isolados abarcando um contexto de pesquisa mais abrangente.” Uma
das contribuigdes deste trabalho é o propoésito de aprofundar - o que efetivamente € feito - ndo se

restringindo apenas na andlise fixada na comparagao entre o que ocorre e o que a lei atribui como

7 A pesquisa de Cdrtes tem como objeto os conselhos municipais de assisténcia social, de direitos da crianca e do
adolescente, de satde, de trabalho e do Fundef, da regido metropolitana de Porto Alegre. Cortes, 2007.
% O universo da pesquisa de Cortes envolveu os 31 municipios da regido metropolitana de Porto Alegre.



38

funcdo. Para, posteriormente, ficar no “risco”, como menciona a autora, de concluir de maneira
recorrente de o que estd prescrito, ou seja, o papel deliberativo, de que eles nao chegam a exercé-
lo integralmente. A finalidade do trabalho ndo € dar conta se sdo ou ndo deliberativos, mas sim,
tratar sobre o que eles deliberam. (CORTES, 2007:3).

A nocdo de arcabouco institucional € utilizada pela autora pela compreensdo de que nele
reside o conjunto de normas legais e administrativas e de regras institucionalizadas de
funcionamento de cada drea de politica publica. Segundo Cortes (2007), tal

[...] ao condicionar como a provisdo de bens e servicos € financiada, produzida e
distribuida, ao definir os beneficidrios preferenciais dessa provisdo e o0s
profissionais com ela envolvidos influencia na demarcacdo de quais atores
estatais e sociais podem se interessar e se mobilizar para participar nas decisdes
politicas de cada drea, seja nos conselhos ou fora deles (CORTES, op. cit., p.3).

Considera que as regras de funcionamento criadas nos dltimos 15 anos sdo elucidativas de
como foram geridas as politicas. E, nesse sentido, os atores estatais e sociais que se integraram e
participaram desse processo, e até mesmo 0s que nao o fizeram, possuiram um papel fundamental
na conformacdo das mesmas: “Suas preferéncias, idéias e propostas, ao estabelecer conflitos,
criar consensos, no interior desses foruns e fora deles, foram aos poucos moldando, guardados os
marcos legais, as caracteristicas de seu funcionamento no contexto de cada area de politica
publica” (CORTES, 2007:4).

J4 a andlise de Tatagiba traz a distincdo™ apresentada pelo IBAM com referéncia aos
conselhos: os conselhos de programas, os de politicas e os tematicos.”® Os primeiros estdo
vinculados a programas governamentais, como a agdes especificas voltadas a grupos, clientelas
determinadas ou beneficidrias dos programas. A autora destaca que, em geral, eles possuem
funcgdes executivas ligadas a tais programas, no sentido de incrementar atividades e a¢des para o

provimento concreto do acesso aos bens e servigos. J4 os conselhos de politicas relacionam-se ao

** Qutro estudo é o de Sérgio Allebrandt que aponta a relevancia desta temdtica nos tltimos 15 anos, na agenda de
pesquisa de diversas dreas académicas, assim como nas discussdes e encontros setoriais organizados pelo Estado,
pelas universidades e ongs. Considera que, em que pesem os avangos obtidos ao longo desse periodo, tanto no que
diz respeito a participagdo da sociedade civil no processo de democratizagdo ha um grande nimero de conselhos que
tem sido utilizado como mero discurso sobre a participacdo, “constituindo-se em espacos de manipulagdo e
cooptacao por parte dos politicos, governos municipais e da tecnoburocracia local”. O autor traz a experiéncia de um
municipio, [jui-RS, discute a atuac@o da sociedade civil nos conselhos municipais, considerando-os como “espacos
publicos de cidadania interativa.” Embora a andlise esteja voltada a tal municipio, o autor faz um balango sobre o
processo de implantacdo dos conselhos no pais e propde uma tipologia organizacional e de estrutura de poder dos
mesmos. Relata que a trajetéria desse municipio ndo difere da realidade de grande parte dos municipios brasileiros,
tendo em vista que se formaram conselhos com diversas caracteristicas. A diversidade e a falta de um padrdo
classificatério comum sdo enfatizadas pelo autor na medida em que os conselhos recebem trés denominagdes, quais
sejam: conselhos setoriais, conselhos de gestdo ou conselhos de politicas piiblicas. Allebrandt, 2003, pp.1-15.

30 Pesquisa “Conselhos Municipais e Politicas Sociais”, IBAM, IPEA, Comunidade Solidaria, 1997.
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sistema de politicas publicas estruturado nacionalmente, sdo obrigatérios e t€ém suas atribuicdes
estabelecidas em lei “no plano da formulacido e implementacdo das politicas na respectiva esfera
governamental, compondo as préticas de planejamento e fiscaliza¢do das acdes.” E, por fim, os
conselhos temdticos que ndo t€ém uma articulacdo no ambito nacional, pois sua existéncia ocorre
em virtude de iniciativas locais nas esferas municipais ou nas estaduais. Nesse caso, hd uma
articulagdo com movimentos ou mobiliza¢des em torno de temas gerais.31

Embora a autora utilize esta classificagdo, ela resgata outras experiéncias significativas de
conselhos, como: os comunitdrios, os populares e os administrativos.> Os conselhos
comunitdrios, presentes nas décadas de 70 e 80, caracterizavam-se por espagos nos quais as
comunidades explicitavam suas demandas para segmentos das “elites tradicionais”. Tais
exemplos constituiram em esfor¢os por parte dos governos locais, eleitos em 1982, em dar um
retorno as demandas das organizagdes populares, neutralizando, assim, a capacidade de agdo
destas organizacdes num momento de crise politica e econdmica. Os conselhos populares como
espacos criados pelo préprio movimento social com a preocupagcdo em definir uma linha de
atuacdo auténoma diante do Estado e dos partidos politicos. E os conselhos administrativos que
“estdo voltados ao gerenciamento direto e participativo das unidades prestadoras de servicos,
como escolas, creches, hospitais etc., mas que ndo possuem poder para influir no desenho das
politicas publicas da drea em questdo” (TATAGIBA, 2002:54).

O estudo da autora € dedicado aos conselhos gestores de politicas puiblicas que também
sdo chamados de conselhos setoriais, cuja origem acontece a partir da Constitui¢do de 1988. Tais
conselhos tornam-se canais obrigatorios tanto na defini¢do das politicas, como para a efetivagio
dos repasses de recursos federais para os municipios a execugdo das mesmas. Real¢ca um conjunto
de aspectos que os colocam como pecas-chave para descentralizacdo e democratizacdo das
politicas sociais. Dentre eles estdo o principio de paridade entre Estado e sociedade civil; por
serem instancias deliberativas e fiscalizadoras das politicas sociais, sem, no entanto, disporem de
um poder de correcdo ao Estado; e de possibilitarem ao Estado a elaboracdo de normas que

~ . . .33
garantam um processo de co-gestdo com a sociedade civil.

3! Exemplos de conselhos: de Programas - Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, de Alimentacio
Escolar, de Habitacdo, de Emprego, de Distribuicio de Alimentos; de Politicas — de Satide, Assisténcia Social,
Educacio; e teméaticos — Direitos da Mulher, de Cultura, dentre outros.

32 Este resgate também € feito por outros estudiosos do tema, como Teixeira, E., 1996, pp. 7-20.

A autora traz a contribui¢io de Moreira para explicitar informacdes relativas a conformagio legal dos conselhos,
pois eles sdo: (...) érgdos concebidos para influir constitutivamente na vontade normativa do Estado, mediante o
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Em continuidade a caracterizagdo dos conselhos, o processo de sua composi¢cao também
recebe a atencdo de Tatagiba. Descreve que a participagdo governamental se estabelece por
intermédio da indicacdo do chefe do poder executivo e, em contrapartida, propde as
representagdes da sociedade civil dentro de um conjunto bem diverso de segmentos nos quais sao
respeitadas as particularidades de cada contexto no que se refere ao procedimento de escolha dos
representantes. Para tanto, respalda-se no estudo de Moreira, que assegura que a representagcao da
sociedade civil € tirada entre seus pares e obedecendo as caracteristicas do grupo ou setor a ser
representado conforme lei especifica. Podendo ser de entidades, organizacdes nao-
governamentais, movimentos, associacdes comunitdrias, sindicatos dentre  outros.
(MOREIRA,1999:68; apud TATAGIBA, 2002).

Em funcdo do objeto de estudo da autora ser os conselhos setoriais, ela examina as leis
especificas dos conselhos de sadde, dos direitos da crianca e do adolescente e de assisténcia
social, que determinam as entidades e os segmentos que devem integrar o conselho.’* Tatagiba
depreendeu de tal exame, o argumento de que os conselhos setoriais ou gestores constituem uma
novidade comparativamente a outras experiéncias de conselhos em razdo de trés aspectos, quais
sejam: a composicao plural e paritdria; o processo dialégico para chegar a acordos de interesses; e
o fato de serem instancias deliberativas estabelecidas legalmente. (TATAGIBA, 2002).

O primeiro aspecto sustenta que os conselhos, enquanto espagos publicos, garantem uma
diversidade que extrapola as representacdes de Estado e sociedade civil, apresentando-se também
a diversidade no interior de cada um desses campos. Para a autora, essa composi¢do plural, longe
de ser um obstaculo, € o que lhes garante a natureza puiblica e democratica. Quanto a paridade,

um pressuposto que coloca Estado e sociedade num mesmo patamar numérico de representantes,

exercicio de competéncias conferidas pelas respectivas leis criadoras, que devem trazer as linhas definidoras de seu
campo de atuacdo. Nao podem os conselhos deliberar sobre matérias que extrapolem os setores das politicas sociais
sob sua responsabilidade, nem sobre questdes que extravasem o ambito da esfera de governo onde foram criados e
das atribui¢des que lhes foram conferidas (...)”. Idem ibidem. p 50.

3 Na drea da sadde a Lei Federal n 8.142, de 28 de dezembro de 1990, traz o principio constitucional da
“participa¢do da comunidade” na gestdo publica, tendo no conselho as representagdes de governo, prestadores de
servi¢o, profissionais da saide e usudrios. No conselho de direitos da crianga e do adolescente define-se nas
representacdes da sociedade: a participacdo de entidades de atendimento direto a crianga e adolescentes, da defesa
dos direitos e, também, de centros de estudo e pesquisas e entidades classistas, ainda que em menor nimero. No tema
da assisténcia social através da lei n 8.742, em 7 de dezembro de 1993, que subdivide a composicdo dos conselhos
em trés segmentos: os representantes das entidades prestadoras de servicos assistenciais e de assessoria,
representantes de usudrios e representantes dos trabalhadores da assisténcia social.
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ela foi defendida como condicdo preliminar dos conselhos para que se viabilizasse uma disputa
real de interesses e a legitimidade do processo decisério.™

Na realidade, Tatagiba demonstra que a paridade numérica ndo € suficiente para garantir
o equilibrio no processo decisério, mostrando a necessidade de levar em conta a dimensdo
politica, pois:

Na dindmica de funcionamento dos conselhos, os principais constrangimentos a
existéncia de uma relacdo mais simétrica entre Estado e sociedade apareceram
relacionados as seguintes varidveis: a) a dificuldade dos atores, tanto
governamentais como nao-governamentais, em lidar com a pluralidade, b) a
relacdo conselheiro-entidade; e c) a qualificacdo dos conselheiros para o
exercicio de suas fun¢des (TATAGIBA, 2002:57).

No ambito politico, as representagdes tanto da parte governamental como da sociedade se
mostram com muitas clivagens, cada qual explicitando expectativas e interesses distintos. A
autora sustenta que a propria motivagao inicial que leva os individuos ou entidades a integrar um
conselho € variada. A expectativa distinta da participagdo denota projetos politicos diversos de
atuacdo que sio impulsionados desde a busca ou acesso aos recursos publicos, como ao principio
de maior democratizacdo do processo decisdrio acerca das politicas.

A heterogeneidade ndo constitui somente em trago da parte nido-governamental dos
conselhos, é encontrada também no que diz respeito aos representantes do governo. Conforme
Tatagiba, no Estado também ha “sujeitos portadores de distintos interesses” e ainda assegura que
muitas vezes ha posturas “altamente abertas a participacdo da sociedade civil, mesmo quando o
enfoque geral adotado pelo governo pode ser o de resisténcia a essa participacdo”. (TATAGIBA,
2002:58).

O segundo aspecto refere-se ao mecanismo de didlogo utilizado para resolugdo de
conflitos de interesses e para alcancar o estabelecimento de acordos entre os presentes. E o tltimo
aspecto trata da fun¢do deliberativa que lhes sdao atribuidas em lei e que sugere uma
democratizacdo da gestdo no processo de producdo das politicas publicas. Tatagiba afirma que:

Eles podem interferir de forma direta nos modos de atuacdo dos 6rgaos
governamentais e ndo-governamentais responsaveis pela execucdo das politicas,
a cujas dreas estdo ligados [...]. A competéncia legal de deliberar sobre as
politicas publicas é a principal forca dos conselhos enquanto espagos
potencialmente capazes de induzir a reforma democritica do Estado
(TATAGIBA, 2002:55).

» A excecio deste principio ocorre na drea da satide para a qual a lei prevé a composicio paritaria dos usudrios em
relag@o ao conjunto dos demais segmentos.
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Colocados tais aspectos como balizadores da novidade dos conselhos, a autora procurou
ver como eles se traduziram em realidade. Tatagiba sustenta que, apesar da indicagcdo de que os
mesmos sejam um avanco na democratizacdo das politicas, muitas dificuldades foram
identificadas no caminho da efetivacdo de tais aspectos. Dentre essas dificuldades reside a
concretizagdo dos principios normativos dos conselhos, pois os estudos ddo indicativos da
recorréncia de alguns pontos, como a presenga forte do Estado que impede a configuragdo do que
estd previsto legalmente. O que pode ser ilustrado com tal comentério:

Apesar de a prépria existéncia dos conselhos ja indicar uma importante vitdria
na luta pela democratizacdo dos processos de decisdo, os estudos demonstram
que tem sido muito dificil reverter, na dindmica concreta de funcionamento dos
conselhos, a centralidade e o protagonismo do Estado na defini¢do das politicas
e das prioridades sociais”. Seguindo o exame dos empecilhos presentes ao
funcionamento dos conselhos, a autora pondera que tais problemas s@o de
diferentes ordens e se explicitam de forma bem diferenciada dependendo da
cultura politica ou da conjuntura local (TATAGIBA, 2002:55-56).

Teixeira segue a mesma linha anterior, pois aborda os conselhos como 6rgaos publicos,
uma vez que sdo criados pela legislacdo que determina, em muitos casos, o cardter de atuaciao dos
mesmos. Os regulamentos sdo aprovados pelos seus integrantes e referendados pelo poder
executivo do respectivo nivel de governo. Sua composi¢do nao € imposta de forma padronizada,
pois cada lei especifica como esta deva se estabelecer. Os conselhos sdo tidos como estruturas de
uma nova institucionalidade que implica na partilha do espaco de deliberacdo entre a sociedade
civil e o Estado. O autor destaca que hd uma vinculacgao institucional entre eles, pois: “[...] € uma
extensdo do Estado até a sociedade através da representacdo desta regida por critérios
diferenciados da representacdo parlamentar ou mesmo sindical” (TEIXEIRA, E., 2000:103).

Ja no trabalho de Dagnino sobre espacos de co-gestdo, os conselhos gestores de politicas
sdo mostrados junto a outras iniciativas de participacdo, como as camaras setoriais tripartites ou
0s orcamentos participativos, constituindo em exemplos de espacos publicos mais amplos e
heterogéneos. Neles, “o Estado senta-se formalmente a mesa e ali se formulam politicas publicas,
se estabelecem contratos, se reconhecem direitos. O Estado, os empresdrios, os trabalhadores e os
cidadaos assumem responsabilidades em acordos que devem cumprir” (DAGNINO,1998-99:65).

A autora afirma que nesses espagos o Estado € tido como mais um ator, como uma “parte
interessada”, e ndo mais a parte privilegiada no jogo da negociag¢do. No entanto, tal posi¢cdo do
Estado ndo o exime da defesa de sua posicdo, pois: “o Estado abre espago para que a sociedade

participe da redefini¢do das prioridades publicas, sem deixar de ser agente ativo neste processo,
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quando disputa nestes espacos seu projeto politico”. Os conselhos gestores de politicas relativas
as dreas da saude, assisténcia social, educacdo e direitos da crianga e do adolescente, t€m uma
organizacao que vai do nivel local ao federal, na qual € prevista a representacdo do poder publico,
assim como de grupos organizados da sociedade civil. (DAGNINO,1998-99:70).

Na andlise de Avritzer estd também realcada a inser¢do destas duas dimensdes da
representacdo no qual o autor atribui a criacdo dos conselhos no interior do poder executivo como
mecanismos de deliberagdo publica para a participacdo da sociedade civil. Conforme o autor, os
participantes dos conselhos setoriais - no caso, os da drea da saide - t€ém um papel de deliberar,
juntamente com o poder publico, exercer controle direto e regular as acdes do governo. Ressalta
também que € “nas grandes cidades que essas novas praticas redefinem a forma de fazer politica,
levando a um aumento significativo do nimero de associa¢des comunitdrias e a intensificacio da
sua forma de relacdo com o Estado” (AVRITZER, 2002:18-24).

No estudo sobre Orcamento Participativo, que o autor faz acerca de Belo Horizonte e
Porto Alegre, ele observa a existéncia de um forte movimento de atores comunitdrios e a
adequacdo da forma institucional as prdticas preexistentes de participacio como fatores
relevantes que estdo na base do sucesso de tais experiéncias. Considera que:

O problema de como criar instituicdes estdveis estd muito menos ligado as
regras da competicdo politica e as formas do sistema politico € muito mais a
relacdo publica possivel de ser estabelecida entre Estado e sociedade. [...] Tal
afirmacdo ndo implica desconsiderar o papel desempenhado pelos arranjos
institucionais e pela sociedade politica no surgimento dos arranjos participativos.
Significa, no entanto, afirmar que a vontade politica de implementar politicas
participativas depende, para alcangar resultados satisfatérios, da preexisténcia de
préticas participativas no nivel da sociedade civil (AVRITZER, 2002:43).

Outra contribuicdo na drea da pesquisa reside no trabalho de Pires sobre o tema da
administra¢ao no municipio de Belo Horizonte, no qual enfatiza as alteracdes ocorridas quando a
administragdo local assumiu uma articulacio com formas participativas da sociedade junto ao
aparelho estatal. Recorre ao referencial tedrico neo-institucionalista para enfatizar o potencial
transformador que pode estar associado as politicas publicas participativas ou aos canais de
participagdo institucionalizados. A hipétese do autor diz:

A participacdo, procedimentalizada e institucionalizada, contidas em iniciativas
efetivas, como é o caso do Or¢amento Participativo em Belo Horizonte, possui o
potencial de intensificar as atividades de planejamento e pré-programagdo no
interior do aparato estatal, conduzindo, muitas vezes, a um processo de
moderniza¢do administrativa. Tal suposi¢c@o assenta-se no fato de que, a partir da
abertura de um canal de participagdo que inaugura um fluxo de informacdes
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entre a administragdo e os cidaddos, a manutencdo do didlogo aberto e da
discussdo produtiva depende, em grande parte, da capacidade de organizacio,
sistematizacdo de informagdes e viabilizacdo de acdes por parte do poder
publico. Ou seja, o bom funcionamento de uma politica publica participativa
implica algum nivel de modernizacdo administrativa para que o poder publico
seja capaz de processa-la de forma comprometida (PIRES, 2002:2).

Por intermédio do conceito de dependéncia de trajetdria, o autor afirma que a articulagdo
com as instancias organizadas da sociedade ja existia em alguns setores do aparelho estatal, como
o caso das administracdes regionais e dos conselhos comunitidrios no municipio. Este fato
proporcionou que fosse gerado um processo de aprendizagem organizacional pelo qual a
administragdo municipal internaliza novos principios delineando uma lenta e gradual construgido

institucional.

1.3 — Consideracoes finais

O primeiro capitulo foi centrado na apresentacdo de subsidios para a andlise dos
conselhos em Porto Alegre. Para tanto, recorreu-se a interpretacdes sobre a relacio entre Estado e
sociedade no Brasil a fim de identificar os principais aspectos presentes ao debate. Esta leitura
desdobrou-se em dois momentos que constituem referenciais a compreensdo do objeto de estudo
em questdo, o periodo da década de 30 e o da redemocratizagdo a partir de 1988, respaldando-se
na producio da literatura na drea.

Em seguida, lancou-se mao de andlises especificas sobre os conselhos no pais que
refletem os avangos tedricos € questionamentos que persistem neste tema, assim como nos

auxiliam na observacgao e explicacdo que ora este trabalho empreende.
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Capitulo 2
Uma reflexao conceitual

O objetivo do segundo capitulo é desenvolver algumas consideragdes tedricas acerca de
dois conceitos que integram a presente andlise dos conselhos em Porto Alegre. Para tanto, divide-
se em duas secOes: na primeira, sdo examinadas algumas contribuicdes no estudo do tema
sociedade civil; na segunda secdo, volta-se ao conceito de participagdo. Ambas com a expectativa
de delinear algumas das especificidades tedricas que oS mesmos assumem hum cendrio

democratico.

2.1 — Debate sobre a sociedade civil

Ao iniciar a abordagem do conceito de sociedade civil, cabe o registro de que seu
significado figura numa perspectiva relacional com o conceito de Estado. Em Marx, a sociedade
civil é entendida “como algo que se estende a toda vida pré-estatal, como momento do
desenvolvimento das relacdes econdmicas, que precede e determina o momento politico, e,
portanto, como um dos dois termos da antitese sociedade — Estado”. Dicotomia fundamental do
sistema conceitual, entendida como estrutura e superestrutura. (BOBBIO, 1982:30) No seguinte
trecho Marx explicita:

A forma determinada de relagdes das forcas produtivas existentes em
todos os estdgios histéricos que se sucederam até hoje, e que por sua vez as
determina, € a sociedade civil [...] J4 se pode ver aqui que essa sociedade civil é
o verdadeiro centro, o teatro de toda a histéria; e pode-se ver como é absurda a
concepcdo de histéria até hoje corrente, que se limita as agdes de lideres e de
Estados e deixa de lado as relagdes reais [...] A sociedade civil compreende todo
o conjunto das relacdes materiais entre os individuos, no interior de um
determinado grau de desenvolvimento das forcas produtivas. Ela compreende
todo o conjunto da vida comercial e industrial de um grau de desenvolvimento e,
portanto, transcende o Estado e a nacdo, embora, por outro lado, tenha
novamente de se afirmar em relacdo ao exterior como nacionalidade e de se
organizar em relacdo ao interior como Estado (MARX apud BOBBIO, 1982:32).

Tanto em Marx como em Gramsci a sociedade civil “representa o momento ativo e

positivo do desenvolvimento histérico”. Enquanto no primeiro ela € tida como elemento
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estrutural, em Gramsci ela é superestrutural. E, desse modo, Bobbio considera que em Gramsci
hd um sistema conceitual complexo no qual se explicitam dois movimentos dicotdmicos: “o
principal, entre estrutura e superestrutura; e o secunddrio, entre os dois momentos
superestruturais, o das instituigdes do consenso e o das instituicdes da forca. E de que a ponte
entre esses dois momentos é a sociedade civil”. (BOBBIO, 1982:33-56)

A nocdo de sociedade civil, de acordo com Vieira, vem sendo cada vez mais usada para
apontar o lugar fundamental para a expansdo potencial da democracia. (VIEIRA, 1996). Este
termo tem um papel relevante no debate tedrico sobre a democracia contemporinea, em que pese

a acentuada ambiguidade apontada por vdrios autores. Em funcdo de ora ser tratado como
ideal normativo, ora como realidade empirica. E ainda ao fato, de que tal nocdo estar situada

entre o publico e privado.

(€N

Baynes faz esta ponderacdo ao afirmar que, ela “é descrita como algo privado quando

contrastada ao Estado e algo ptblico ou semi-ptiblico quando contrastada com a familia ou a

(€

esfera de intimidade pessoal”. O autor mostra que ao mesmo tempo em que a sociedade civil
identificada, por um lado, como uma “ordem amoral” que repousa sobre a razdo instrumental; por
outro lado, € vista como “fonte primdria das virtudes civicas” necessdria para se manter uma
sociedade organizada e estdvel. Esse cardter paradoxal nas concepc¢des sobre sociedade civil
explicita uma dualidade entre o que se deseja que tal no¢do envolva, ou seja, uma leitura
normativa, € o que se apresenta na realidade. Afirma que a sociedade civil é uma esfera de
homogeneidade social e identidade, mas também € a pluralidade e o conflito. Nessa perspectiva,
o papel exercido por ela tanto pode ser forte para resistir e enfrentar o Estado, quanto pode se
atribuir como um conjunto fragil de instituicOes e associagdes que ndo tém esta possibilidade.
(BAYNES, 2002: 124).

Sob a influéncia habermasiana® 7, autores como Cohen e Arato definem a sociedade civil
como “uma esfera de interacdo social entre a economia e o Estado, composta da esfera intima
(principalmente a familia), a esfera das associacOes (as voluntdrias), movimentos sociais e formas
de comunicac¢do publica”. (BAYNES, 2002: 125). Eles buscam enfrentar as ambiguidades

inerentes a tal no¢do e a reconstrui-la para dar conta das dimensdes da sociedade contemporanea.

% De acordo com Bobbio, “entende-se por sociedade civil a esfera das relacdes entre individuos, entre grupos, entre
classes sociais, que se desenvolvem a margem das relacdes de poder que caracterizam as institui¢cdes estatais.”
Bobbio, 1986, p.1210.

7 Habermas percebe a necessidade de distinguir o papel da sociedade civil quando a coloca numa posicdo
proeminente em sua teoria democratica.
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Partem da andlise da sociedade atual que registra iniciativas, associagdes e movimentos de
cidaddos em torno da defesa e expansdo de um campo societal. Este, segundo eles, descrito de
diversas maneiras, contém projetos que se distinguem do estatismo. Os autores criticam as teorias
da sociedade civil herdadas do passado, pois consideram que elas ndo t€ém como dar conta dessa
tarefa atualmente. Destacam que modelos de antinomias presentes em autores como Hegel,
Gramsci e Parsons mostram-se insuficientes para a andlise da sociedade contemporanea, pois, no
modelo tradicional, hd um reducionismo e, ainda que tenham seus méritos relativos na descri¢ao
da época liberal cldssica, hoje ndo se constituem suficientes para explicar as suas transformagdes
e a sociedade atual. (ARATO & COHEN, 2000).

E na busca de identificar a diversidade que compde o campo societal, que Arato ¢ Cohen
sugerem a recuperacdo da categoria da sociedade civil dentro da linha de defesa da autonomia
social diante do Estado Moderno e da economia capitalista. Por isto, perpassa a defesa da
democratizacdo da sociedade civil enfatizando a capacidade de auto-organizacdo e
autoconstituicdo. A chamada “reconstru¢@o” proposta pelos autores ¢ tomada como “separar uma
teoria em suas partes e voltar a juntar numa nova forma para obter mais plenamente o objetivo
que se tem fixado a si mesma”. (ARATO & COHEN, 2000:477).

Para os autores, embora persistam as ambiguidades do ponto de vista conceitual referente
a esta categoria, ela € “capaz de conservar sua autonomia e formas de solidariedade ante a
economia ¢ o Estado Moderno”. Nesta concep¢do a sociedade civil € entendida como as
associacOes sociais que transpassam as relagdes de classe, constituindo um espaco de
“experimentacdo social para o desenvolvimento de novas formas de vida, novos tipos de
solidariedade e de relagOes sociais de cooperacdo e de trabalho”. Enquanto a sociedade politica é
o espaco no qual ocorre a discussdo e o debate sobre as decisdes coletivas que necessita de que
seja mantida a autonomia dos grupos, assim como a capacidade de articulacdo entre eles. Neste
caso, € incluida a esfera publica como dimensdo relevante, pois € nela que se estabelece a
negociacdo e os compromissos. (ARATO & COHEN, 2000:54-61).

Arato e Cohen, ao analisarem a inter-relacdo da sociedade civil com a sociedade politica,
colocam em duvida a possibilidade da sociedade politica se conservar sem levar em conta o
desenvolvimento de outras formas apoliticas de solidariedade e, sobretudo, de “interacdo e vida

de grupos independentes”. (ARATO & COHEN, 2000:62).
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Nessa inter-relacdo, os autores enfatizam os trabalhos de Gramsci e Parsons, influenciados
por Hegel, pois foram os primeiros a ver que a sociedade contemporanea se reproduz ndo
somente por processos econdmicos e politicos, mas por intermédio da interacdo de estruturas
legais, de associagdes sociais, de institui¢des de comunicacdo e de formas culturais. Arato e
Cohen destacam que ambos “entenderam a ressurreicao da vida associativa ndo como a fusio das
16gicas do privado e do publico, da economia e do Estado, sendo como a recriagdo de um tecido
de intermediagdes sociais mais antigo que as revolucdes industrial e francesa, numa forma nova e
postradicional.” Porém, Arato e Cohen afirmam que a visdo gramsciana dd uma idéia
“exageradamente integrada” numa determinada estrutura de dominacdo. Enquanto em Parsons
tem-se um modelo de autorregulamentacdo e conservacdo imune a heteronomia. (ARATO &
COHEN, 2000:479-480).

Essa visdo implica no que os autores chamam de “reorientacdo da politica democréatica”,
tomando-a ndo mais centrada no Estado, mas na interligagcdo deste com a sociedade e no
potencial de influéncia politica dos cidaddos que podem estar organizados em grupos,
associagdes e em espagos publicos no esfor¢o de publicizarem as suas questdes e temas.

Na mencionada reorientacdo estd presente a renovacao dos foros publicos de discussdo e
debate que contemplam as novas formas de intermediacdo e de associacdo, revitalizando a
sociedade politica e ainda politizando as iniciativas dos cidaddos e movimentos sociais, 0 que
vem possibilitar um modelo renovado na construgdo da relacdo Estado e sociedade.

Para Arato e Cohen, € nessa articulacdo com a iniciativa dindmica da sociedade que se
torna possivel reestruturar a categoria da sociedade civil, pois tal concep¢ido pode desta forma
refletir o nicleo de novas identidades coletivas e de seus projetos que viabilizem a emergéncia de
uma sociedade mais democratica e mais livre. Tal modelo de sociedade civil diferenciada traduz,
ao mesmo tempo, o que chamam de “promessa utdpica”, como indicam a reconstrucdo e a defesa
da publicidade.

Desse modo, para os autores, 0s movimentos sociais constituem o elemento dindmico nos
quais se expressam potenciais positivos das sociedades modernas; e, principalmente, a
capacidade de autonomia e autodefesa que tal sociedade pode adquirir diante do Estado e da
economia capitalista.

Para tanto, Arato e Cohen mostram a importancia da sociedade civil moderna ter presente

o carater bidimensional das suas instituicdes centrais. Primeiro, a partir da prépria relagdo entre
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“os potenciais de uma sociedade civil que jid é moderna e o projeto de atores coletivos
contemporaneos. E segundo, pela importincia de que em tal reconstru¢do desta categoria seja
possivel contemplar a distingdo entre sistema e mundo da vida para uma interpretagdo de tais
projetos”. (ARATO & COHEN, 2000:556).

Nesse sentido, eles t€ém - no conceito habermasiano de mundo da vida -, a garantia da
presenca da modernidade na categoria da sociedade civil, concebendo como moderna a op¢ao por
um mundo da vida capaz de racionaliza¢do. Para os autores, essa alternativa tedrica se deve ao
fato da visdo habermasiana oferecer a melhor estrutura conceitual disponivel e com ela
reconstruir a nogdo de sociedade civil.

O conceito de mundo da vida em suas dimensdes socioldgicas e institucionais contempla
tanto uma perspectiva de elementos tradicionais como de ndo tradicionais. Refere-se a “reserva
de tradi¢des conhecidas implicitamente aos supostos ja existentes que estdo incorporados na
lingua e na cultura e aos que recorrem os individuos na vida didria.” Trata-se, portanto, da
estrutura linguistica do conhecimento, da reserva das convic¢des e das formas de solidariedade
que se usam e sdo oferecidas aos individuos. Esta integracdo faz com que os individuos nao
questionem e nem possam sair do seu “mundo da vida”. E uma situacdo na qual os individuos
compartilham normas que sio reconhecidas e atuam a partir da idéia do coletivo, do grupo social.
(ARATO & COHEN, 2000:482-483).

Os autores enfatizam a importancia da diferenciacao estrutural do mundo da vida, por ser
parte do processo de sua moderniza¢do, ocorrendo mediante o surgimento de institui¢des
especializadas na reproducao de “tradi¢Oes, solidariedades e identidades”. (ARATO & COHEN,
2000:483). A diferenciagdo entre as dimensdes do mundo da vida permite aos autores a distin¢ao
entre uma sociedade civil tradicional e a moderna. **

Importante no pressuposto de racionalizacio do mundo da vida é que, mediante tal
moderniza¢do, podem surgir novas formas de associacdo voluntdria com direitos iguais de
pertencimento, ndo permanecendo mais presos a atribui¢des ja dadas, como € o caso de vinculos
por parentesco, status ou heranga. Tal modernizacdo se estende também ao subsistema politico e

ao econdmico (administrativo), pois estdo interligados e um pressupde o outro. No entanto,

¥ A sociedade tradicional ndo se define por ter uma tradicdo comum, mas pela relago tradicional com as tradigdes,
ou com o proprio mundo da vida. Nisto destacam a visdo habermasiana que diz estar na modernizagdo das esferas
culturais do mundo da vida o possivel desenvolvimento de “formas de associagdo, publicidade, solidariedade e
identidades p6s-tradicionais e reflexivas, coordenadas comunicativamente”. Habermas, 1984.
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acenam que 0s mesmos processos que sao a base dessa modernizacao do mundo da vida, também
podem representar ameacas. E, neste sentido, vem o papel dos direitos fundamentais que
constituem um componente essencial na garantia desta estrutura pds-convencional e defesa da
diferenciacdo. (ARATO & COHEN, 2000).

E por intermédio da pratica dos direitos que podemos vislumbrar a existéncia de formas
de aprendizagem social e de uma cultura politica que a subsidie. Para os autores, a sociedade civil
institucionalizada depende da maneira como se estabelecem as relacdes internas com o complexo
de direitos. *’

Arato e Cohen percebem, no modelo proposto por eles, a vantagem de mostrar alguns
empecilhos da modernidade, sem fazer com que todas as institui¢des da sociedade civil se vejam
ou se percebam neste caminho. Destacam:

Os principios legitimadores e dos direitos sdo compativeis somente com um
modelo de sociedade civil que institucionaliza a comunica¢do democrética numa
multiplicidade de ptblicos e defende as condi¢cdes de autonomia individual,
liberando a esfera intima de todas as formas tradicionais, assim como as
modernas de desigualdade e caréncia de liberdade (ARATO & COHEN, 2000:
507-513).

E através de novas formas de comunicacdo, com a modernizacdo do mundo da vida, que

reside a ampliacdo e criac@o de novos publicos. Eles concluem em seu enfoque que:

A combinagdo de associacdes, publicos e direitos, quando é aparada por uma
cultura politica em que as iniciativas independentes e os movimentos,
representam uma opg¢ao sempre renovavel, legitima, politica [...] representa um
conjunto efetivo de defesas em torno da sociedade civil dentro de cujos limites é
possivel formular em grande parte o programa da democracia radical.” Insistem
na possibilidade de democratizar as instituicdes econdmicas e politicas e ver em
que medida € possivel introduzir espacos publicos dentro do Estado e das
instituicdes econdmicas que tenham a continuidade com uma rede de
comunicacdo societal, que consiste de esferas publicas, associagdes e
movimentos (ARATO & COHEN, 2000:525-531).

Defendem, portanto, um modelo que institucionaliza a comunica¢do democritica numa
multiplicidade de publicos, com a organizacdo de instituicdes democraticas € novos tipos de
relacdes interpessoais dentro da sociedade civil, atribuindo um papel fundamental a tal
comunicacao na qual exista efetivamente uma base com as necessidades articuladas nos publicos

societais. E também que ocorra a possibilidade dos individuos terem influéncia, ou seja, “os que

¥ Os autores apresentam trés complexos de direitos: os que se referem a reproducdo cultural (as liberdades de
pensamento, imprensa, expressao e comunicagdo); os que asseguram a integracao social (a liberdade de associagdo e
de reunifio); e os que asseguram a socializacdo (a prote¢do da vida privada, da intimidade e da inviolabilidade da
pessoa). Arato & Cohen, 2000, p.494.
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articulam as opinides e projetos de grupos e associacdes também possam ser influentes.”
Ressaltam, contudo, para que tais individuos possam influir via argumentos somente ocorre aos
que estdo abertos a possibilidade de serem influenciados. (ARATO & COHEN, 2000:531-537).

Nao se trata de aumentar a participacdo per se, mas constituir estruturas de sensibilidade
aos resultados da participacdo. Salientam ainda: “¢ importante que a pluralidade de democracias
seja articulada em termos de ambos os tipos de forma discursiva, em instituicdes vinculadas aos
subsistemas como em institui¢des da sociedade civil” (ARATO & COHEN, 2000:537). 40

Outra abordagem da sociedade civil estd na andlise de I. Young sobre a democracia
contemporanea, ela apresenta a posicdo da sociedade civil nos processos democraticos
relacionando com a interlocucdo a esfera publica e ao papel do Estado. Aponta o papel da
sociedade civil como de promotora de confianca, escolha e das virtudes da democracia. No
entanto, sinaliza os limites das atividades associativas civicas numa democracia formal.
(YOUNG, 2000).

A sociedade civil € definida, portanto, no contraste ao Estado e também ao mercado. E um
ente autdbnomo com associa¢do voluntdria que funciona por meio da interagdo comunicativa,
desenvolvendo agdes de auto-organizacdo pautadas por valores sociais. Young afirma que as
associagdes civicas podem se tornar politicas quando a possibilidade de atingirem seus objetivos
¢ frustrada pela ac¢do dos agentes politicos do Estado e/ou econdmicos. Dessa maneira a situagio
leva ao conflito ou a critica publica. As suas atividades dirigem-se a trés formas associativas: a
privada com vinculos definidos a partir da identidade, cuja acdo € voltada ao beneficio de seus
integrantes; a civil, que tem uma finalidade e agdo aberta a outras pessoas, ndo restringindo
somente a seus membros; e a politica, que visa influenciar as politicas de Estado, englobando
qualquer atividade que busque politizar a vida social e econdmica. (YOUNG, 2000).

Na argumentacdo da autora, o Estado, a economia e a sociedade civil possuem formas
diferenciadas de coordenarem suas agdes. O Estado se dd por meio do poder autorizado, a
economia pela 6tica do dinheiro e a sociedade civil por meio da interacdo comunicativa. Outra
maneira de distingui-los, proposta por ela, reside no tipo de atividade que cada um desempenha.
O Estado € marcado por acdes formais e legais de regulacio por intermédio do aparato coercitivo.

A economia pelas atividades de produgdo e distribui¢ao baseadas no custo minimo e no lucro. E a

%" Os autores trazem a nogdo de Parsons de influéncia na qual é uma categoria central de integragio por meio das
associagoes. Esta se baseia num antecedente de solidariedade difusa que depende da constituicdo de uma identidade
coletiva que a reforce.
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sociedade civil por acdes de auto-organizacdo operadas por valores sociais. Embora ela tenha
criticas a democracia interna das associacOes, enfatiza a relevancia da formagdo dessas
associacOes por produzirem solidariedade, apoio e resisténcia diante da dominacdo. (YOUNG,
2000).

Para Young sdo essenciais tanto a pluralidade e diversidade das associa¢des, movimentos
e organizacdes da sociedade civil nos contextos democraticos, como a posi¢do do Estado e de
suas institui¢des para dar conta de medidas universais, como € o caso de deter o poder econdmico
e as desigualdades sociais dele decorrentes. Nesta mesma linha considera que, do ponto de vista
democratico, nem tudo encontra sua solucdo a partir da sociedade civil, alguns problemas como
de justica social e do auto-desenvolvimento necessitam da a¢do do poder publico.

A abordagem da autora v€ na limitagdo miutua na relacdo entre Estado e sociedade civil
como forma de limitar os efeitos perversos de ambos. Impedindo-os assim de que o Estado limite
a pluralidade e espontaneidade da sociedade civil e, de outro modo, que as particularidades da
sociedade civil ndo impe¢am ou diminuam o potencial de coordenagdo e regulagdo do Estado.
Embora persistam as tensdes entre eles, a democracia tem de articular as institui¢des civicas mais
estreitamente com as instituicdes estatais, por intermédio de processos formais de deliberacdo e
de representacdo. Mesmo com isso, a autora enfatiza a necessidade dos cidaddos terem a
consciéncia da permanéncia da tensdo entre Estado e sociedade civil. Sobretudo quando as
associagdes civicas estiverem perto do Estado, elas podem perder a sua capacidade de critica e
autonomia. Ao passo que, em situacOes onde a capacidade de deliberacdo € ampliada em muitos

locais, hd o risco de deixar de lado a visdo generalizada da agdo, prerrogativa precipua do Estado.

2.2 — Conceito de participacao

Este conceito apareceu de forma sistemadtica a partir do século XVIII, com as formulag¢des
de J.J.Rousseau e de tedricos do liberalismo como S. Mill e A. Tocqueville, quando a nogao de
participacdo estd associada a idéia de soberania popular e da configuragdo de um Estado que a
represente. Remonta, na Europa, ao século XVIII e XIX, em um contexto demarcado por

movimentos revoluciondrios que lutaram pela extensdo dos direitos de cidadania as classes
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populares, onde hd a busca de insercdo do individuo na politica independente da sua posi¢ao
social. (PIZZORNO, 1975 apud AVELAR, 2004). A reivindica¢do pelos direitos igualitdrios e o
fim dos privilégios sociais e politicos delineiam a luta pela extensdo do sufragio, bem como da
organizacao politica dos segmentos populares no final do século XIX. O surgimento dos partidos
politicos de massa e do sufrdgio universal, a época, significou a possibilidade de ampliacdo da
participagdo politica a outros segmentos da sociedade.

De acordo com Pizzorno, a participac¢ao politica “é uma a¢io em solidariedade para com o
outro no ambito de um Estado ou de uma classe, com o objetivo de modificar ou conservar a
estrutura de um sistema de interesses dominantes.” (PIZZORNO, 1975 apud AVELAR,
2004:225). Desde a visdo cldssica dos gregos até os autores contemporaneos, a participagao
associa-se ao envolvimento dos individuos e a possibilidade dos mesmos demarcarem e
incidirem, em maior ou menor medida, no processo de tomada de decisdo.

Rousseau, em sua teoria politica, elege o tema da participacdo como central, pois a
identifica como uma forma de protecdo dos interesses privados e de assegurar para que a
comunidade tenha um bom governo. Propde uma participagado direta e individual, ou seja, de cada
cidadao participar nos processos decisérios da comunidade. Para ele, um individuo é tomado
como cidaddo quando deixa de buscar o bem particular e vislumbra o bem para a coletividade ou
bem geral, garantindo que a participagdo produz efeitos tanto na coletividade como em cada
individuo, tornando-o mais aberto. Rousseau vé€ na participagdo um cariter educativo que pode
aumentar o valor da liberdade das pessoas e, sobretudo, permite que os individuos aceitem com
maior facilidade as decisdes coletivas e se integrem mais a sua comunidade. (GOHN, 2001). Em
sua obra O Contrato Social, Rousseau vé o cidaddo justamente a partir da possibilidade dele
integrar o soberano, quando diz: “os associados, adquirem coletivamente o nome de povo, € se
chamam particularmente de cidaddos, na qualidade de participantes na autoridade soberana [...]”
(ROUSSEAU, 1995:31).

Outro autor, que tem um papel a ser considerado no tema, é Mill, em virtude de postular
em sua teoria liberal a no¢do de participacdo. Para ele, o “objetivo dos patriotas era fixar limites
ao poder, os quais o governante deveria obedecer para exercé-lo sobre a comunidade; e esta
limitagdo era o que eles entendiam por liberdade”. O que € refor¢ado no trecho que segue:

Contudo, no curso das atividades humanas, chegou um tempo em que os homens
pararam de supor, como uma necessidade da natureza, o fato de que seus
governantes devessem ser um poder independente e oposto aos seus interesses.
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Pareceu-lhes muito melhor que os varios magistrados do Estado deveriam ser
seus inquilinos ou delegados, destituiveis segundo a sua vontade (MILL,
1968:122-218).

Em que pese a proximidade com Rousseau no tocante ao aprendizado, Mill ndo
compartilha da visdo de igualdade politica assumida no pensamento rousseauniano. Para Mill, ha
uma distincdo em quem formula as leis, visto que os legisladores se constituem por uma
comissdo especial. Ja4 aos representantes eleitos compete somente a fungdo do debate politico.
(PATEMAN, 1992).

Na obra de Cole, € desenvolvida também a idéia de que a participacdo reside na base da
organizacao social e politica, tal como Mill preconiza em sua obra. Em sua teoria, Cole destaca a
necessidade dos homens atuarem por meio de associagdes para poder dar conta de suas caréncias.
Enfatiza, da mesma forma que Mill, a importancia da participacdo em nivel local, pois apenas
dessa maneira o individuo aprende a democracia. O autor refere-se a requisitos, ou seja, um
conjunto de instrumentos de participacdo no plano local, como as cooperativas de consumidores,
os conselhos de utilidades, as guildas civicas organizadas para atender determinadas dreas, como
satde e educacgdo. Tais iniciativas de participacdo, formuladas pelo autor, integram uma estrutura
politica que permite que os processos se desenvolvam. Nesse caso, € prevista a organiza¢do no
contexto local, regional e nacional.*'

A obra cléssica de Tocqueville, A democracia na América, igualmente reforca e da énfase
a organizacdo e atuacdo dos cidaddos. Ao analisar a realidade dos EUA no século XIX, o autor
ressalta a estrutura politica que tem homens livres como base, quando diz: “o povo € a for¢ca dos
poderes sociais.” Observa que no contexto dos EUA, a época, havia um complexo sistema de
participacdo, contando com representantes dos diferentes ambitos. Tocqueville apostava na
democracia como uma maneira de estruturar a sociedade com cidaddos livres e independentes
para se autogovernarem, na qual a nocdo de soberania do povo é tomada como uma forma de
governo que impediria a conformagdo de governos centralizados, individualistas e despdticos.

(TOCQUEVILLE, 1998:72).

*! Gohn aborda sobre o direito de associar-se que estd presente dentre os direitos fundamentais da pessoa humana,
destacando: ”E bom recordar também que as associa¢des foram incluidas entre os direitos fundamentais da pessoa
humana. Nos tempos modernos, quem primeiro se utilizou desse direito foi a incipiente burguesia do século XIII. As
camadas subordinadas tiveram que lutar para adquirir a extensao deste direito. Em 1791, a Lei Chapelier, na Franca,
proibiu as associacdes, por temer a for¢a dos grupos subordinados que participavam sua organiza¢do. Somente no
século XIX, este direito foi obtido e incorporado em vdrias constituicdes no mundo.” Gohn, 2001,p. 24.; Pateman,
1992,p.55.
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Portanto, existem diferentes entendimentos do termo participacdo. De acordo com Gohn,
tais interpretagdes levaram a configuracio de outros significados e estratégias ou usos distintos,
como: a liberal/comunitdria, a liberal/corporativa, a autoritdria (de direita ou de esquerda), a
revolucionaria, a democrética, dentre outras. (GOHN, 2001).

Na concepgao liberal ha o pressuposto da necessidade de construir uma ordem social que
garanta a liberdade dos individuos. Dentro desse pardmetro, a participacdo vem com o sentido de
produzir um fortalecimento da sociedade civil para evitar que o Estado exerca algum controle ou
ingeréncia na vida dos cidaddos. No caso, a participagdo € tida como a possibilidade de
estabelecer um contraponto a atuacdo estatal, porém ndo reside no intuito da sociedade vir a
participar da vida do Estado. As acdes dos cidaddos se prestam ao modelo democratico
representativo no qual eles manifestam as suas preferéncias em torno de quem ird representd-los
na arena politica e, consequentemente, decidir por eles. Este procedimento baseia-se no principio
democratico da igualdade de todos os individuos que participam para o atendimento de alguma
necessidade ou suprir alguma expectativa. (GOHN, 2001).

Derivadas desta visdo surgem duas vertentes da participagdo: a corporativa e a
comunitdria. Ambas consideram a participacdo dos individuos como um ato espontaneo que
prescinde de quaisquer critérios ou questdes que os distingam, como, por exemplo, classe ou
etnias. Na vertente corporativa, a participacdo é resultante de um processo de identificagdo que
leva os individuos a adesdo e concordancia com determinada ordem social. Trabalha com a no¢do
de bem comum como algo superior que congregaria os individuos, levando-os ou impulsionando-
0s a participar, motivados por uma idéia mais ampla que extrapola os objetivos particulares,
vislumbra os interesses do conjunto ou da coletividade. Dentro de tal concepcao, as organizagdes
tém um papel relevante, pois os individuos participam na medida em que existem canais ou
organizacdes que eles possam se inserir.

Ja a segunda vertente - a comunitdria - pressupde o fortalecimento da sociedade civil e da
integracdo dela ao Estado, ou seja, os 6rgdos ou associacdes da sociedade participam junto aos
orgdos deliberativos e administrativos do Estado. A atuagdo procede de forma institucionalizada
nos mecanismos criados pelo aparelho estatal. Portanto, as duas vertentes, a corporativa € a
comunitdria, constituem em composicdes resultantes da concepgdo liberal de participacdo por
compartilharem o pressuposto de que os individuos participam porque assim o desejam. (GOHN,

2001).
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Por outro lado, ocorre o inverso na visdo autoritdria da participacdo, que se orienta de
cima para baixo com o intuito de integrar e controlar a sociedade e a politica. Pode ser encontrada
em regimes politicos totalitdrios que contam com as mobilizagdes e demonstracdes de massas,
como o fascismo e 0 nazismo no inicio do século XX. Mas essa forma de insercio dos individuos
também pode se manifestar em regimes democrdticos, cuja estratégia utilizada seja a prética de
cooptacdo com a finalidade de desenvolver politicas e programas sociais para somente esmaecer
os conflitos da sociedade. (GOHN, 2001).

Na concepc¢do democritica de participacdo, o principio bdsico € a soberania popular em
que a participagdo € tida como um fendmeno que se estabelece tanto na parte da sociedade civil,
como nas institui¢des formais politicas. Este caso € distinto da visdo corporativista, pois existe
uma separacao ou posicdes delimitadas entre a sociedade civil e o sistema politico. A organiza¢io
dos individuos se estabelece nas formas de representacdo institucionalizadas nas quais 0s
individuos delegam um poder de representacdo. H4 a defesa da existéncia de competi¢do no
interior da sociedade civil, mas no interior do Estado supde-se o respeito as hierarquias. (GOHN,
2001).

No que se refere a forma revoluciondria de participagdo, ela se estabelece em coletivos
organizados para constituir uma luta contrdria as relacdes de dominacdo e pode se apresentar
dentro do ordenamento juridico vigente ou em canais paralelos. Também contempla a existéncia
de canais mistos que sdo utilizados com o intuito de refazer ou de reconstruir a organizacdo a
partir de uma outra forma. Inclusive, tedricos do paradigma radical, “propdem a criagdo de
contra-institui¢cdes e estruturas paralelas, como forma de criar formas de experimentacdo social,
questionar o poder dominante e deslegitimd-lo”. (GOHN, 2001:18).

A concepcdo de participacdo denominada de democratico-radical tem como finalidade o
fortalecimento da sociedade civil e a defesa do pluralismo. Com isso, pauta-se pelo pressuposto
de que os agentes da participacdo sdo multiplos, o que torna os movimentos sociais e outras
formas de associacdo tdo importantes quanto os partidos politicos. Supde-se uma articulacdo
entre os participantes, chamados de sujeitos sociais, e a questdo da cidadania. E a participacdo é
encarada como algo permanente, ndo somente em determinadas situagdes: “participar € visto
como criar uma cultura de dividir as responsabilidades na construcio coletiva de um processo é

dividir responsabilidades com a comunidade. Essa ultima € vista como parceira, como co-
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responsdvel permanente, ndo apenas um ator coadjuvante em programas esporadicos” (GOHN,
2001:19).

A participacdo, na concep¢ao democratico-radical, envolve também lutas pela divisdo das
responsabilidades dentro do governo, assim como 0s seguintes aspectos: a constituicdo de uma
linguagem democratica ndo-excludente nos espacos participativos criados ou existentes; 0 acesso
dos cidaddos a todo tipo de informacdo que lhe diga respeito; e o estimulo a criagdo e
desenvolvimento de meios democraticos de comunicagdes. (GOHN, 2001).

Alguns autores trabalham o conceito de participacdo sem estabelecer uma polarizagao;
estabelecem graus em que a mesma pode se apresentar. Dentre eles, estd Pateman que define trés
tipos de situacdo de participacdo: a pseudoparticipacio na qual existe apenas uma consulta acerca
de um assunto por parte das autoridades; a participacdo parcial, onde muitos tomam parte do
processo, porém sé uma parte € que define; e a participagdo total quando cada grupo de
individuos tem igual influéncia na decisdo final. Para ela, o tema da participacdo na teoria da
democracia moderna, ainda que mais popularizado no dmbito da sociedade, do ponto de vista dos
tedricos contemporaneos perde importancia comparativamente ao relevo que lhe fora dado pelos
tedricos cldssicos. Tal situagcdo, segundo Pateman, deve-se ao argumento defendido por alguns
autores de que o aumento da participacdo levaria a instabilidade do sistema democrético.
(PATEMAN, 1992:9).

A abordagem participacionista tem o propoésito de resgatar o tema da participagdo como
valor fundamental na democracia. O ponto de partida € a critica ao modelo tedrico das elites cuja
marca € o ceticismo relacionado a ndo qualificagdo dos cidadaos para participarem da politica,
bem como a visdo restritiva da democracia na qual ela trata de procedimentos de escolha de
liderangas.

A democracia, nessa vertente, ultrapassa a perspectiva de ser apenas um regime politico
pois passa a ser tomada como elemento fundamental na articulacio com a sociedade e com as
formas e atores emergentes na cena politica ao longo dos anos 60. Tal concepcio € estendida ao
conjunto de relacdes sociais que pautam por uma sociedade mais aberta e equitativa.*?

Dahl, em sua obra Sobre democracia, realiza um resgate dos significados que ela assumiu
na histéria e nos apresenta perguntas no esfor¢co de elucidar as condi¢des e aspectos tedricos

inerentes a discussdao dos contextos democraticos. Embora identifique lacunas nessas realidades

* Dentre os autores que estdo nesta perspectiva teérica, encontra-se Crawford B. Macpherson, David Held, Robert
Dahl e Carole Pateman, citada anteriormente. Estes se tornaram referéncias nos estudos desenvolvidos sobre o tema.
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quanto a efetividade do ideal democrético, Dahl assegura que a democracia € ainda a alternativa
mais desejavel, pois ela: ajuda a impedir o governo de autocratas cruéis e perversos; garante aos
cidadaos uma série de direitos fundamentais que os sistemas ndo-democraticos nao proporcionam
(nem podem proporcionar); assegura aos cidaddos uma liberdade individual mais ampla que
qualquer alternativa vidvel; ajuda a proteger os interesses fundamentais das pessoas; pode
proporcionar uma oportunidade médxima para os individuos exercitarem a liberdade de
autodeterminacdo; pode proporcionar uma oportunidade méaxima do exercicio da
responsabilidade moral; promove o desenvolvimento humano mais permanente que qualquer
alternativa vidvel; pode promover um grau relativamente alto de igualdade politica. (DAHL,
2001).

No debate desencadeado pelo autor sobre a democracia nos moldes liberais, a idéia de
participagdo € referenciada como central. E nos critérios de um processo democrético - tragado no
plano ideal -, € ressaltada a necessidade da participacdo efetiva, quando afirma que “todos os
membros devem ter oportunidades iguais e efetivas para fazer os outros membros conhecerem
suas opinides sobre qual deveria ser esta politica” (DAHL, 2001:49).

Tal critério, segundo ele, impede que alguns cidaddos tenham oportunidades maiores para
expressarem 0s seus interesses ou o caso de virem a restringir as oportunidades de discussao.
Nessa perspectiva, o autor analisa as democracias existentes tratando em que medida hd uma
correspondéncia com o ideal democritico e, sobretudo, na forma como as sociedades
contemporaneas possuem ou ndo um processo de progressiva ampliacdo da competicdo e da
participacdo politica.

Em seu conceito de Poliarquia, ele parte do pressuposto que para a continuidade de um
governo responsivo as preferéncias dos cidaddos num patamar de igualdades, estes devem ter
oportunidades plenas de formular suas preferéncias, de expressa-las as demais pessoas e também
ao governo, seja por iniciativas individuais ou coletivas e de té-las igualmente consideradas na
conduta do governo. (DAHL, 1997).

A participacdo e a oportunidade de se estabelecer uma contestacdo publica € um
indicativo do grau de inclusividade e abertura do regime politico. A andlise desses regimes ocorre
por intermédio destas duas dimensdes tedricas, de forma interligada. A maior competi¢cao politica
possibilita uma expansdo da insercdo no sistema politico, ou seja, segmentos e atores que nao

eram representados passam a sé-lo. A expansdo provoca novos contornos nos parlamentos e nos
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préprios partidos politicos, aumentando a competi¢cdo e a participacao. Disto deriva o argumento
de que “um regime politico competitivo ou uma poliarquia dificilmente € mantido sem uma
ordem social pluralista” (DAHL, 1997:73).

No debate sobre democracia e no propdsito de ampliar a participacdo, chega-se a
abordagem deliberativa, centrada na capacidade dos cidaddos em deliberar sobre decisdes
coletivas para ndo té-las sob a forma impositiva. E a aposta, também, na capacidade de construir
consensos nos processos decisorios.

No estudo sobre a democracia, duas linhas tém tratado a relacdo entre a pratica
democratica e o processo deliberativo: ou privilegia-se o aspecto decisério, ou volta-se a parte
argumentativa de motivos e razdes. Na obra de Rousseau, o processo de formacdo da vontade
geral identifica-se com o processo de aferi¢do da vontade da maioria. Dentro de sua perspectiva,
na democracia ha dois elementos: o de que, uma vez aferida a vontade da maioria, as demais
posicdes ou a posicdo que nao prevalece é tomada como um erro; e, a decisdo em si como o
elemento central do processo de deliberacdo. (AVRITZER, 2000).

Para Rousseau,

Quando uma lei € proposta na assembléia do povo, o que se lhe pergunta ndo é
precisamente se todos aprovam a proposicdo ou se a rejeitam, mas sim se estd ou
ndo conforme a vontade geral, que € a deles. Cada qual, dando o seu voto,
profere seu parecer, e do célculo dos votos extrai-se a declaracdo da vontade
geral. Portanto, quando vence a opinido contrdria a minha , tal coisa apenas
prova que eu me enganei, e que aquilo que eu imaginava ser a vontade geral niao
o era (ROUSSEAU, 1995:106-107).

Esta linha entende o termo da deliberacdo relacionando-o ao momento no qual acontece o
processo de tomada de decisdo. Elemento central presente tanto na configuracdo da vontade geral
(Rousseau) como na escolha de individuos que tomarao as decisdes (Schumpeter). O modelo que
recebe a denominacdo de decisionistico acaba perpassando, de maneira hegemonica, a idéia de
democracia. Alguns autores — como Weber e Schumpeter — desenvolvem, na mesma linha, um
ceticismo na teoria democrética cujo pressuposto € de que poucos tém condigdes de participar das
instancias decisorias e, efetivamente, decidir.

A teoria weberiana traz, antecipadamente, alguns aspectos que vao permear a discussao
sobre democracia na primeira metade do século XX, uma posi¢cdo cética quanto a possibilidade
de se alcancar uma solucdo aos problemas advindos do debate envolvendo tradi¢des culturais
distintas. Desse modo reitera que nao se coaduna nem a participacdo, nem o debate numa

estrutura administrativa complexa. (AVRITZER, 2000).
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A concepg¢do weberiana questiona a validade da soberania popular, sobretudo no que diz
respeito ao funcionamento da maquina administrativa. A participacao € tida como uma barreira a
produtividade e racionalidade da administrag¢do, o que pode ser visto no seguinte trecho:

A separac@o dos trabalhadores dos meios materiais de producdo, destruicio,
administragdo, pesquisa académica e financas em geral, constitui a base comum
do Estado moderno nas suas esferas politica, cultural e militar, assim como da
economia capitalista privada. Em ambos os casos a capacidade de dispor sobre
esses meios estd nas maos de um poder ao qual o aparato burocrético [...]
obedece diretamente ou estd disponivel em caso de necessidade [...] O progresso
na direcdo de um estado burocratico capaz de administrar e julgar de acordo com

N

o direito racional e regulatério estabelecido torna-o muito similar a empresa
capitalista moderna. A empresa capitalista moderna se assenta basicamente no
célculo e pressupde um sistema administrativo e legal cujo funcionamento pode
ser racionalmente antecipado [...] (WEBER, 1968:1394).

Outro autor que identifica empecilhos nos conflitos culturais € J. Schumpeter. Diante de
tais diversidades culturais e valores, o autor afirma que ndo € possivel assegurar uma nocdo de
bem comum, pois “para diferentes individuos e grupos o bem comum pode significar coisas
diferentes.” Em fun¢do de nado vislumbrar a possibilidade de uma solucido por intermédio da
razdo, o autor desconsidera as questdes culturais da andlise da democracia. (SCHUMPETER,
1961:251).

Enquanto Weber inaugura a posi¢do cética em relacdo a democracia, que tem sua
expressdo maior ao longo da primeira metade do século XX, quando a forma democratica estd em
crise no contexto europeu, Schumpeter vai se constituir no autor de transi¢cdo entre o cendrio
europeu e norte-americano relativo a teoria democrética. A visdo schumpeteriana desconsidera a
possibilidade da discussdo ou debate no processo deliberativo, assim como toma a decisdo como
similar a escolha de governantes. (AVRITZER, 2000:30).

Na obra Capitalismo, socialismo e democracia, Schumpeter desenvolve a nocdo de
soberania restrita com o argumento de que os individuos ndo dispdem de vontades ordenadas que
lhes permitam decidir, mas “impulsos vagos operando em relacdo a slogans disponiveis e
impressodes falsas.” O postulado descarta a presenca de elementos argumentativos no processo
decisorio e reforca o pressuposto de que, ao invés do cidaddo escolher os seus representantes
conforme a sua opinido, ele escolhe “os individuos que estariam tomando as decisdes.” Com isso,
inverte-se a relacio entre a soberania e o povo, bem como delimita o processo deliberativo a mera

escolha de representantes através do voto. (SCHUMPETER, 1969:253-269).
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Tal entendimento, compartilhado pelos autores citados anteriormente, foi denominado de
elitismo democrético cuja definicdo de democracia respalda-se em dois aspectos: na reduciao do
conceito de soberania ao processo de escolha ou processo eleitoral; e na necessaria presenca de
elites politicas no &mbito ou nivel de governo. Alguns autores contemporaneos também adotaram
esta perspectiva tedrica, como Anthony Downs, Norberto Bobbio e Giovanni Sartori.

Downs contribui dentro da mesma linha tedrica ao reiterar que os individuos necessitam
das elites politicas para a definicio das propostas. Sustenta que os individuos t€m duas
caracteristicas que os colocam como racionais: a primeira, diz respeito a capacidade de formar
um ranking de preferéncias, e a segunda, de relacioné-las com as propostas politicas elaboradas
pelas elites politicas. Dentro de seu raciocinio, fica evidente que prescinde de quaisquer
discussdes ou argumentagdes entre os individuos no processo de deliberacao, definindo a escolha
ou tomada de decisdo a um voto individual e pré-determinado. (DOWNS, 1956 apud
AVRITZER, 2000).

A andlise da vertente decisionistica da deliberacdo foi sintetizada por Avritzer nos
seguintes pressupostos: de que as diferengas culturais ndo tém solugdo por intermédio do debate
ou argumentagdo, tendo a politica democrdatica que desconsiderd-las; a defesa da
incompatibilidade entre a administragdao e a participacdo; e o fato do processo de escolha ou
eleitoral se delineia na afericao de preferéncias individuais e pré-formadas. Este significado da
noc¢do de deliberacao teve uma posic¢ao de centralidade na teoria democrética na primeira metade
do século XX, e somente a partir dos anos 70 é que se delineia uma outra forma de perceber a
deliberagdo no processo democrdtico. No debate sobre a democracia, na década de 70, surge
outro sentido ao termo que passa a subsidiar também novas leituras sobre o proprio conceito de
democracia. Ganha expressdo dentro das novas concepgdes, o elemento argumentativo junto a
deliberacdo. (AVRITZER, 2000).

No momento da transicdo — entre a concepcao baseada na decisdo ou decisionistica e a
concep¢do argumentativa —, ganham destaque dois autores, J.Rawls e J. Habermas, que
auxiliaram a demarcar os limites da vertente democrética que prevalecera até entdo: a ndo
argumentativa. Conforme Avritzer, Rawls transita nas duas posi¢des. Visto que se encontra em
sua obra, sobretudo em Uma teoria da justica, a utilizacdo do pressuposto da existéncia do
consenso no processo decisdrio e, em outras, a suposi¢do de que existem diferengas culturais na

deliberagcao. Exemplo da primeira posi¢ao de Rawls reside na obra citada anteriormente na qual o
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autor vé a possibilidade dos individuos configurarem um acordo ou consenso, ainda que
inicialmente partam de posi¢des divergentes. Em que pesem tais diferencas, Rawls sustenta o fato
de ser possivel suspendé-las no momento do debate, ao afirmar que:

Parece claro que uma vez que as diferencas entre as partes na posicdo original
sdo por elas reconhecidas, que cada pessoa sendo igualmente racional e
igualmente posicionada é convencida pelos mesmos argumentos. Assim, nio
podemos entender a escolha feita na posi¢do original como representando o
ponto de vista de uma pessoa escolhida ao acaso. Se cada uma delas apds uma
reflexdo adequada prefere uma concepgdo de justica em relacdo a outra, entdo
todos eles irdo preferir uma mesma posi¢cdo e um acordo unanime poderd ser
alcancado (RAWLS, 1971 apud AVRITZER, 2000:32).

Em contrapartida, num outro trecho da mesma obra de Rawls, hd um distanciamento da
idéia da validade ou acerto da posi¢do da maioria, defendida na obra de Rousseau:

Nada garante a idéia de que a vontade da maioria estd sempre correta. Na
realidade, as concepgdes de justica tradicionais ndo mantiveram essa doutrina,
ao sustentarem que o desfecho do processo de votacdo estd sempre sujeito a
principios politicos. Ainda que em determinadas circunstancias seja justificado
que a maioria [...] detenha o direito constitucional de legislar, isso ndo significa
que as leis promulgadas sejam justas (RAWLS, 1971 apud AVRITZER,
2000:33).

No caso, ao questionar a posi¢do da maioria, o autor passa a admitir a possibilidade de
troca de opinides ou do debate no momento da deliberagdo, o que € explicitado no seguinte
trecho: “a troca de opinides com os outros questiona a nossa parcialidade e amplia a nossa
perspectiva” (RAWLS, 1971 apud AVRITZER, 2000:33)

No entanto, ainda que Rawls contemple esta linha ligada & argumentagdo, o autor nio
chega a assumi-la inteiramente. Alguns aspectos da sua reflexdo demonstram a sua ambigiiidade,
como: a distin¢cdo entre a razdo publica e a privada; a idéia do pluralismo conciliada com a
necessidade de construcdo de uma teoria de justica; e a questdo do “consenso sobreposto”, ou
seja, que demonstra uma situacdo na qual o individuo, mesmo tendo a influéncia de diferentes
concepcoes e valores, assumiria aquela perspectiva que persiste numa sociedade com o passar das
geracdes. (RAWLS, 1981).

De acordo com Avritzer, a dualidade presente na obra de Rawls pode ser lida de duas
maneiras. A primeira considera que, embora o autor lance mao dos elementos argumentativos, ele
o faz num patamar minimo, uma vez que a racionalidade deliberativa e constituicdo de
preferéncias seguem sendo individual, € ndo um compartilhamento de idéias entre individuos. E a
segunda maneira de interpretar reside em que Rawls assume mais profundamente a linha

argumentativa na medida em que assevera o nio determinismo da preferéncia dos individuos que
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se exemplifica quando ele menciona que ha “discordancias razodveis entre individuos razodveis”.
(RAWLS, 1993:55).

Tais diversidades constituem num parametro central na obra de Habermas, que aprofunda
a visdo argumentativa do processo decisorio. O pressuposto do didlogo entre os individuos,
desencadeado publicamente, estd diretamente ligado ao conceito de deliberacdo. Neste caso, o
ponto central ndo reside na decisdo alcangada, mas sim no que acontece antes disto, na troca de
argumentos entre os individuos em defesas e justificativas apresentadas livremente.

Habermas, nos diversos momentos de sua obra, seja na andlise da ascensdo da burguesia
ou nas transformagdes da esfera publica na sociedade contemporanea, demarca a importancia da
argumentacdo e de uma esfera na qual ela se estabeleca. Desconsidera a visdo do processo
politico como de competicdo e agregacdo de preferéncias individuais, apontando também como
irreal a possibilidade de alcancar uma nog¢do unica de “bem comum” numa sociedade pluralista e
moderna. Os individuos passam assim a discutir e a deliberar sobre questdes politicas, movidos
“pelo uso publico da razao”. Os assuntos e temas ganham relevancia no debate ao serem
mostradas e justificadas suas pertinéncias a coletividade. Nao se trata, portanto, de atender a
preferéncia ou interesse ja dado a priori. H4, nesta perspectiva, a conexao entre o institucional
com 0S espagos extrainstitucionais nos quais se expressam as opinides informais. A amplia¢do do
campo politico implica numa heterogeneidade de interesses e em ter presente o que o autor
afirma como, “uma soberania popular procedimentalizada e um sistema politico ligado as redes
periféricas de uma esfera publica politica”. (HABERMAS, 1995:275-298).

Isso vem acompanhado de um arranjo de instituicdes que visam assegurar a influéncia nos
processos decisorios. O significativo nesse modelo de democracia deliberativa estd na
institucionaliza¢io de procedimentos e condi¢cdes de comunicagdo, assim como da acio reciproca
dos processos institucionalizados com as opinides publicas informais. A politica deliberativa, no
caso, estd ligada a presenca de arenas politicas que ndo se restringem ao sistema politico
formalmente organizado, j que envolve a construcdo de opinides politicas em circulos informais
de comunicagao politica. No entanto, tais iniciativas ndo prescindem do sistema politico formal e,
segundo o autor, € importante uma conexao entre eles. A articulagdo se delineia na perspectiva
das questdes ou problemas levantados pela opinido publica que tenham e recebam uma posi¢ao
efetiva na discussido ocorrida no sistema politico formal, sem suplantid-lo e nem se tornar um

apéndice deste. (HABERMAS, 1995).
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Autores como Cohen e Bohman enfatizam também, em suas obras, o papel e a
centralidade que o debate publico ocupa no contexto democratico. Por intermédio da discussdo e
exposi¢cdo de diferentes argumentos, os cidadaos estabelecem um intercAmbio de razdes na busca
do convencimento da pertinéncia de suas idéias.

A obra de Joshua Cohen articula a deliberacdo argumentativa em arranjos institucionais,
avancando na discussdo iniciada por Habermas. Para Cohen (1989:73), “os membros de uma
associacdo democrdtica consideram os procedimentos deliberativos como a fonte da
legitimidade”, pois estes preferem as instituigdes em que eles possam identificar as conexdes
entre a deliberagdo e os resultados concretos.

Desse modo, Cohen traz a argumentagdo para os processos de deliberacdo institucional

que conta com procedimentos que

[...] tratam uns aos outros como iguais; eles tém a inteng¢do de defender e criticar
institui¢des e programas em termos que os outros teriam razio para aceitar, dado
que o fato do pluralismo supde que o outro é razodvel. Os individuos estdo
preparados para cooperar de acordo com os resultados dessa discussdo tratando
tais resultados como dotados de autoridade (COHEN, 1997:413).

Os procedimentos, segundo ele, tornam-se integrantes da forma de operar das institui¢des
politicas para constituirem as negocia¢des e acordos politicos. Em sua concepg¢io, as decisdes
decorrentes desse processo nem sempre sdo fruto de consensos. H4 situacdes em que as decisdes
podem ser resultantes da regra da maioria, o que também ¢ legitimo. E a legitimidade vem do
fato da decis@o ser resultante de uma troca de argumentos e razdes entre os individuos.
(COHEN,1997).

Outro autor que trabalha com a concepcao de deliberacio é James Bohman que a entende
como ‘“um processo dialégico de troca de razdes com o objetivo de solucionar situagdes
problematicas que ndo encontraram resolugdo sem a coordenacdo e cooperacdo das pessoas”. Ele
articula o elemento argumentativo e dialdgico da deliberacdo publica pautados pela “razao
publica” com os publicos informais. Nesse sentido, aponta a publicidade na condi¢do de construir
um espacgo social para a deliberacdo, estando presente em como ele ocorre € nos seus resultados
ou decisdes. (BOHMAN, 1996:27-37).

A concepcdo de Bohman pretende investigar como as institui¢des publicas podem se
constituir em mais democraticas. Segundo o autor, a andlise dos métodos adotados por tais
institui¢des e das condi¢des em que se estabelecem os debates, permite fazer tal avaliacdo. Nessa

abordagem, a deliberacgdo reside no “processo dialégico de intercambio de razdes cujo objetivo é
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solucionar situagdes problemadticas que ndo seriam resolvidas sem a coordenac@o e a cooperagao
impessoal.” (BOHMAN, 1996:3).

Para ele, a deliberacio envolve, além de uma forma de argumentacdo, a possibilidade de
se constituir atividades publicas cooperativas. E a deliberacdo € uma atividade social incorporada
na agdo social do didlogo, ou seja, na troca de razdes e argumentos. Isso ocorre em contextos nos
quais os individuos tém que resolver situacdes. O que perpassa a deliberagc@o € a capacidade de
mostrar € convencer os atores da necessidade em cooperar e dar continuidade a tal cooperacio
para alcancar um desfecho ou decisdo. A decisdo torna-se legitima quando as razdes que a
justificam fazem com que todos cooperem. (BOHMAN, 1996). Consequentemente, a deliberagdo
¢ uma atividade publica marcada pela oportunidade que todos tém de tomar parte € — num
didlogo livre - produzir uma decisdo. A autonomia e a liberdade de tal processo dependem da
presenca de trés condicdes: a ndo tirania, a igualdade e a publicizacdo. Esta ultima permite
oportunizar um espago no qual o individuo consiga identificar as razdes e os desdobramentos das
decisdes publicas.

Considera que ha um limite na influéncia do publico no sistema politico, porque em
algumas situacdes a influéncia dos individuos ndo € suficiente para que eles incidam nos
desfechos. Isso, segundo o autor, tem de ser resolvido através do didlogo deliberativo que serve
para minimizar as chamadas “influéncias endégenas” e ndo publicas. Dessa maneira, Bohman
investe na versdo de um processo institucionalizado da deliberagdo e, por sua vez, da democracia
deliberativa. (BOHMAN, 1996).

Na formulag¢do, o contexto democritico € marcado pela troca de idéias e didlogo
permanente e livre entre os individuos com a inten¢do de construir conjuntamente as decisoes
politicas. Os individuos justificam seus argumentos e expectativas e publicamente constroem a
decisdo coletiva. A tomada de decisdo pautada pelo didlogo e cooperacdo, ainda que nio tenha
desfechos ou solu¢des melhores as que sdo estabelecidas pelas elites, tem a sua importancia por
refletir a autonomia dos cidadaos.

Um ponto vital nessa abordagem da democracia estd no debate politico e, portanto, nos
termos em que ele ocorre. Um dos méritos desta situacdo estd na abertura do didlogo, ndo
havendo pontos pré-determinados; assim como o processo ndo implica em simples apresentagdes
de preferéncias ou de interesses. H4 uma construc¢do via debate de razdes publicas. Ele enfatiza

ainda que, mediante acdo cooperativa, os individuos também se inserem em processos de
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accountability vinculados a mecanismos institucionais formais, que devem ser estendidos 4 uma
comunicacdo mais generalizada entre os cidadaos, de modo que os atores encontrem as solugdes
de problemas, cooperem na produ¢do de acordos e influenciem mais permanentemente.
(BOHMAN, 1996).

Em andlogo modelo de democracia, Young enfatiza que a presenga das instituicdes
representativas nio exclui ou prescinde da participacdo dos cidaddos. E justamente na aposta de
maior participagdo que a autora propde outra maneira de conceber a representacdo. Considera
que o contexto democritico deve assumir priticas de representacdo diferenciadas as quais
oportunizem formas de inclusdo social, com maior representagdo e participagdo de grupos
diferenciados, sendo que a idéia de representacdo € tomada na mesma linha de R. Dahl. A
representacdo se impde como necessdria porque as sociedades modernas formam redes
complexas em que uma decisdo assume multiplos reflexos. E pelo fato de que em tais sociedades
nao ha como o individuo estar presente em todas as decisdes ou em todos os 6rgaos tomadores de
decis@o. Além disso, pelo argumento de que o modelo representativo € o que melhor possibilita a
accountability. (YOUNG, 2000).

Em sua visdo, a representacdo pressupde uma relacdo comunicativa entre os representados
e os representantes, estabelecendo-se no espago e no tempo e estando continuamente num ciclo
de renovacdo de autoridade e accountability. Logo, a representacdo assume O0S tragos
deliberativos e participativos. Para Young, a perspectiva de alcancar a justica social estd ndo
somente na organiza¢do e desenvolvimento das pessoas que ja estdo incluidas, mas na inclusdo de
pessoas que se encontram fora das possibilidades e oportunidades da vida social. Em um processo
democratico — nessa abordagem — compete as instituicdes estatais oferecer condi¢des para que
todas as pessoas aprendam, usem e desenvolvam suas habilidades e sejam capazes de se
comunicar com os outros. (YOUNG, 2000).

Desse modo, a democracia ndao deve ser avaliada pela representacdo contraposta a
participacdo e delibera¢do; mas pelo grau em que contempla os processos de autorizagdo e
accountability e estes se mostram independentes e efetivam a participacdo dos representados.
Portanto, o grau de democracia depende do grau em que esses processos conectem a diversidade
da opinido publica, incluindo diferentes grupos sociais e mecanismos institucionais que garantam
a presenca no processo deliberativo. Disso pode resultar, segundo a autora, a garantia de

potencializar a integracdo de grupos excluidos ou que se mantinham apéticos nessas situagodes; a
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identifica¢do da pretensdo de neutralidade das perspectivas dominantes e a existéncia de debates
politicos abarcando diferentes opinides no enfrentamento das injusticas sociais. ((YOUNG,

2000).

2.3 — Algumas consideracoes

As duas dimensdes conceituais desenvolvidas anteriormente implicam na andlise de
aspectos significativos na abordagem dos conselhos, visto que tratam: do tipo de acesso e de
interacdo dos representantes num processo no qual sdo expostos interesses € expectativas; € nos
graus diferenciados pelos quais estes sdo acolhidos nos mecanismos de participagao.

Tanto a breve reflexdo sobre o conceito de sociedade civil, como da nogdo de
participacdo, estdo em consondncia com a perspectiva de ponderar sobre algumas contribui¢cdes
tedricas acerca da democracia.

A referéncia aos autores expostos anteriormente nos delimitam, a um sé tempo, as
potencialidades e os empecilhos dos contextos democraticos, na medida em que algumas andlises
tratam de um patamar muito mais idealizado do que concreto; outras traduzem uma visao cética.
E ainda hé estudos que, embora endossem uma leitura critica da democracia, persistem na sua
pertinéncia.

Na argumenta¢@o concernente a no¢ao de sociedade civil cabe o destaque da delimitagio
conceitual se construir com base na relacdo com o Estado, assim como na ambiguidade que esta
pode assumir, ou seja, de um vinculo cooperativo ou de autonomia diante dele. Um linha ténue
que pode ser identificada na anélise dos conselhos que se segue.

Em que pese essa duplicidade apresentada na relagdo entre Estado e sociedade, a interagdo
entre ambos permite identificar quais os grupos, segmentos, instituicdes e associagdes que ja
desfrutam — e as que ainda ndo foram contempladas - uma posi¢do de proximidade com o poder
executivo. A acessibilidade de todos nesses espacos, em “igualdade de status” ou “igualdade de
condicdes”, tal como propdem alguns autores, trata-se de um pressuposto que ird se moldando

paulatinamente.
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A capacidade de “inclusividade” nos contextos democraticos consiste numa questao
recorrente, pois trabalha-se com a dificuldade em lidar efetivamente com a nog¢ao de sociedade da
forma mais ampla possivel. A existéncia de instancias de participagdo ndo significa, por si s, a
garantia de que foram vencidas tais exclusdes. No caso dos conselhos, elas podem se estabelecer
de diversas formas e sdo dependentes do tipo de concepcao politica e de participacdo que estio
em cena.

O tipo de desdobramento resultante da atuacido dos conselhos estd relacionado a postura e
a forma de participacdo das representacdes da sociedade civil. O que perpassa a capacidade de
tensionamento nas discussoes, influenciando desde a formatacdo das pautas internas de debate
como nos consensos finais obtidos.

Isso vem ao encontro da presenca - em maior ou menor medida - da diversidade
[oposi¢do], da influéncia politica e da accountability. No caso dos conselhos, eles podem se
direcionar a cooperacao e acdo de respaldo a acdo estatal, como podem desenvolver a capacidade
de fiscalizar as a¢des do mesmo, a partir do acompanhamento critico as suas medidas. Ja a
influéncia politica pode ser vista no processo de negociagdo com o poder publico e na
incorporagdo do resultado das discussdes nas iniciativas do Estado.

Contudo, o papel da sociedade civil tem servido de respaldo ao atributo democratizante
dos conselhos. A prépria criagdo desses espagos € fruto da pressdo de movimentos e organizagdes
sociais. Longe de desconsiderar tal importancia, historicamente dada, cabe uma discussio sobre
este aspecto, tomando-o a partir da heterogeneidade de segmentos ou grupos e, portanto, de
interesses que lhes sdo inerentes. E ndo considerd-la como um bloco homogéneo e, em si,
virtuoso.

O fato de contar com tais representacdes da sociedade civil ndo traz, por si sO, a garantia
de abertura e maior democratizacao dos processos decisorios nessas instancias. Pode tornar-se um
fator determinante se, efetivamente, construir interlocu¢des permanentes com as organizagdes,
grupos ¢ comunidades que conferiram tais representagdes. Da mesma maneira, com diferentes
publicos que desejam e necessitam ter suas questdes emergentes colocadas no debate.

O pressuposto da presenca da sociedade civil nessas instincias exige uma reflexdo mais
substancial sobre o contetido. O trabalho de Arato e Cohen oferece uma visdo mais ampla desta
nog¢do por nao colocé-la pautada pela homogeneidade. Quando a tomam como esfera da interagdo

social das iniciativas dos cidaddos, dao indicativos da autonomia e diversidade que lhe € inerente.
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A andlise desses autores recoloca a dindmica do campo societal e, principalmente, a articulagio
dos foros publicos com o cotidiano da sociedade civil. Este vinculo, que proporciona a renovacao
dos foros, pode ser encontrado na realidade dos conselhos quando hd efetivamente uma
descentralizacio destes espacos, nos moldes de féruns ou comissdes regionais € comunitarias que
alimentam e revitalizam as discussdes no conselho.

Neste sentido, a democratiza¢cdo compreende a dindmica de articulacdo com a sociedade,
levando em conta desde os grupos mais formalizados até as formas mais recentes de
manifestacdes de novos grupos e segmentos. A articulacdo oferece aos conselhos uma 16gica de
atuacdo mais sensivel e proxima aos temas que t€ém ou buscam ter relevancia na sociedade e junto
ao poder publico.

A participag@o, no caso, vai além do conjunto de procedimentos proprios a rotina dos
conselhos, assim como ndo se encerra no cronograma de reunides. Envolve o didlogo com uma
rede de grupos e segmentos que subsidiam com questdes e em base politica de apoio nas
discussdes e nos acordos estabelecidos.

Entra em questdo a capacidade de debater, negociar e tomar parte dos processos
decisorios sobre politicas publicas ao lado do Estado. E € nisto que recai o aspecto apontado
como inusitado dos conselhos, ou seja, a oportunidade de compartilhamento de poder e de
deliberar sobre as acdes publicas, atribui¢des presentes nas leis que lhes deram origem.

A deliberacao efetiva desdobra-se em dois momentos. Na negociacdo aberta e na decisdo
alcancada entre os participantes do conselho e, posteriormente, na incorporacdo desta decisdo
pelo Estado por intermédio de a¢Oes ou programas de uma politica publica.

As idéias de participacdo e deliberacdo, neste caso, caminham juntas quando a intencdo €
um maior aprofundamento da democracia. Ambas podem ser pensadas numa perspectiva mais
restrita a determinados momentos e atribuidas a determinados individuos, ou na linha que as
considere configuradas plenamente com extensao de suas prerrogativas.

O vinculo da participacdo ao pressuposto de contar com a oposi¢cdo e a contestacdo
publica suscitados por Dahl, integra a andlise do quanto se estd ou ndo diante de um patamar
democratico. E isto ganha sentido na atuacdo dos conselhos devido ao peso da rotina de
funcionamento em amenizar as discordancias e, por sua vez, em neutralizar as diferengas e

conflitos.
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A deliberacdo entendida a partir do pressuposto habermasiano, pautado na troca de
interesses € expectativas, permite a andlise das negociacdes e construcdo de acordos nos
conselhos. Por outro lado, a natureza deliberativa, apontada como uma das caracteristica
inusitadas destas instancias, obedece a uma série de procedimentos até alcancar a decisdo final.
Aqui perpassa o pressuposto da necessidade da troca de argumentos no debate ressaltada por
Habermas e Cohen, e no didlogo e na cooperagdo, destacada por Bohman.

O potencial de incidir e deliberar dos conselhos abrange também a existéncia de
mecanismos institucionais com cardter permamente € que fagcam a interlocucio com uma
diversidade de grupos. A comunica¢do democratica entre esta instancia e os diferentes segmentos
ou grupos faz necessdria uma conexao entre o institucional e o extrainstitucional concebido por
Habermas e, ainda, uma relacdo com os chamados publicos informais proposto por Bohman.

Dessa forma, a deliberacdo oriunda da atuacdo dos conselhos reflete um processo
comunicativo com temas e questdes que assumiram o cardter de publico, envolvendo, por
conseguinte, publicidade e visibilidade das razdes que conformam as suas decisoes.

Na mesma direcdo, a perspectiva delineada pela teoria critica da democracia e a reflexao
sobre os conceitos de participacdo (deliberag¢do) e sociedade civil, constituem numa contribui¢ao
substantiva a andlise das instincias participativas, permitindo uma abordagem critica dos

conselhos que sinalize os seus meandros.
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Capitulo 3
Os conselhos em Porto Alegre

A abordagem do tema “conselho” em Porto Alegre coloca-nos diante do estudo de tracos
da historia politica republicana do Municipio, que ndo foge do contexto do Estado do Rio Grande
do Sul no que diz respeito ao exercicio do poder politico, como a estrutura que lhe dava suporte
do ponto de vista de grupos politicos ou forgas partiddrias bem como da burocracia estatal.

A compreensio do tema dos conselhos e as respectivas formas que tiveram — e continuam
tendo — na cidade requer uma visita as diferentes fases da vida politica porto-alegrense, que
compreende desde os perfis dos governos locais que se seguiram no tempo até as formulagcdes
que se destacavam e respaldavam as atua¢des no ambito do poder executivo municipal.

Este capitulo tem o objetivo de mostrar, por intermédio da histéria da cidade, de que
forma surgiram os conselhos em Porto Alegre ao longo dos anos, ou seja, resgatar as iniciativas
de formacdo dessas instancias, em que momento elas foram se configurando e quais as dreas que
receberam atenc@o em cada conjuntura politica. Para tanto, foram analisados seis periodos da
trajetéria municipal, que sdo elucidativos do percurso de tais instincias, a saber: (1) os primeiros
exemplos de conselhos no bojo do Estado Novo; (2) o momento de democratizagdo em meados
dos anos 40 até o golpe militar em marco de 1964; (3) os anos de regime militar; (4) o periodo do
primeiro prefeito pds-ditadura militar, eleito diretamente em meados dos anos 80, o pedetista
Alceu Collares; (5) a fase politica inaugurada com o advento da nova constituicdo federal em
1988, e no ambito do governo municipal com a hegemonia do Partido dos Trabalhadores até
2004; (6) com o periodo do primeiro governo apds as quatro gestdes da Frente Popular, tendo

José Fogaca a frente da coalizdo partiddria PPS e PTB.
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3.1 — Conselhos no municipio

3.1.1 — Poder Municipal e a expressao ‘“Conselho”

No final do século XIX, o uso da expressao “conselho municipal” em Porto Alegre esteve
diretamente relacionado a estruturagdo do poder executivo no ambito local. A Lei Organica
Municipal de 1892, no Acto n° 143, apresentava a existéncia de um conselho, denominado
Conselho Municipal de Porto Alegre, que juntamente com o Intendente exerciam o governo local.
O artigo 6° do presente acto afirma: “O governo municipal serd exercido, na sede do municipio,
por um Intendente*, que dirigird todos os servicos, e por um Conselho, que votard os meios de
serem elles creados e mantidos”. ** Esta estrutura organizativa municipal foi herdada do periodo
anterior, no Império, e era sustentada pelo bindmio alcaide-conselho. Tal relacdo também se
verificou no Estado do RS em sua primeira constituicdo estadual republicana46, na qual o
Conselho era atribuido a fun¢do de homologar o or¢camento sem, no entanto, dispor de uma
competéncia legislativa.

O conselho era eleito por sufrdgio direto e assumiu o lugar da antiga Assembleia
Municipal reunindo-se apenas dois meses por ano para a votacdo de questdes financeiras e
relativas ao orcamento municipal, a prestacdo de contas do executivo, conceder isencdes, propor
aumento dos tributos municipais e a regulamentacio dos servicos. As leis, os decretos e os atos
eram feitos pelo Intendente.”’

Em 1902 houve modificacdes na lei organica de Porto Alegre48 consubstanciadas pelos

motivos expostos em decreto estadual do governo Borges de Medeiros. *°

5 Ato de 14/10/1892, assinado pelo entdo Intendente do municipio Alfredo Augusto de Azevedo no periodo de 12 de
outubro de 1892 a trés de janeiro de 1896.

* Durante a Repiiblica Velha, periodo compreendido da Proclamacio da Repiiblica em 1889 2 Revolucdo de 1930,
0s governantes municipais eram denominados de Intendentes. Apds 1930, o cargo passou a ser chamado de Prefeito.
 Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, Acto N° 1, de 14 de outubro de 1892, art® 6°.

* Promulgada em 14 de julho de 1891.

7 Spalding, 1967, p.157. A vocagdo orcamentéria do Conselho Municipal seguia a tradi¢io positivista presente na
Constituicdo estadual de 14 de julho de 1891 elaborada por Julio de Castilhos. Segundo este modelo, os conselheiros
(ou, no caso da assembleia, os deputados estaduais) apenas votavam o or¢amento - o findo e o futuro. A formulacio
das leis ndo cabia ao Legislativo, mas ao Executivo.

* Segundo art. 35 da Lei Orgénica de 1892, tal lei poderd ser modificada ou por iniciativa do intendente, ou em
virtude de peticdo de dois tergos dos eleitores do municipio.
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Posteriormente, em 1928, na reforma da lei organica®® persiste a mesma configuragio do
poder municipal, ou seja, integrado pelo Intendente e pelo conselho municipal, cuja composi¢ao
era de nove conselheiros. No texto ha a referéncia de que ambos sdo eleitos de quatro em quatro
anos, por sufragio direto dos eleitores municipais. Os conselheiros eram tidos como ‘“cidadaos
eleitos com mandato gratuito”. !

O termo conselho utilizado na época remonta a figura do poder legislativo, ou seja, da
Camara Municipal de Vereadores. No entanto, as atribuicdes do conselho municipal se
conformam num patamar mais restrito, isto €, com fungdes de apreciar e aprovar a parte
orcamentdria e financeira do municipio. Somente podendo tomar medidas no dmbito local, como
a concessdo de isencdes ou a proposi¢cdo de aumento de tributos municipais, sem o poder de
legislar. No periodo da Primeira Republica, o Estado do RS esteve sob a hegemonia politica do
Partido Republicano Riograndense — PRR — liderado por Jilio Castilhos. Semelhante quadro se
estende a capital gaicha com a predominancia do PRR no governo local de 1897 a 1937, pois em
quarenta anos Porto Alegre teve trés intendentes ligados ao castilhismo: José de Aguiar
Montaury, Otévio da Rocha e Alberto Bins. >* De acordo com Bosi (1992:283), tal quadro seguia
as recomendacdes de Comte da continuidade administrativa: “Castilhos converteu-a em artigo
que permitia a reelei¢cdo do presidente desde que este obtivesse trés quartas partes dos votos”,
procedimento que conferiu ao poder executivo uma legitimidade de teor plebiscitario.

Na andlise de Bakos (1998) sobre os governos municipais de Porto Alegre € afirmado
que:

O processo histérico de sucess@o do chefe executivo municipal em Porto Alegre
adquiriu caracteristicas peculiares a partir de 1896, quando as indica¢des dos
candidatos a intendéncia passaram a privilegiar o correligiondrio que
demonstrasse total identificacdo com o castilhismo, o que implicava obediéncia
cega ao lider do partido e ao presidente do estado, as figuras mais

representativas do PRR (BAKOS, 1998:4).

49 ™ . . ., . .
“Quando a reforma for promovida pelo intendente, cumprird a este publicar o respectivo plano fundamentado, e,

se, dentro de 30 dias ndo soffrer a impugnacdo dos dois ter¢os de eleitores, serd enviado ao Conselho para ser
submettido a sua aprovag@o em reunido extraordindria para esse fim convocada, sé se considerando aprovado se
obtiver a maioria absoluta dos votos da totalidade dos membros de que se compde o Conselho”. Decreto Estadual n.
471, de 18/02/1902.

%% Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, Lei 207, de nove de abril de 1928, assinada pelo Vice-Intendente
Alberto Bins.

! Leis, decretos, atos de 1926 a 1928. Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.

32 José Montaury governou a cidade de 15 de marco de 1897 a 15 de outubro de 1924; Otdvio Rocha, de 15 de
outubro de 1924 a 27 de fevereiro de 1928; e, Alberto Bins, de 27 de fevereiro de 1928 a 22 de outubro de 1937.
Anais do Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho, vol. I, 1983. O primeiro permaneceu 27 anos no
poder, o segundo faleceu no decorrer do seu mandato e o terceiro ficou quase dez anos no cargo. Bakos, 1998, p.4.
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A partir de 1930, com a chegada de Getilio Vargas ao poder, foi expedido um decreto, no
qual é atribuido ao governo federal o exercicio simultdneo do poder executivo e da autoridade
legislativa, dissolvendo o Congresso e os legislativos estaduais ¢ municipais. >> Com isso, em
Porto Alegre, o conselho que vigorara como parte do poder municipal foi também extinto. O
restabelecimento da divisdo dos poderes e das respectivas autonomias ocorreu com a
Constitui¢do Nacional de 1934 na medida em que sua énfase liberal distingue as competéncias de
cada poder. Posteriormente, a Constitui¢do Estadual de 1935 explicitou, na parte concernente ao
poder legislativo, a presenca das Camaras Municipais com os vereadores exercendo o papel de
examinar as contas do prefeito, votar as leis do or¢camento e dos assuntos relacionados aos
impostos municipais. **

A lei organica municipal,” promulgada no periodo subsegiiente, trouxe a presenca da
Camara Municipal de Vereadores como 6rgdo legislativo do municipio, sem mencionar a antiga
denominag¢do de conselho municipal, e sua atuacdo se deu por um tempo exiguo, com advento do
periodo ditatorial getulista do Estado Novo que prescindiu do funcionamento do poder legislativo
em todos os &mbitos. *°
O quadro abaixo apresenta os prefeitos da cidade entre 1937 e 2008, com a respectiva

filiacdo partidaria, a forma de investidura ao cargo e, por fim, o nimero de iniciativas de criacao

de conselhos municipais.

Quadro 1 - Prefeitos e Conselhos (1937 - 2008).

. . , . Numero de
Prefeito Partido Periodo Investidura Conselhos criados

. . . 22/10/1937

1. José Loureiro da Silva PRL 15/09/1943 Nomeado 2
) . 15.09.1943

2. Antonio Brochado da Rocha S/partido 14.05.1945 Nomeado -
- . 14.05.1945

3. Clovis Pestana S/partido 06.11.1945 Nomeado -

> Decreto de 11/11/ 1930.

>* Memorial da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.

5 Lei N. 286, de 5 de marco de 1936, tem as assinaturas do Prefeito Alberto Bins e do Presidente da Camara
Municipal de Vereadores, Jayme da Costa Pereira.

%6 Referente a esse periodo autoritirio de Getilio Vargas no poder, compreendido entre 10 de novembro de 1937,
com a promulgacdo da nova Constitui¢do, a 29 de outubro de 1945, com a sua deposicdo, Joseph Love afirma: “Em
seu golpe de 10 de novembro de 1937, que criou o Estado Novo, Vargas proclamou, estridentemente, o fim do
federalismo e da democracia liberal”. Love, 2000, p.150.
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Continuagao...
Prefeito Partido Periodo Investidura Co n':glwggocﬂz o
4. lvo Wolf S/partido g?é;}gig Nomeado -
5. Egidio Soares Costa PSD %?ﬂgig Nomeado -
6. Conrado Riegel Ferrari - ;?8;1323 Nomeado -
7. Gabriel Pedro Moacyr - %83}32; Nomeado -
8. lldo Meneguetti PSD 8?8318;? Nomeado 2
9. Elyseu Paglioli UDN ?17?1 }gg} Nomeado -
10. José Antonio Aranha (*) UDN 2)172)1 } gg; Eleito de forma indireta -
11. lldo Meneguetti PSD 8:138171322 Eleito por voto direto 1
12. Lindolfo Boehl () UDN O oo Eleito de forma indireta .
13. Manoel Osorio da Rosa (**) PL ;?g?}ggg Eleito de forma indireta -
14. Manoel Sarmento Vargas PL g;%}ggg Eleito por voto direto -
15. Martim Aranha UDN g?é?}ggg Eleito de forma indireta -
16. Leonel de Moura Brizola PTB g;?;}ggg Eleito por voto direto -
17. Tristdo Sucupira Viana (***) PTB g?gﬁ}ggg Eleito por voto direto -
18. José Loureiro da Silva PDC gl gl 1322 Eleito por voto direto 1
19. Sereno Chaise PTB 8;823}321 Eleito por voto direto 1
20. Renato Souza (*) PTB éggg}ggg Eleito de forma indireta -
21. Célio Marques Fernandes (*) PSD %a%?ggg Eleito de forma indireta -
22. Telmo Thompson Flores Arena g;gzlgsg Nomeado 7
23. Guilherme Socias Villela Arena 8282}322 Nomeado 1
24. Joao Antonio Dib PDS 8?8‘”322 Nomeado -
25. Alceu de Deus Collares PDT g} g} }ggg Eleito por voto direto 2
26. Olivio de Oliveira Dutra PT O ey Eleito por voto direto 5
27. Tarso F. Hertz Genro PT 81 81 }ggg Eleito por voto direto 12
28. Raul Anglada Pont PT 81 81 ;ggz Eleito por voto direto 4
29. Tarso F. Hertz Genro PT 8181288; Eleito por voto direto 1
30. Joao Verle (***) PT g??ggggi Eleito por voto direto 1
31. José A. Fogaga de Medeiros PPS gl ?122832 Eleito por voto direto 4

Fonte: Quadro organizado pela autora a partir de documentos do Arquivo Histdrico de Porto Alegre Moysés Vellinho.
(*) Presidente da Camara; (**) Vice-Presidente da CAmara; (***) Vice-Prefeito.
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3.1.2 — Os Primeiros Conselhos

No bojo do Estado Novo, durante o governo de José Loureiro da Silva, é retomada na
cidade a meng¢do ao termo conselho. Este foi o nome encontrado pelos dissidentes do Partido
Republicano Liberal — PRL" ¢ que permaneceu no cendrio politico na época, apoiando 0s rumos
do governo getulista, para assumir a gestdo do municipio.’®

O novo periodo vivido no pais € comentado por Oliveira, como: ‘“centralizador,
concentrou no nivel federal a tomada de decisdes antes partilhada com os estados, e foi
autoritario, centralizando no executivo as atribui¢des anteriormente divididas com o Legislativo”.
Na visdao da nova fase do governo federal que se inaugurou havia a necessidade de reiterar um
papel mais dindmico ao Estado. Segundo a autora, a doutrina estadonovista propunha todo poder
necessario ao Estado uma vez que ele era tido como a Unica institui¢do capaz de garantir a
“coesdo nacional e de realizar o bem publico”. Com o reforco do governo, por intermédio do
enaltecimento da figura e da autoridade do chefe, trabalhou-se com a ideia de moderniza¢iao do
pais com auxilio de um corpo técnico ou da chamada “elite esclarecida” para dar um perfil
moderno a administracido publica. (OLIVEIRA et ali, 1982:10-24). Essa perspectiva se coaduna
com o preceito positivista de atribuir ao poder publico a fun¢cdo de promover e, no limite,
controlar os rumos do desenvolvimento econdmico. (BOSI, 1992:294).

Além de atribuir um papel proeminente as elites no cendrio das mudancas do pafs, como
“atores possiveis da reconstru¢@o nacional”, colocou os intelectuais como capazes de interpretar a

realidade nacional, componentes que se estabeleceram em consondncia com o pensamento

>7 0 Partido Republicano Liberal foi criado em 1932 por Flores da Cunha que congregava a oligarquia que apoiara
Getilio, e também, setores da classe média como profissionais liberais e comerciantes. Com a perspectiva de
fechamento politico do governo getulista, houve um estremecimento com o governador do estado, Flores da Cunha,
provocando uma divisdo entre os partidarios do PRL em dois grupos: um que seguira apoiando Vargas e, outro, que
se contrapunha as iniciativas ditatoriais do governo federal. Loureiro da Silva pertencera ao primeiro grupo.
Almeida, 2004, p.50.

» Em 11 de maio de 1937 foi transcrito na CAmara Municipal o “Manifesto ao Rio Grande e ao Brasil” de Flores da
Cunha no qual ilustra a indefini¢do que pairou no cendrio nacional com relacdo as candidaturas do pleito do mesmo
ano: “Si houvesse necessidade de um pacto concreto, para caracterizar a actual situagdo politica brasileira,
invocariamos este: estamos a menos de 8 meses da data prefixada legalmente para a eleicdo do Presidente da
Republica, e o paiz ndo conhece ainda o nome do cidadio que porventura tivesse merecido a adhesdo das
organizagdes partiddrias para o elevado cargo”......”Dando-lhe o seu apoio, o Partido Republicano Liberal cumprird,
no grave momento que atravessamos, um nobre dever civico, e concorrerd para assegurar ao Brasil um periodo de
paz, de trabalho e de prosperidade”. Porto Alegre, 10 de maio de 1937. In: Anais da Camara Municipal, 1937.
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conservador e autoritario dos anos 30.%>° Para Oliveira, “a importancia dos intelectuais deriva do
seu reconhecimento por parte das elites da sociedade, ou seja, deriva da posi¢ao que ocupam na
hierarquia social”. (OLIVEIRA, 1982:32-34). Trecho da publicagio Cultura Politica ® demonstra
a integracdo entre o governo e a elite intelectual:

Pela identidade entre o governo e o povo, a identidade entre o Estado e a
inteligéncia logo faz-se sentir. Na tranqiiilidade do ambiente, a inteligéncia
encontrou a garantia do seu exercicio. Foi o quanto bastou para que o intelectual
brasileiro fizesse desse exercicio o seu voto de fidelidade e a sua mogdo de
reconhecimento a esse governo que, vindo ao encontro de suas aspiracdes
latentes soube compreendé-la, primeiro, para valoriza-la depois (Cultura Politica
n. 8, outubro de 1941, apud Velloso, 1982:93).

Nesse sentido, Bosi real¢a que

[...] as deliberagdes do governo eram, em geral, precedidas de encontros de
comissdes mistas de industriais e altos funciondrios. Getilio defendia essas
praticas da sua gestdo concebendo-as em um quadro moderno e internacional em
que a tomada de decisdes pelo executivo se estava fazendo no dmbito de comités
de peritos: a época € das assembléias especializadas, dos conselhos técnicos
integrados & administragdo (BOSI, 1992:294).

De acordo com Fico (2000:168), “o regime forte conseguiria vdrias realizagdes
significativas, remodelando a administracdo publica, através de um sem-nimero de Orgados
técnicos, institutos, conselhos e comissdes que planejavam sobre tudo, expressdo do forte carater
centralizador do governo”. ®' Entretanto, ao analisar esse formato de centralizacdo, Leopoldi
(1999:118) assinala que: “O sonho da Constitui¢do de 1937 — fundar uma ordem corporativa cujo
orgdo méaximo seria um grande conselho formado por representantes corporativos, tomando o
lugar do Congresso e dos partidos politicos — nunca se realizou”.

O Estado foi entendido como um “todo complexo de Orgdos” com os papéis de
desencadear as mudangas e, a0 mesmo tempo, controld-las na passagem de uma sociedade rural-
oligdrquica para uma urbano-industrial. Conforme Oliveira (1982:28), “o reforcamento da
autoridade do Estado passa certamente por estas duas demandas: modernizacdo em curto prazo e
controle do ritmo das demandas sociais no processo de transformacao da sociedade brasileira”. A
reestruturacdo do aparelho burocritico estatal foi feita por um monitoramento da participac¢ao
politica o que favoreceu a estabilizacdo de uma “estrutura institucional pautada por uma logica de

disciplina e controle da mobilizacdo” (DINIZ & BOSCHI, 1991:20). Na mesma direcdo, Santos

% Dentre os intelectuais, os nomes de Azevedo Amaral e Almir de Andrade. Ver Pécaut, 1990.

% A revista Cultura Politica constitufa numa das publica¢des destinadas 2 propaganda do regime varguista.

o' Exemplos disso, a criagio da primeira siderdrgica brasileira — Companhia Sidertrgica Nacional (1941) — e a
legislag@o social e trabalhista (1943).
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registra, quando se refere ao periodo, que a politica modernizante estava voltada a reorganizar de
alto a baixo o Estado, bem como “inaugurar pontes diversificadas com a sociedade e deixar
definitivamente para trds as competi¢cdes politicas cujos vencedores eram antecipadamente
conhecidos”. E que, apesar do lapso autoritério, o pais saiu do Estado Novo com aprecidvel saldo
histérico e institucional. (SANTOS, 2006:13-21).

Em pleno momento ditatorial, no qual o prefeito administra através de decretos-lei,
iniciou-se uma nova etapa em Porto Alegre, compartilhando a perspectiva doutrindria do governo
autoritario de Vargas. 62 José Loureiro da Silva, desde a posse, ressaltou a idéia de uma nova
gestdo municipal e que iria governar conciliando os diferentes interesses oposicionistas. %3 Foi um
governo que introduziu muitas obras na cidade e promoveu uma reforma administrativa buscando
uma gestdo mais eficiente e inovadora.** Diante do iminente fechamento, a Camara
cumprimentou o governo ®. Em resposta aos vereadores, embora sob a égide ditatorial, o governo
de Loureiro da Silva manifestou a inten¢do de contar com outras pessoas integradas nesta gestao
para se somarem 3s iniciativas modernizantes. *°

Ha em comum entre o governo getulista e o de Loureiro da Silva, no ambito municipal, a
perspectiva de valorizar a légica do Estado e de procurar absorver e ter proximidade com os
intelectuais. Estes foram vistos como co-participantes do projeto politico de governo. Conforme
Oliveira (1982:34), “o regime instaurado em 1937 assume como idedrio a crenga de que cada

povo deve construir suas instituicdes obedecendo as inspiracdes histdricas de seu tempo.” Por

2 A cidade, pela primeira vez em quarenta anos, deixa de estar sob o comando do Partido Republicano
Riograndense.

8 Ocorrida em 22 de outubro de 1937, Correio do Povo, p-14.

% No trabalho de Almeida sobre as transformacdes ocorridas em Porto Alegre é destacado que: “O novo governo
introduziu um processo inovador de gestdo publica, saneando as finangas municipais, procedendo a uma reforma
administrativa, iniciando a implementacdo de um processo de planejamento, ampliando a participacdo de
especialistas locais e buscando a contribui¢do de urbanistas de outros centros, nacionais ou estrangeiros”. Almeida,
op. cit., p. 51.

% Em novembro de 1937, em sessdo de encerramento e dissolu¢do da Camara, sob a presidéncia de Loureiro da
Silva, foi lido o expediente dirigido a Vargas: “Exmo. Sr. Getilio Vargas, Paldcio do Cattete - Ao dissolver-se a
Camara Municipal de Porto Alegre, em observancia a nova Constituicao, os ex-vereadores presentes a sessdo, pedem
vénia cumprimentar cordialmente a vossencia, formulando melhores votos para que o novo regimen traga ao Brasil a
tranquilidade necessdria 4 continuidade de seu progresso”. Assinaram os vereadores: Pereira Filho, Curt Mentz,
Fernando Scheneider, Ludolfo Boehl, Elysio de Souza Feijo, Salathiel Soares de Barros, Germano Petersen Filho.
Anais da Camara Municipal, 1937.

% Quando diz: “Meus senhores, ao assumir a Prefeitura de Porto Alegre trouxe o intento firme de governar esta
cidade, que ¢ a nossa, com a collaboragdo intima, leal, e elevada dos homens que compunham a Cdmara Municipal.
Nao quis, porém, o destino que esse estado de cousas se protelasse, mercé de uma situagdo nova que se creou em
todo o paiz”. Anais da Camara Municipal, 1937.
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consequéncia, “o intelectual era visto como aquele capaz de captar, de modo mais direto e
imediato, as aspiracdes do inconsciente coletivo de um povo” (OLIVEIRA, 1982:34).

Associado a isso estava o projeto de reformulacdo da drea administrativa do governo
municipal. %7 Para tanto, o prefeito promoveu a criacdo de dois conselhos municipais que
atendessem as dreas consideradas vitais em seu governo, a administrativa e a urbana.®® Foram
criados assim, o Conselho Técnico da Administragdo e o Conselho do Plano Diretor. A criagdo
do Conselho Técnico da Administragdo em 11 de novembro de 1937, pelo Ato n° 3, enquadrou-se
na perspectiva modernizadora do prefeito ao priorizar a reforma do servi¢co publico com o
proposito de que tal iniciativa trouxesse um maior controle e maior eficiéncia a mdiquina
administrativa do municipio. De acordo com o organograma da administracdio municipal, o

conselho estava diretamente ligado ao Gabinete do Prefeito.”” O documento de origem explicitou:

Considerando que se faz mistér a criagdo de um o6rgdo de administracio
municipal, com a atribuicdo de opinar sobre os miltiplos assuntos afetos a
municipalidade.

Considerando que das varias matérias, algumas existem que exigem solucdo
imediata. No uso das atribui¢des legais resolve;

Art. 1 — Fica criado nesta data o Conselho de Administracdo Municipal que se
compora de 11 membros nomeados pelo Prefeito Municipal;

Art. 2 — A composi¢ao deste Conselho serd de funciondrios do municipio, sendo
0 cargo gratuitamente exercido.

Art. 3 — As atribuicdes e funcionamento do Conselho serdo determinados em
regulamento especial que acompanhard o presente ato .”'

Neste Ato foram discriminados os membros efetivos do conselho, entre os que estavam

aptos a prestar servicos eventualmente, daqueles conselheiros que deixaram o exercicio do cargo

7 A modernizagio na drea administrativa foi explicitada na apresentagdo feita pelo bibliotec4rio municipal a época,
Walter Spalding, no Boletim do municipio - em seu Ano I (1939): “[...] em modelos de teorias estatais, francamente
progressistas, ndo se compreende administragdo sem seus 6rgaos divulgadores politico-sociais, cientificos e artisticos
[. .....].Boletim ndo é mais do que um eco das enormes atividades construtoras da administracdo que estd fazendo da
“cidade alegre” dos casais acoritos, cidade vida, cidade alma, cidade que serd “sorrindo ao mundo”. Arquivo
Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.

8 O propésito de Loureiro da Silva para estender os esforcos e apoios a uma nova gestdo é expresso, quando
Almeida salienta que: “O Prefeito ndo pretendeu governar sozinho. Na auséncia do poder legislativo, cercava-se de
seus pares, os dirigentes dos 6érgdos municipais no primeiro conselho, para gerir o dia-a-dia da prefeitura. Discutiam-
se principalmente questdes orcamentdrias ou encaminhavam-se solu¢des as demandas da populagdo. Os conselhos
substituiam a Camara de Vereadores com a auséncia de oposi¢do. O segundo conselho, de cardter consultivo, era o
16cus das discussdes dos planos, projetos e obras que iam sendo elaborados pelo executivo municipal. Participavam
desse os representantes de classe, 6rgaos técnicos, a academia, ou seja, os chamados ‘“amigos da cidade”, e a drea
técnica da Prefeitura [...]”. Almeida, op. cit., p. 27.

% Ato N° 3 de 11 de novembro de 1937 ¢ Ato N° 5, de 17 de novembro de 1937. In: Atos, Leis, Decretos e
Resolugoes, vol.5, 1939, p.121. Arquivo Histdrico de Porto Alegre Moysés Vellinho.

0 Couto, s/ data, publicado na gestdo de José Loureiro da Silva, p.336.

! Leis, decretos, atos e resolucdes - periodo jan a dez -1937. Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.



80

em virtude de disposi¢do constitucional. E teve, ainda, a previsdo de um quadro de pessoal
administrativo, tal qual convinha aos 6rgdos do municipio.’

Na ata da sessdo de instalacdo do conselho, foi relatado o compromisso do prefeito que
“ao assumir a direcdo dos negdcios municipais, sempre teve em mente desenvolver a sua
atividade em harmonia com os diretores e chefes de servicos”. Nesse sentido, o conselho veio
“para melhor realizar sua obra administrativa”. Em agradecimento, o presidente eleito73,
hipotecou ao prefeito a seguranca de que o conselho iria empregar “o maximo esfor¢o para
colaborar eficientemente com o Sr. Prefeito na administra¢do do municipio”.74

O conselho funcionou como um 6rgao colegiado que reunia os representantes do primeiro
escaldo da gestdo municipal, trés vezes por semana, com o objetivo de opinar sobre assuntos
administrativos e formular pareceres consultivos a titulo de colaboracio ou apoio técnico. Com o
papel de auxiliar na parte administrativa, os pontos tratados referiam-se as questdes funcionais,
cobranca de impostos e taxas, subvencdes, contratacdo de pessoal, pagamento de dividas,
peticdes, cancelamento de dividas de servigos, revisdao de tributos, orcamento, sobre a situagio
financeira dentre outros. Teve como sede a antiga cAmara municipal e seus integrantes foram
colaboradores cujo trabalho ndo envolveu remuneracio.

Em outro documento que respaldou o funcionamento e atribuicdes deste conselho, o ato
n.5, era afirmada a fun¢do meramente consultiva desta instancia, explicitado em seu art. 7: “Os
pareceres do Conselho terdo cardter meramente consultivo, ndo obrigando, em caso algum, as

.o . 76 - L. .
decisdes do Prefeito”.”” Na segunda sessdo do conselho constou em ata que a matéria seria

e, . g . . . g 77 v
distribuida por “especialidade”, ou seja, dada ao conselheiro especialista no assunto.”’ J4 na

2 Membros efetivos: Dr. Antonio Kriger Filho (presidente), Sr. Conrado Ferrari, Dr. Antonio Brochado da Rocha,
Dr. Paulo de Aragdo Bozano, Dr. Jorge Washington Martins, Sr. Jodo de Deus Vaz da Silva, Dr. Ernesto de Mello
Mattos Lassance, Sr. Gilberto Ferreira de Moraes, Dr. Luiz de Mello Guimaries Filho, Sr. Alvaro Guedes da Cunha
e Dr. Henrique Domingues. As pessoas que prestam servi¢os eventuais: Dr. Jorge Mello Guimaraes, Dr. Francisco
Brochado da Rocha e Dr. Hugo Teixeira. Os conselheiros que deixaram o cargo: Dr. Ary de Abreu Lima, Dr.
Fernandes de Paula Esteves, Sr. Ary Tubbs e Dr. Clovis Pestana. No quadro administrativo contava com fungdes de
diretoria a servente. Ato n 3, 11 de novembro de 1937. Anais da CAmara Municipal, 1937.

”® Dr. Ary de Abreu Lima.

™ Ata I, de 17 de novembro de 1937. Anais da Camara Municipal, op. cit., 1937.

5 O conselho tinha onze integrantes, na primeira reunido realizada em 17 de novembro de 1937, estavam os
seguintes conselheiros: Anténio Brochado da Rocha, Jorge Mello Guimaraes, Anténio Kriger Filho, Ary de Abreu
Lima, Paulo de Aragdo Bolzano, Jodo de Deus Vaz Silva, Fernando de Paula Esteves, Henrique Ignicio Domingues,
Conrado Ferrari, Ary Tubbs, Gilberto Morais e Artur de Moura Toscano. In: Atas do Conselho Técnico de
Administragdo Municipal. Porto Alegre: (mimeo), 1937 a 1943. Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés
Vellinho. Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

6 Ato n. 5 de 17 de novembro de 1937, op. cit., p.121.

"7 Em 22 de novembro de 1937.
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reunifio, houve a discussdo sobre a possibilidade de majoracio das tarifas de luz e gds ', com
uma consulta se haveria a necessidade dos pareceres serem fundamentados. O que os
conselheiros concluiram, apds debate, que eram desnecessdrios uma vez que tais pareceres do
conselho seriam apenas opinativos. 7

Em tais moldes, o conselho criado serviu, sobretudo, como braco de colaboragdo ao poder
executivo em tramites ligados ao funcionamento da administragdo municipal, mas teve
igualmente a incumbéncia de receber e apreciar algumas demandas da populacdo que eram
encaminhadas por intermédio de processos administrativos. E, pelo menos, dessa forma havia
alguma receptividade com solicitacdes dos cidaddos. Aspecto abordado por Almeida (2004)
quando diz:

Simbolicamente abria-se um espaco de contato indireto com o publico em geral,
pois ao Conselho cabia também opinar sobre reivindicagdes da populacgao,
especialmente em processos referentes a pagamento de impostos, reclamacgdes
sobre servicos urbanos, desapropriacio de terrenos e demandas em geral
(ALMEIDA, 2004:56-57).

O segundo conselho criado no periodo — o do Plano Diretor - constituiu numa das
medidas tomadas por Loureiro da Silva, permeadas pela necessidade da elaboragdo de um plano
diretor ® para Porto Alegre que estabelecesse diretrizes urbanas de longo prazo. ®' No entanto o
conselho ndo integrou a estrutura administrativa da prefeitura, embora estivesse vinculado
diretamente ao prefeito. A idéia era que viesse a ser um férum de discussdo sobre a matéria. Na
realidade, o conselho acabou funcionando como o espago de apresentacdo e divulgacdo das
iniciativas do prefeito, conforme é comentado no trecho que segue:

Essas trés iniciativas conferiram uma nova forma de atuacdo na producdo do
conhecimento sobre a cidade e o urbanismo. Ampliaram o conhecimento teérico
difundido no corpo da maquina administrativa do municipio, lancaram novas
luzes a metodologia a ser adotada para a elaboracdo do futuro plano e
permitiram que se institucionalizasse, pela primeira vez, um férum especifico
sobre os planos e projetos urbanisticos, ainda que [...] ndo se constituisse ainda
em um espaco de participacdo ampla de segmentos da sociedade, nem mesmo do

grupo técnico local, que ndo tinha voz ativa nos debates, mas se apresentava

78 Referente 2 Companhia Energia Elétrica Rio-Grandense.

" Feita pelo conselheiro Dr. Antonio Brochado da Rocha. Ata II de 22 de novembro de 1937, Anais da Camara
Municipal, op. cit., 1937.

8 As demais iniciativas tomadas pelo prefeito, neste sentido, foram 2 contratacio de um especialista para elaborar
um novo plano diretor, Arnaldo Gladosh ,engenheiro-arquiteto paulista que cursou a Escola Técnica da Saxdnia,
formando-se em 1926. Elaborou um plano para Porto Alegre, Plano Gladosh, e desenvolveu projetos arquitetonicos
para a cidade, como os edificios Mesbla e Sulacap. Almeida, op.cit., p. 59.

1 E a escolha de um integrante do quadro da prefeitura, Edvaldo Pereira Paiva, engenheiro urbanista da Prefeitura de
Porto Alegre, cursou a Faculdade de Arquitetura de Montevidéu no Instituto de Urbanismo. Idem, ibidem, p.59.
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como espectador numa ‘“‘cena” onde os protagonistas principais eram o prefeito
e o seu urbanista contratado — Arnaldo Gladosh (ALMEIDA, 2004:59).

O Conselho do Plano Diretor serviu, desde a sua reunido in:':lugulr::ll82 até a ocasido do
término da gestdo de Loureiro da Silva no final de 1943, como espago que oportunizou a
expressao dos feitos da gestdo na drea urbana. Contudo, foi se consolidando a idéia de que era
necessdrio tornd-lo uma instancia de discussdo acerca das questdes urbanas - o que no periodo
subsequente se confirmou. Os dois conselhos vieram demonstrar a necessidade de criagdo de
conselhos técnicos, idéia que vem ao encontro do argumento de Diniz (1999:28), de que
constituiram em pecas importantes que viabilizaram um sistema decisério “mais aberto aos
interesses econdmicos, sem subverter a primazia da elite técnica”. Posterior a gestdo de Loureiro
da Silva, ainda no ambito do Estado Novo a cidade contou com a administragdo até novembro de
1945, de Anténio Brochado da Rocha e, depois, Clévis Pestana, que ndo apresentaram iniciativas

. 83
relacionadas aos conselhos.

3.2 — A democratizacao (1946-1964)

No ultimo ano do Estado Novo, a conjuntura politica do pais demonstrava dificuldades na
manutencdo de um governo nos moldes ditatoriais, reflexo das alteracdes no cendrio politico
internacional apds o desfecho da II Guerra Mundial. No mesmo ano, 1945, Getalio Vargas, ao
prever a auséncia de respaldo do governo, deu inicio a uma série de medidas com a meta de
flexibilizar o contexto politico e se preparar para o novo momento de retomada dos mecanismos
democraticos. Faziam parte das medidas algumas concessdes politicas, como o decreto de
anistia, € o inicio do processo de reorganizag¢do partidaria. De acordo com Souza (1985), a
restauracdo democrdtica foi provocada muito mais pela conjuntura internacional do que por
conflitos internos, visto que ndo delineou a substituicdo “radical de grupos de poder”. Para a
autora,

a macica maioria dos atores responsdveis pela reformulacdo da vida politica
nacional ndo se renovara, como também, o que € mais contundente, era a mesma

%2 Em trés de marco de 1939.
8 Antonio Brochado da Rocha ficou de 15.09.1943 a 14.05.1945. E Clévis Pestana no periodo de 14.05.1945 a
06.11.1945.
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elite que, na década anterior, havia procurado no autoritarismo e nas doutrinas
antiliberais a solucdo para os problemas que o pafs enfrentava (SOUZA,
1985:84-85).

Devido ao ambiente de continuismo, com a figura de Getilio no poder, e até da
possibilidade de ndo ter a realizagdo ou boicote das elei¢cOes previstas para o final de 1945, em
outubro houve um golpe para a sua deposico. ** No ano seguinte foi aprovada a Constituicdo
Nacional de 1946 que redefiniu um papel aos poderes como o funcionamento regular do poder
legislativo. Esta situagdo se refletiu, em ambito estadual e municipal, na instalacdo da Camara de
Vereadores em 1947. * Foi a partir das elei¢cdes de 1947 para a Camara Municipal que se iniciou
a retomada da vida democratica na cidade, posto que o prefeito ainda permanecesse nomeado
pelo governador. Neste momento, também se iniciou a hegemonia do PTB (Partido Trabalhista
Brasileiro) no legislativo municipal, situacdo que vai perdurar até 1964. (Noll & Passos, 1996:3)

Ap06s o término do periodo ditatorial, no intervalo de trés anos, passaram quatro prefeitos
nomeados que ndo tiveram agdes voltadas a instituicdo de novos conselhos. Situacdo similar
ocorreu em Porto Alegre. No entanto, a cidade viveu o momento de rediscussido da legislacio
municipal a qual incorporou em seu texto os esforcos anteriores ligados aos conselhos. *® A lei
organica do municipio aprovada em 1948 trouxe, em sua estrutura administrativa, a existéncia de
dois conselhos, quais sejam: Conselho Municipal de Contribuintes e o Conselho do Servico
Publico. Além da previsdao dos dois conselhos, na lei foi assegurada como competéncia da
Camara Municipal a nomeac¢do dos seus membros mediante sessdo secreta, uma vez que a
escolha era atribuida ao Prefeito. ®’

No periodo, os dois conselhos foram tomados como instancias integrantes da estrutura

administrativa e a servi¢o do poder executivo, porém, na lei, eles foram considerados com carater

$ Em 29 de outubro de 1945 liderado pelos generais Gées Monteiro e Eurico Gaspar Dutra.

8 A Camara foi instalada em 4 de dezembro de 1947 sob a presidéncia do Vereador Derly Chaves. Memorial da
Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.

8 0s prefeitos foram: Ivo Wolf (06.11.1945 a 21.02.1946); Egidio Soares Costa (21.02.1946 a 9.11.1946); Conrado
Riegel Ferrari (19.11.1946 a 27.03.1947) e Gabriel Pedro Moacyr ( 27.03.1947 a 15.07.1948).

% No Art. 36 diz: “E da competéncia da Cimara Municipal, através de leis e resolucdes: XIX — resolver, em sessdo
secreta, sobre a nomeacdo dos membros do Conselho Municipal de Contribuintes e do Conselho Municipal de
Servigo Publico”. No mesmo texto era abordada a questdo da possibilidade de fiscalizacdo dos servicos publicos
tendo como requerente os poderes publicos dos demais ambitos, quer seja, o federal e o estadual. Assim constava no
documento na parte relativa a ordem econdmica e social: “O municipio manterd 6rgdos especializados, incumbidos
de ampla fiscalizacdo dos servigos publicos, por €le concedidos, e de revisdo de suas tarifas. 1 — A fiscalizacdo de
que trata este artigo, compreende exame contabil e as pericias necessdrias a operag@o das inversdes de capital e dos
lucros auferidos. 2 — sempre que o concedente for o poder publico federal ou estadual, os 6rgdos especializados
previsto neste artigo prestardo informagdes e conveniente colaboragdo do poder interessado”. Lei Orgéanica de Porto
Alegre, decretada e aprovada em 3 de abril de 1948, com a assinatura do Presidente da Camara, Domingos Francisco
Spolidoro. Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.
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distinto e em momentos diferenciados do texto. No titulo referente aos servidores municipais ha o
seguinte: “O municipio manterd um Orgdo colegiado e autdbnomo, denominado Conselho
Municipal de Servigco Publico incumbido do estudo dos problemas da administragdo e,
especialmente do controle da legalidade dos atos referentes aos servidores publicos”. E,
posteriormente, no titulo das Disposi¢cdes Gerais hd um artigo especifico ao Conselho Municipal
de Contribuintes: “A lei criard um tribunal misto, administrativo, denominado Conselho
Municipal de Contribuintes, para julgamento, em ultima instancia, de questdes entre contribuintes
e a Fazenda Municipal, e regulamentara o seu funcionamento”. **

Embora o municipio, a exemplo do restante do pafs, estivesse num momento de
reorganiza¢do do funcionamento democritico das instituicdes, foi através de decretos que o
Prefeito seguiu definindo as regras. Atendendo ao que fora estipulado pela lei orginica com
relacdo ao Conselho Municipal do Servi¢o Publico, o executivo determinou que, enquanto este
nao recebesse a organizagdo legal necessaria ao seu funcionamento, o antigo Conselho Técnico
de Administracdo Municipal ® efetuaria tais atribui¢des. °

Dessa maneira houve um seguimento de aten¢do as questdes administrativas por
intermédio da instancia criada durante o Estado Novo. A situacdo s6 se alterou no final de 1948.
Um decreto do prefeito Ildo Meneguetti extinguiu o conselho daquele momento ditatorial e
transferiu as suas atribuicdes 2 chamada Comissdo Consultiva de Administracdo. *'

No entanto, do ponto de vista da atuagdo de tal comissdo, persistiram as mesmas linhas
atribuidas ao conselho do periodo ditatorial. Foi reiterado que tal comissdo “era um 6rgao de
consulta e informacdo do executivo nos assuntos que lhe forem por este submetido,
principalmente os omissos na legislacdo municipal”. Igualmente foi sustentado o cardter

meramente opinativo de tal comissdo, ndo colocando o executivo na obrigatoriedade de levar a

termo os seus pareceres. O que pode ser visto no trecho que se segue: “Os pareceres da comissao

% Lei Organica Municipal, Titulos VI e VII, op. cit., 1948.

¥ Criado e regulamentado pelos atos 3 e 5 de 13 e 17 de novembro de 1937, como foi abordado no item
anterior.Biblioteca da CAmara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.

% Decreto n.384 de 20 de abril de 1948, assinado pelo Prefeito Eng. Gabriel Pedro Moacyr, idem ibidem.

°! Esta funcionou até a instalacio definitiva do Conselho do Servico Piblico prevista na Lei Organica de 1948. O
prefeito se utilizou dessa medida de transicdo visto que a instalacdo deste conselho demandaria toda uma
reestruturacdo dos servicos municipais, levando um pouco mais de tempo. Decreto n. 394 de 31 de dezembro de
1948, assinado pelo prefeito Ildo Meneguetti. Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.
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terdo cardter simplesmente opinativo, de mera colaborac¢do, ndo obrigando, em caso algum, as
decisdes do Prefeito”. *

A continuidade também foi dada a composi¢do da Comissdo que permaneceu com O
mesmo numero de integrantes (7), assim como a exigéncia de que todos fossem funciondrios
publicos de “capacidade funcional, especializagdo e exercicio de cargo superior” para que fossem
recomenddveis suas investiduras”. **

A comiss@o foi mantida ao longo dos anos. Somente em 1961 foi elaborado um outro
decreto que especificou as suas atribuicdes constantes e a sua composi¢do. No texto estava
presente uma é&nfase ao critério da especializacdo, em consondncia com os documentos
anteriores, porém acrescentava que a mesma deveria ser em assuntos de pessoal, bem como era
exigido que sua composi¢do atendesse, no minimo: “a) dois (2) funciondrios da Secretaria
Municipal de Administragdo; b) dois (2) bacharéis em direito, sendo um deles procurador
municipal”. A funcdo opinativa da comissao foi reforcada neste decreto ao discriminar em quais
os aspectos que pode ser solicitado um parecer.”

Mesmo com a comissdo em funcionamento, em 1950, apds quase dois anos, a Camara
aprovou o Conselho Municipal de Servico Puiblico e atribuiu-lhe uma estrutura interna com seis
setores pelos quais estariam contempladas as dreas internamente prioritarias do ponto de vista
administrativo, com: a turma de pessoal, de organizacdo, de selecdo e aperfeicoamento, de
or¢camento e material e de administragao.

O texto de origem deste conselho demonstrou que, a0 mesmo tempo em que ele visou
tratar especificamente de questdes administrativas, houve um espago que garantiu a entrada de
conselheiros que ndo estavam vinculados a administracdo. No entanto, o processo seletivo se

estabeleceu por intermédio de concurso publico para o preenchimento dos cinco “cargos de

conselheiro”. *° A constituicdo da banca examinadora foi feita através de critérios rigidos que

°2 Art. 7, idem ibidem.

%3 Esta condigdo, de membro da comissio, nido envolveu algum tipo de remunera¢io. Tendo inclusive o tempo de
suas reunides de se efetuar fora do hordrio de expediente, sujeito as “necessidades do servico piiblico”. Art. 4 e 5,
idem ibidem.

% “Art. 3 — A Comissdo Consultiva de Administragdo compete, especialmente, opinar sobre: I — transferéncia e
reversdo; II — aposentadoria, fixacdo e revisdo de provento, gratificacdo adicional e outras vantagens permanentes a
funciondrios...” Decreto n. 2.259 de 16/11/1961, assinado pelo Vice-prefeito — no exercicio do cargo de prefeito —
Manoel Braga Gastal. Biblioteca da CAmara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.

% Na hierarquia funcional correspondia ao Padro Z-7, de provimento efetivo. Lei n 437, 11/10/1950.
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assegurassem a presenca de autoridades e experts nos temas administrativos. °° Tal procedimento
L1 1e . . ~ . a1 . 97

publico era tido como garantidor que ndo demarcariam privilégios em tal processo.

Em sua composi¢ao, o Conselho Municipal de Servigco Publico exigia a atencdo para todas
as dreas da administracdo municipal. Junto a elas, em seu interior, estava o Conselho de
Administracdo que recebia os seus membros também através de concurso de titulos, sendo o seu

. . . ~ . 98
presidente eleito entre os seus pares e agraciado com uma verba de representacao.

O segundo conselho instituido pela Lei Organica de 1948, o de Contribuintes, surgiu com

. - . . . . . 99
uma caracterizagdo diferenciada do anterior visto que era tomado como um tribunal”™” no qual
havia representantes do executivo, quatro membros, e ainda trés representantes dos contribuintes.
Porém, nos dois conselhos estipulados na lei tinham a incumbéncia voltada a questdo
administrativa.

A representagdo do governo ficava restrita aos funciondrios municipais que teriam se
destacado pela “competéncia e especializacdo da matéria”. E a escolha dos representantes dos

. . . , , . . . . . eqe s o 100
contribuintes se estabelecia para as areas do comércio, da inddstria e do setor imobilidrio.

Tanto no caso dos funciondrios como entre os indicados pelas entidades, perpassavam os critérios

% Como: o Presidente do Departamento de Servigo Piiblico do estado; pelo catedrético de Direito administrativo da
Faculdade de Direito e pelo catedritico de Ciéncia da Administragdo da Faculdade de Economia e Administragao,
ambas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

%7 Nisto eram organizados desde a publicacio de editais, as inscri¢des e a listagem de temas nos quais os titulos
deveriam se integrar, referidas no artigo 23 do Ato das Disposi¢des Transitérias da Lei Organica que estabelecia as
seguintes dreas: direito constitucional, civil, administrativo, ciéncia da administragado, psicologia aplicada, economia
politica, finangas, sociologia, estatistica, administracdo de material, administracdo de pessoal, organizacdo de
servicos, racionaliza¢do do trabalho, contabilidade publica, contabilidade industrial e de custos. Eram dados ao
conhecimento publico os titulos preferenciais no concurso, como: ciéncia da administragcdo como o exercicio da
catedra nesta matéria, assim como o exercicio da fungdo técnica de estudo dos problemas de administragdo. No
entanto, somente o exercicio de fun¢ao publica ndo implicaria em titulo para efeitos do concurso.

8 Tal verba era no valor de 12 mil cruzeiros anuais, art. 5 da Lei 437. Quanto as competéncias do Conselho
Municipal de Servico Publico estava previsto um conjunto amplo de atribui¢des, como estudos e elaboracdo de
normas. Todavia tais fungdes eram tidas como sugestivas ou opinativas, ndo implicando numa obrigatoriedade do
prefeito em segui-las. A tnica fun¢do mais enfatica do papel do conselho referia-se a determinacdo do registro e
publicagdo dos atos relativos aos servidores do municipio.

¥« julgamento, em dltima instdncia, administrativa, ou, em grau de recurso, das questdes entre a Fazenda
Municipal e seus contribuintes; Elaborar, pdr em execucdo e modificar seu regimento interno, de acordo com as
instrugdes desta lei e aprovacdo da Camara Municipal; Interpretar as leis fiscais e sugerir ao Prefeito as medidas de
ordem administrativas julgadas convenientes; bem como as visem o estabelecimento da Justica Fiscal e a conciliagdo
dos interesses reciprocos do contribuinte e da Fazenda Municipal; Exercer outras fungdes que venham a decorrer de
novas disposi¢des de lei e do regimento interno.” Lei n. 123 de 08 /10/ 1948, art. 1.

19 pela solicitacdo do prefeito a trés entidades de classe o encaminhamento de listas triplices a fim de que o mesmo
pudesse retirar os nomes dos futuros membros. Tais entidades contemplavam os segmentos do Foram elas: a
Associacdo Comercial de Porto Alegre, o Centro da Industria Fabril e a Associacdo dos Proprietdrios de Iméveis.
Idem ibidem, art. 2.
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da especializacdo e competéncia no tema em questdo. ~ Mesmo sendo previsto um revezamento
— de dois em dois anos — dos membros do conselho, a lei aventava a possibilidade de renovagao
dos titulares uma vez solicitadas pelas entidades. Justificava-se tal situagdo pelos méritos de tais
representantes. Apesar de ser considerado um servigo de relevancia e ndo remunerado, cada
membro recebia a titulo de representacio uma quantia pelo comparecimento as reunides. '*

Na lei de origem do conselho foi destacada a conveniéncia de seu funcionamento ao
municipio, o que justificava a recondugdo de seus membros em nome “do interesse publico”. Da
mesma forma que reiterou a relevancia dos assuntos tratados pelos representantes, assegurou a
« . s " o

absoluta liberdade de opinido e pensamento” para eles emitirem 0s seus votos € pareceres.
Tamanho destaque fez com que tais defini¢des se convertessem, posteriormente, em resolugdes
para o executivo municipal.
. .104 < P

No mandato do prefeito Ildo Meneguetti ~ também foi criado, em 1953, o Conselho
Municipal de Transportes Coletivos que seguia os moldes apresentados pelos demais conselhos,
de cardter consultivo e auxiliar da Inspetoria dos Servigcos Publicos Concedidos, 6rgio

governamental. Tinha a incumbéncia de cooperar na observancia das normas relativas ao

problema dos transportes coletivos, “mediante prévia solicitagdo do prefeito”. Compunha-se
105

N

inicialmente de cinco membros, dois do governo e trés de entidades ligadas a drea.
Posteriormente, em 1954, outro decreto aumentou o nimero de integrantes, passando para nove.
Foi cancelada a expressdo que enfatizava a solicitagdo do executivo e acrescentado que competia
também ao conselho: “opinar sobre toda e qualquer divergéncia que se estabelecer entre
empregados e concessiondrios e entre estes € o proprio municipio, tendo em conta sempre 0s

interesses coletivos*. '° Neste caso, mostrou-se o que Bosi (1992:288) j4 destacava nas primeiras

1 Tei 123, de 08/10/1948, assinada pelo prefeito Eng. Ildo Meneguetti. Biblioteca da CAmara Municipal de

Vereadores de Porto Alegre.

92 Art. 8: “..recebendo apenas,cada membro, a titulo de representagdo, duzentos cruzeiros por sessio a que
comparecer, até 0 maximo de mil cruzeiros mensais.” Idem, ibidem.

193 Situagdo que teve pouca durabilidade, pois apds quatro anos, em 1952, o prefeito deu nova redacio a tal artigo. O
novo texto dizia que os processos julgados, ao serem encaminhados ao executivo, poderiam ser homologados ou ndo
em resolugdes. Lei n.849 de 14/07/1952.

1% Desta vez eleito em 1951 pela coliga¢do (PSD, UDN e PL), tendo enfrentado Leonel Brizola (PTB) e obtido a
vitdria por uma pequena margem de votos (1.23%).Noll & Passos, 1996, p. 3.

105 Fra composto: Diretor da ISPC, Diretor ou representante da Divisdo do Transito do Estado, Presidente ou
representante do Sindicato das Empresas de Transportes em Geral, Presidente ou representante do Sindicato do
Comércio e Presidente ou representante do Touring Clube do RS. Decreto 656 de 13/05/ 1953.

1% Foram inseridos como membros: o Presidente do Sindicato dos Empregados da Carris Urbanos de Porto Alegre, o
Presidente do Sindicato dos Transportes Rodovidrios do RS, o Presidente do Sindicato dos Condutores de Veiculos
Rodovidrios de Porto Alegre, o Presidente da Associagdo Comercial e do Sindicato dos Comercidrios. Constando
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atitudes de Vargas, ou seja, de coeréncia ao principio de um “Estado suficientemente forte para
mediar tanto os conflitos entre setores das classes dominantes como as tensdes entre estas € 0s
trabalhadores”.

Do governo de Ildo Meneguetti até o inicio da década de 60 houve um intervalo em
iniciativas de criacdo de conselhos no municipio. O que chama a atencdo com relacdo a este
interregno da década de 50 é que dois prefeitos eram vinculados ao PTB (Partido Trabalhista
Brasileiro) — Leonel Brizola '’ e Tristdo Sucupira — € ndo se registrou nenhum impulso nessa
direcdo. A base do programa petebista era calcada na ideia de proximidade e incorporacdo de
trabalhadores e sindicalistas a politica estatal, e isto poderia ensejar a criagdo de tais espagos.

N

Todavia hd, no periodo posterior a morte de Vargas, um esforco de redimensionamento da

atuacdo do partido apontando para questdo de uma maior autonomia em relacdo ao Estado. 108

Somente em 1961, durante o mandato de José Loureiro da Silva (PDC) 109, foi instituido
um novo conselho vinculado 2 drea do turismo. ' Esta iniciativa do prefeito se distinguiu dos
conselhos criados até entdo, pois atribuia um ndimero minoritirio de representantes da
administragdo municipal em rela¢do aos integrantes de entidades. Tinha apenas dois membros do

N

poder executivo, vinculados respectivamente ao prefeito e a Secretaria Municipal dos

111 . . .
Embora a minoria estivesse nos

Transportes, enquanto nove representantes de entidades.
representantes do executivo, em dois aspectos ficava explicito o papel determinante do mesmo: o
conselho era presidido pelo representante do prefeito, com fun¢do executiva, e ficou atrelado a

Secretaria do Governo Municipal. ''?

também a determinacdo de que o representante da OAB/RS deveria ser o presidente do conselho. Decreto 800, de
21/12/ 1954.
197 Sobretudo Brizola um politico que tinha anteriormente feito uma votacio expressiva para a Assembleia
Legislativa
198 Sobre a trajetéria e a ambiguidade do partido, ver Delgado, 1989, pp. 78-81.
19 Em 1959, Loureiro da Silva, recém saido do PTB, entrou na disputa a prefeitura representando o PDC — Partido
Democrata Cristdo. Ganhou do candidato do PTB, Wilson Vargas, numa eleicdo que teve altos indices de
partlclpagao (a abstengao foi de 9.18%). Noll & Passos, 1996, p. 3.

"% Posteriormente, em plena ditadura militar, com Castello Branco criou-se o Conselho Nacional de Turismo.
Santos, 2006, p. 38.
"1 Foram elas: Associagdo Riograndense de Imprensa, Sindicato de Hotéis de Porto Alegre, Associagdo Brasileira de
Ageéncias de Viagens (Delegacia do RS), Sindicato das Empresas de Transportes Rodovidrios do RS, Sindicato das
Empresas de Navegacgdo Fluvial e Lacustre de Porto Alegre, Skél de Porto Alegre, Clube dos Diretores Lojistas de
Porto Alegre, Federacdo das Associagdes de Bairro de Porto Alegre e de Empresas de Navegacdo Aérea. Decreto n.
2.228 de 15 de julho de 1961, art. 2.
"2 Foram incluidas: a Associagdo Riograndense de Propaganda e a Federacio do Comércio Varejista do RS. Do
governo municipal tinha a representacdo do prefeito, da Secretaria Municipal de Educagdo e Cultura e da Secretaria
de Transportes diversificando, portanto, os érgdos diretamente a ele vinculados. Os membros eram nomeados pelo
executivo, apds serem indicados pelas entidades previstas, sendo o exercicio de sua funcdo considerado de
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Sob a influéncia do cendrio nacional de discussdo sobre a questdo cultural, foi criado o
Conselho Municipal de Cultura Popular. O ultimo conselho instituido nesse periodo democrético
deu-se no governo de Sereno Chaise (PTB). 13" A modalidade de escolha dos membros nio se
alterou em relacdo aos conselhos anteriores e o texto de origem deu seguimento a uma
composi¢cdo majoritaria as entidades comparativamente aos representantes do governo, tal como
o da drea de turismo. Porém, o conselho da cultura popular trouxe em sua legislacdo inicial dois
fatos inusitados na trajetéria dos conselhos na cidade. Havia a previsdo de propor a estruturacio
de Centros Distritais e Comunitarios para a instalagdo de nucleos de cultura popular. Também
manifestava a intencdo de propor a estruturacdo e disseminacdo de cursos de alfabetizacido de
adultos. Estendia, assim, a ag¢do do conselho a segmentos ausentes da experiéncia em tais

. A - . ... 114
1nstancias no municipio.

3.3 — Periodo da ditadura militar — 1964-1985

Durante o periodo do regime militar, 0 municipio teve seis gestdes. Nas duas primeiras, 0s
prefeitos Renato Souza e Célio Marques Fernandes assumiram pelo fato de estarem ocupando a
Presidéncia da Camara Municipal de Vereadores na época. 115 Nesse contexto inicial, ndo houve
iniciativa de configuracdo de novos conselhos. Todavia, no cendrio nacional, a partir do golpe

houve, conforme Diniz, junto a centralizagdo do poder do Estado o fortalecimento do executivo e

“investidura de alta relevancia”. Com o inicio do mandato de Sereno Chaise na prefeitura, em 1964, este conselho
sofreu alteracdes no que diz respeito a sua composicdo. Aumentou o nimero de entidades e também de
representantes do governo, com onze e trés, respectivamente. Decreto 2.640 de 23/01/1964, art. 1.

"3 Ultimo prefeito eleito antes do regime militar, Sereno Chaise registrou em 1963 uma votacio pelo PTB de
44,62%. Em maio de 1964 o prefeito teve seus direitos politicos cassados e foi substituido pelo vereador Célio
Marques Fernandes. Noll & Passos, 1996, p.6;66.

"% Sua criagdo ocorreu dentro da Secretaria Municipal de Educagio e Cultura com a finalidade de estudar as
atividades de cultura popular na cidade e também de propor medidas que incrementassem e difundissem as mesmas.
Eram cinco representantes de entidades sociais, culturais e publicas, sem serem nominadas no texto. E dois membros
“natos” do governo, o Secretdrio Municipal de Educacdo e Cultura e o diretor da Divisdo de Cultura Popular,
cabendo ao primeiro a sua presidéncia. Decreto n. 2.691 de 13/03/1964.

1150 primeiro, Renato Souza, era do PTB e ficou de 13.04.1965 a 09.06.1965; e o segundo, Célio Marques
Fernandes era do PSD e ocupou o cargo de 09.06.1965 a 31.03.1969, ja pela ARENA.
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o enfraquecimento do legislativo, a expansdo do nimero de conselhos técnicos com
representacdo empresarial. He

O tema dos conselhos reapareceu durante o mandato do terceiro prefeito da ditadura,
Telmo Thompson Flores''” , ji obedecendo a reformulacio partidaria feita pelo governo militar,
como representante da Arena. ''® No entanto, a retomada do assunto veio relacionada diretamente
a estrutura administrativa, instituindo o Conselho Municipal de Administracdo de Pessoal como

4, ~ ~ . . N s « 4, . 119
“Orgdo de consulta e colaboragdo no que diz respeito a politica de pessoal do municipio”.

Neste momento houve um detalhamento maior de como se daria a composi¢ido do mesmo, '*°
ressaltando que dentre os funciondrios municipais deveria ser contemplada a presenga de dois
“legalmente habilitados para o exercicio da profissio de técnico da administracdo e dois
bacharéis em direito”. '*!

Em 1971, ainda no mandato de Telmo Thompson Flores, foi elaborada a legislacdo geral
que criou e disciplinou sete conselhos municipais. '** E ainda serviu de base ao funcionamento
dos mesmos até o final do regime militar. A nova lei estabelecia: “sdo criados os seguintes
Conselhos Municipais, como 6rgaos de cooperacdo governamental, com a finalidade de auxiliar a
administracdo na orientacdo, planejamento, interpretacdo e julgamento de matérias de sua
competéncia”. Esta lei assegurava que as manifestagdes dos conselhos procederiam na medida
em que fossem solicitados pelo executivo. '**

Os membros eram nomeados através de ato do prefeito num periodo ndo inferior a dois

anos e sem limite para a recondu¢do. Embora o presidente de cada conselho fosse eleito por voto

secreto, a escolha deveria recair num funciondrio estdvel ou inativo da administracdo. Para o

118 Como: o Conselho Monetario Nacional, o Conselho Interministerial de Precos, o Conselho de Desenvolvimento
Econdémico, o Conselho de Desenvolvimento Industrial, o Conselho de Politica Aduaneira € o Conselho de
Desenvolvimento Comercial. Diniz, 1999, p.29.

"7 Gestdo de 31.03.1969 a 08.04.1975.

"8 Em 1965 o governo militar instituiu o AI2 que extinguiu o pluripartidarismo, propondo um sistema bipartidario.
Formando a Alianca Renovadora Nacional — Arena, com os apoiadores do regime; e o Movimento Democrético
Brasileiro — MDB, partido de oposig¢do. Fleischer, 2004, p.254.

19 Decreto 3.849 de 06/01/1969 criou 0 COMAP, conselho com atribui¢des semelhantes ao primeiro conselho do
municipio instituido em 1937 por Loureiro da Silva.

2% Como os funciondrios (do municipio) estdveis de reconhecida capacidade funcional e especializacio em assuntos
de pessoal; representantes do Instituto de Administracdo da Faculdade de Ciéncias Econémicas da UFRGS; do
Conselho Regional dos Técnicos de Administragdo; e da Ordem dos Advogados do Brasil.

! 1dem, ibidem.

22 Dos sete conselhos, cinco jd haviam tido vigéncia em periodos anteriores. Mas dois conselhos eram novos:
tratavam das dreas de Satde e Bem-Estar Social e a de Compras.

123 Foram eles: Conselho Municipal de Contribuintes, do Plano Diretor, de Administracdo de Pessoal, dos
Transportes Coletivos, de Turismo, de Satide e Bem-Estar Social, de Compras. Lei 3.607 de 27/12/1971.
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desempenho da fun¢do de membro havia a previsdo, a titulo de representacdo, de uma
gratificagdo sob a forma de jerton. '** Isso demonstrava o peso do executivo na estruturagio e
definicdo do funcionamento dos conselhos, somando-se ao fato de que a secretaria e o0s
respectivos funciondrios integravam o quadro da administracao. 123

Na parte da composi¢do constava que, além de “servidores municipais de reconhecida
capacidade funcional e profundo conhecimento das atribuicdes a desempenhar”, haveria
representantes de entidades publicas, associativas, classistas e dos contribuintes. 126 No entanto,
em cada conselho deveria ser observado que o nimero de servidores fosse, no minimo, a metade
mais um do total de membros. Dentre esses, 20% obrigatoriamente deveriam ser funciondrios
estaveis ou inativos, dando necessariamente a maioria ao governo. No decreto que regulamentou
o funcionamento reforcava-se, também, que os conselhos ficariam afetos a unidade
administrativa que se relacionava com seu campo de atividade. '*’

Houve a recomendacdo para que os decretos regulamentadores de cada conselho
estipulassem o minimo de servidores com formagdo de nivel superior ou habilitagdo para o
exercicio da profissdo, sendo que na composicdo de tais membros deveria incluir,
obrigatoriamente, um bacharel em Ciéncias Juridicas. 128

Posteriormente, em 1976 - no governo de Guilherme Socias Villela - foi adicionado a
legislagio o Conselho Municipal do Patriménio Histérico e Cultural'®, obedecendo 2 mesma

perspectiva dos conselhos anteriores, como Orgdo de assessoramento e colaboracdo com a

N

1240 decreto 2240 de 12/09/1961, na gestdo de Loureiro da Silva, dispde sobre as gratificacdes relativas 2
participacdo dos membros de 6rgdos de deliberacdo coletiva, o jetton. O recebimento era proporcional ao
comparecimento as sessoes, sendo que cada integrante poderia receber no maximo o equivalente a dez reunides por
meés. O valor fixado correspondia em trés décimos (0,3) do saldrio minimo vigente no municipio. Idem ibidem, art. 3.
23 No art. 4 ressaltava: “Os trabalhos de secretaria de cada conselho serdo dirigidos por um secretario, designado
mediante ato do Prefeito, ao qual serd atribuida a fungdo gratificada de padrdo 3.” Idem ibidem, art.4.

126 Ainda sobre a composicdo dizia: “compor-se-do sempre por um niimero impar de membros, no minimo de nove e,
no méximo, de quinze.” Lei 3.607, op. cit., art. 7.

127 Conforme art. 20: o de Contribuintes — Secretaria Municipal da Fazenda; o do Plano Diretor — Secretaria
Municipal de Obras e Viacdo; Administracdo de Pessoal — Secretaria Municipal de Administra¢do; Transportes
Coletivos — Secretaria Municipal de Transportes; Turismo — Departamento de Turismo e Divulgacdo de Porto
Alegre; Saide e Bem-Estar Social — Secretaria Municipal de Saide e Servico Social; Compras — Secretaria
Municipal da Fazenda. Decreto 4.530 de 27 de marco de 1972.

128 1 ei 3607, op. cit, art.7.

129 A composicio do conselho era de onze integrantes: - quatro membros representativos das seguintes entidades,
Instituto Histérico e Geografico do RS, Instituto de Arquitetos do Brasil, Sociedade de Engenharia do RS e
Associagdo Riograndense de Imprensa; - a seis funciondrios municipais e o Secretdrio Municipal de Educacdo e
Cultura, que era o presidente nato do conselho. Decreto 5645 de 21/09/1976. No mesmo ano, em dezembro, o
decreto 5807 aumentou para treze integrantes: oito da administracdo e cinco entidades. Entrando o Instituto do
Patrimonio Histérico e Artistico Nacional.
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1

administracdo. *° No dltimo governo do periodo ditatorial, com o prefeito Jodo Antonio Dib

representando o PDS, partido governista fruto da reformulagdo partiddria de 1979, ndo houve

alteracdo relativa aos conselhos. B3

3.4 — Redemocratizacio 1985-1989

A literatura sobre movimentos sociais, participa¢do, novo sindicalismo dentre outros,
consensualmente atribui a conjuntura do final dos anos 70 os elementos essenciais que vao
alimentar as redes de solidariedade, a busca por direitos e reconhecimento que caracterizam o
periodo. O fim do milagre econdmico, a pressdo da divida externa, o movimento pré-anistia, a
reforma partiddria vao abrir um novo quadro que marcard o governo Figueiredo (1979-1985) e
obrigard o regime a conceder avancos na transi¢do para a democracia. E Porto Alegre ndo fugiu a
regra.

Na metade da década de 80, a cidade contava com mobilizagdes dos segmentos populares
€ comunitdrios que exerciam pressdo sobre o poder executivo buscando uma abertura de canais
de participacdo junto ao governo.

Em 1985, o primeiro prefeito eleito diretamente apds o regime militar, Alceu de Deus
Collares '* representando o PDT, teve a intencdo de apresentar uma proposta ampla que
abrigasse os conselhos populares que eram a forma de organizacdo das comunidades naquele
momento.

Durante o mandato do prefeito Collares, perpassou o debate sobre a questdo dos
conselhos, na linha de que deveria ser instituida pelo executivo uma proposta que envolvesse 0s
conselhos populares (autbnomos) existentes em algumas regides da cidade, oriundos de periodos

anteriores, cuja atuacdo e forca eram consistentes nas comunidades locais. No primeiro ano foi

%7 ei 4.139 de 9/07/1976.

P! Com a reforma partiddria de 1979 compreendia dois partidos sucessores do bipartidarismo: da Arena, o PDS —
Partido Democratico Social, e do MDB, o PMDB - Partido do Movimento Democratico Brasileiro. E novos partidos:
PP — Partido Popular, o PT — Partido dos Trabalhadores. E ligados ao trabalhismo: o PTB — Partido Trabalhista
Brasileiro e o PDT — Partido Democratico Social. Fleischer, op. cit., pp.255-258.

12 A eleigio de 1985 foi exclusivamente para prefeito da capital, manteve-se a mesma Camara de Vereadores que s6
teve renovagdo em 1988. Em funcdo do ajuste do calenddrio eleitoral, o prefeito Collares teve o mandato mais curto,
de trés anos. Noll & Passos, 1996, p.43.
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elaborado um projeto de lei complementar a fim de formalizar os conselhos populares cuja
votacdo na Cémara de Vereadores ocorreu no ano seguinte, em 1987. O resultado foi
desfavoravel, sendo o projeto rejeitado sob o argumento de que seria inconstitucional, uma vez
que produziria instincias paralelas aos poderes instituidos. Tal projeto s6 chegou a ser
sancionado no final do mandato do prefeito, ndao chegando a ser implantado.133

A lei complementar 195 criava o Sistema de Participacdo do Povo no Governo Municipal
com o propdsito de arregimentar e assegurar a proximidade do executivo com as formas
existentes de organizacdo e participacdo das comunidades. 34 A estrutura proposta pelo sistema
tinha trés niveis: “os conselhos populares, por drea de atuacdo da administracio municipal; as
zonas comunitdrias, para efeito de articulacdo dos 6rgaos publicos e da comunidade; a assembleia
geral de entidades comunitdrias para efeito de representatividade de cada regido nos conselhos”.
Ainda, na lei, foi previsto que todas as atividades de tal sistema seriam coordenadas pela

35

Secretaria do Governo Municipal. O sistema instauraria 17 conselhos populares '*°, considerados

“Orgdos de participagdo governamental na orientacdo, planejamento, deliberacdo e fiscaliza¢do
das matérias de sua competéncia”. '*

As atribuicdes estabelecidas aos conselhos tinham um carater diferenciado do previsto até
entdo para estes 6rgdos. A lei propunha um patamar mais abrangente de acdo com vistas a
deliberacao sem vincular ou, pelo menos, explicitar no texto a possibilidade de ingeréncia da
administragcdo. Inclusive aventava a oportunidade de propor leis em assuntos ou temas que lhes

eram afetos. Estendiam-se também as prerrogativas dos conselhos populares em “planejar,

discutir, decidir e fiscalizar” nas respectivas dreas de atuagdo, ao O0rgdo no qual estivessem

33 . . ~ . . . . .. , A . L .
3 0 conflito entre as instincias representativas dos conselhos e o legislativo municipal serd a tonica nos vérios

momentos de avancos e recuos do processo de implantacdo. Talvez o caso mais emblemadtico seja o do Orcamento
Participativo.

% Os objetivos do sistema de participacio do povo no governo municipal eram: “I — criar condi¢Ses para
mobilizacdo permanente, conscientizacdo e auto-organizacdo do povo, através do fortalecimento do movimento
comunitdrio; II — assegurar a participacdo do povo, através dos Conselhos Populares, desde a discussdo e elaboragao,
até a formulagdo de projetos, planos, programas e servicos; III — fiscalizar os atos da administracdo desde a
elaboracdo dos projetos até a execugdo das obras e servigos; IV - opinar e decidir sobre as politicas setoriais da
administragdo municipal; V — definir, em assembléia da comunidade, as reivindicacdes e prioridades de cada zona
comunitdria; VI — permitir a iniciativa legislativa em matéria de sua competéncia”. Lei Complementar 195, de
30/12/1988.

135 Foi prevista a criacdo dos seguintes conselhos populares: da Administracdo do Pessoal, dos Transportes, da
Habitacdo, de Turismo, de Obras e Viacdo, da Satide e Bem Estar Social, da Educag@o, dos Esportes, do
Planejamento, de Desenvolvimento Econdmico, da Cultura, do Patriménio Histérico e Cultural, do Meio Ambiente,
do Contribuinte, do Saneamento, Agua e Esgoto, do Menor e do Carnaval. Lei Complementar 195 de 30 de
dezembro de 1988.

136 1dem ibidem, art.1.
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relacionados, independente dele ser secretaria, autarquia, departamento e empresa ou fundagdo.'?’
Além disso, contemplava a possibilidade de ter uma consulta popular na forma de plebiscito,
quando a matéria considerada relevante pelo conselho, gerasse algum impasse ou conflito de

138

interesses na comunidade. > O que reiterava a idéia de autonomia no que se refere ao trabalho

destes, embora o governo ndo abrisse mdo de coordenar as atividades do sistema de
participagao. 139

A proposta do governo em relacdo a representatividade trouxe o aspecto novo da
representacdo comunitdria, pois deveria ser um membro por regido, escolhido em assembleia
geral das entidades com trabalho voltado & promog¢do e defesa dos interesses locais. Os
representantes comunitarios poderiam perder o seu mandato a qualquer momento, caso nao
obtivessem voto de confianca em assembleia geral, convocada especialmente para este fim pela
respectiva zona comunitdria. No texto era afirmado: “considera-se entidade comunitdria, a
associacdo de moradores ou entidades que, mesmo com outro nome, congreguem os moradores
na defesa dos interesses gerais de sua comunidade.” Os conselhos populares deveriam ter 21
membros, assim distribuidos: doze representantes da comunidade, sete representantes de
entidades de classe e dois representantes do executivo municipal. Aliado a representacio
comunitdria, previa-se a presenca de entidades de classe sem qualquer vinculagdo com a
administracdo cuja modalidade de escolha dos nomes obedecia ao que se delineara nos conselhos
anteriormente. '*°

Mesmo havendo a €nfase na autonomia dos conselhos populares, em alguns artigos, o
texto trazia aspectos que poderiam se constituir em empecilhos para que a mesma se realizasse
plenamente. Exemplo disso era o fato das reunides sé se realizarem com a presenca da maioria
absoluta dos seus membros e de que as resolugdes deveriam ser tomadas em igual medida, ou
seja, por todos os seus integrantes. 14

Sem a concretizacdo da proposta, o que efetivamente se realizou foram duas iniciativas
relacionadas a conselhos nesta gestdo. Em 1986, foram criados: o Conselho Municipal de Defesa

do Menor e o Conselho Municipal de Defesa do Consumidor. Embora tenham sido somente dois

137
138

Idem ibidem, art. 8.

Lei Complementar 195, op. cit. art 22.
139 Idem ibidem, art. 4.

149 1dem ibidem, art. 9 a 12.

“'1dem ibidem, art. 17 e 18.
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casos, eles trouxeram aspectos diferenciados que, na fase seguinte, terdo importantes
desdobramentos em termos da participacao.

Em primeiro lugar, a énfase na questido da defesa de direitos, distante da drea técnica. E,
em segundo lugar, o fato de postular um patamar mais abrangente da sociedade junto ao
pressuposto de incentivar a participagdo. Com isso, o conselho foi visto a partir de um papel
propositivo no qual mencionava a questdo de “deliberar” e “implementar”. O que pode ser
exemplificado no texto de origem do Conselho de Defesa do Consumidor, quando diz que a sua
acdo visava: “estimular e organizar a participagdo da populacdo e suas entidades, tais como
associacdo de moradores, sindicatos, associagdes profissionais, entidades de classe, entidades
empresariais para, juntamente com a prefeitura municipal, implementar medidas em defesa dos

consumidores”.'*

Quanto a composicdo do conselho, em ambos os casos houve uma predominancia de
representacdes da sociedade em relagdo aos representantes do executivo municipal, na propor¢ao
de dezenove para dois. Mas eles propunham duas modalidades na escolha dos representantes da
sociedade civil. A primeira relativa aos representantes das comunidades, na qual era prevista a
escolha em assembleias das respectivas entidades no sentido de “promover ou defender os
interesses comunitdrios locais”. Tendo esta representacdo a correspondéncia ao zoneamento do
plano diretor. No caso do Conselho Municipal do Consumidor, foi atribuida aos representantes de
entidades comunitarias a coordenagdo do processo de fiscalizacio e defesa dos consumidores em
cada zona. Em tal coordenacdo foram integradas as associacOes de moradores cuja tarefa era de
“implementar o processo de fiscalizacdo e defesa dos consumidores, criando comités e nucleos
para este fim”. 143

A segunda modalidade manteve a tradicdo de listar as entidades que poderiam indicar

seus representantes, tal como prevalecia no formato inicial dos conselhos. 144 No entanto, nos

dois conselhos, quando era feita referéncia aos representantes comunitdrios, vinha a exigéncia de

2 Decreto 8727 de 18 de marg¢o de 1986, art. 2.

'3 Decreto 8727 de, 18/03/1986.

14 As entidades no conselho do consumidor eram: Associacio de Defesa do Consumidor, Ordem dos Advogados do
Brasil, Unido das Associa¢des de Moradores de Porto Alegre, DIEESE, Conselho Geral de Clubes de Maes, Camara
Municipal — Comiss@o de Economia e Defesa do Consumidor, e Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Porto Alegre.
Decreto 8727; No caso do Conselho de Defesa do Menor foram: MAPA, Camara de Vereadores - Comissdo do
Menor, Governo do Estado, LBA, FUNABEM, FEBEM, Ministério do Trabalho, Juizado de Menores, SESI, SESC,
Ministério da Educacdo, Projeto Geracdo 21, Conselho Geral de Clube de Maes, UAMPA e Associa¢do dos ex-
alunos da FEBEM. Decreto 8731, de 24/03/1986.



96

que os mesmos tinham que ser escolhidos em assembleias das respectivas entidades,
comunidades ou locais as quais estavam vinculados. 145

Ainda que os resultados relativos a participacdo tenham sido pouco expressivos, a gestao
pedetista representou uma etapa de transi¢do importante na qual emergiram muitos aspectos €

demandas de participacdo que condicionaram a agenda politica do periodo subsequente.

3.5 — Hegemonia Petista 1989- 2004

A partir de 1989 iniciou-se uma nova etapa na trajetéria dos conselhos marcada por
fatores tanto da conjuntura nacional, com a promulgacdo de uma nova Constituicdo Federal,
quanto de aspectos relativos ao contexto municipal apds as elei¢des para prefeito. No que diz
respeito a parte constitucional, houve uma série de avancos das prerrogativas democraticas e da
emergéncia de procedimentos que envolviam a questio da participacdo popular. '*® Segundo
Avritzer (2002:22-23), a Constituicdo abriu espago, através da legislacdo especifica para a
configuragio das “instituicdes hibridas” nas quais participam a sociedade civil e o Estado."’ J4 o
quadro pds-eleicdes de 1988 trouxe a configuracdo no municipio de um governo, de coalizdo de
partidos de esquerda, com o Partido dos Trabalhadores 2 frente. '** A gestdo que se inicia tinha
como projeto politico a questdo de impulsionar a participagdo popular e também a vontade de
criar uma interlocu¢cdo com os movimentos e organiza¢des comunitdrias da cidade.

Comeca a se delinear, entdo, a idéia ji aventada no governo Collares, de incluir a

participacdo dos setores populares. De acordo com O’Donnell (1988), isso nos coloca diante da

3 Art.5 — “Os representantes das entidades comunitarias e seus suplentes serdo escolhidos em Assembléia Geral
promovida pelo executivo municipal”. Idem, ibidem.

146 A Constitui¢do Federal de 1988 em seu art. 10, cap. Il Dos direitos sociais, afirma: “E assegurada a participagdo
dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos drgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdencidrios sejam objeto de discussdo e deliberacdo.” E em seu art. 14, cap. IV. Dos direitos politicos: “A
soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e,
nos termos da lei, mediante: I — plebiscito (inciso I regulamentado pela lei n. 9709 — 18/11/98); II — referendo (inciso
IT regulamentado pela lei n 9709- 18/11/98); III — iniciativa popular — (inciso III — regulamentado pela lei 9709 —
18/11/98)”.

7.0 autor também reitera que este processo teve seu inicio com as acdes da sociedade civil durante a constituinte na
qual, via emendas populares, propunha uma legislacao de interacio entre sociedade e Estado nas politicas ptiblicas.
'*¥ Denominada de Frente Popular, composta pelo Partido dos Trabalhadores (PT), pelo Partido Comunista Brasileiro
(PCB) e pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB). Nas elei¢cdes municipais de 1988 a Frente Popular obteve 41,05%
dos votos. Noll & Passos, 1996, p.51.
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agudeza do tema, visto que no Brasil perdura secularmente a exclusdo politica deste setor. O
autor destaca que:

Em qualquer esforco de construcdo democrdtica hé dois temas fundamentais em
jogo: um, o de quem vai ser representado, como e por que, € quem vai ser (ou
continuard a ser) excluido; outro, o das caracteristicas das institui¢cdes em que
essa representacdo se concretizaria, ndo apenas no sentido do seu efetivo
funcionamento mas também no que diz respeito ao grau em que autenticamente
permitem que nelas se expresse a voz de todos aqueles que querem exercer a sua
condicdo de cidaddos — que presumivelmente jia obtiveram (O DONNELL,
1998:80).

A primeira iniciativa do governo Olivio foi acolher as liderancas e representagdes
constituidas das comunidades para uma espécie de levantamento de demandas e necessidades,
com intuito de aproximar as decisdes governamentais com tais expectativas. '** Ainda que ndo
houvesse uma férmula de como se estabeleceria tal interlocug¢do, das conversas informais de
inicio, 0 governo passou a organizar reunides com tais representacdes dando origem a primeira
formagdo do Conselho do Orgamento Participativo, em 1989, denominado de Conselho
Municipal do Plano de Governo e Orcamento. E incentivou aquelas comunidades, que
porventura ndo tivessem sua organizacdo e representacdo, que assim o fizessem para poder
integrar o processo que se iniciara. *°

De acordo com Fedozzi:

Sabe-se que apesar da génese do OP estar ligada a ag@o coletiva dos movimentos
de moradores (especialmente das dreas de sub-habitacdo) e dos diversos atores
sociais atuantes na esfera publica local no final dos anos 70 e inicio dos 80
(partidos de esquerda, ongs, CEBs,etc.), a construcdo desse sistema de co-gestao
tornou-se historicamente vidvel somente quando foi constituida uma nova
correlacdo de forcas politicas no executivo municipal, através da Administracao
Popular. A vontade politica dos dirigentes da AP, a comecar pelo Prefeito [...],
foi decisiva para a construg@o e consolida¢do do OP (FEDOZZI, 2002:167).

Em relacdo a composicdo do conselho, verificou-se um redirecionamento no perfil da
populacdo que poderia estar representada. Obedecendo a regionalizagdo da cidade, segundo o

. 151 . e .
plano diretor ', fora estipulado que cada regido tirasse os seus representantes. No entanto, esta

' De acordo com Auvritzer: “O primeiro passo para a criagio do Orgamento Participativo como uma proposta
politica organizada de relagcdo entre a administragdo local e os movimentos populares foi a decisdo tomada nos
primeiros sessenta dias do governo Olivio Dutra de centralizar todas as demandas em um o6rgdo, a CRC —
Coordenagdo de Relagdes com a Comunidade”. Avritzer, 2002, p.29.

130 A primeira reunio regional do OP se realizou na Zona Norte, no Sindicato dos Metaliirgicos, e teve em torno de
200 participantes. Histérico do Orgamento Participativo de Porto Alegre, ONG CIDADE, 2001.

131 pelo Plano de Desenvolvimento Urbano (PDDU) dividia a cidade em quatro regides ou zonas comunitarias.
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primeira maneira de dividir a cidade ndo correspondia com a realidade das organizacdes e
mobilizacdes das comunidades:

Naquele ano de 1989, o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU)
dividia a cidade — entdo com 1,2 milhdo de habitantes — em quatro zonas
comunitdrias, e cada uma delas, sem a participacdo ativa da populagdo, elegia,
via associacdes de moradores, um conselheiro. Os quatro conselheiros
formavam um Conselho Comunitdrio, que por sua vez escolhia um presidente
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 1995:17).

Posteriormente, em reunido com as liderangas comunitérias, optou-se pela regionaliza¢io
que abrangia 16 regides, que expressavam a mobilizacdo das comunidades nos anos 80.'°% A
composi¢do deste conselho se distinguiu dos conselhos até entdo criados, pois as representagoes
eram comunitdrias e de maneira massiva de segmentos de mais baixa renda da populagdo.'”® A
escolha destes representantes se estabelecia em assembleias regionais, sendo que a presencga do
governo residia apenas na coordenagdo, sem a possibilidade de exercer o direito a voto. Em
1994, foram criadas as temadticas — espacos de discussdo e deliberagc@o acerca de algumas dreas —
que pretendiam envolver um publico mais amplo, assim como possibilitar o aprofundamento do
debate em éreas importantes das politicas municipais. '**

A promulgacdo da Lei Organica do Municipio em 1990 deu mais um respaldo a
emergéncia de conselhos sob um perfil mais abrangente da sociedade. No texto hd uma
importante diferenciacdo entre os conselhos municipais e os populares quando diz: “Os conselhos
municipais sd@o 6rgados de participacdo direta da comunidade na administracio publica, tendo por
finalidade propor, fiscalizar e deliberar matérias referentes a cada setor da administracido, nos
termos de lei complementar”, cuja composicdo levaria em conta a representatividade das
entidades comunitdrias de moradores, entidades de classe e da administracdo municipal.15 SE
ainda: “O poder publico reconhecerd a existéncia de conselhos populares regionais, autdnomos,
nao subordinados a administracao municipal”.156
No governo Olivio Dutra, dos seis conselhos que foram instituidos, o Conselho Municipal

de Transito foi o unico que apresentava em sua composi¢do a maioria de representantes do

governo, mas trazia integrantes de entidades comunitdrias que seriam indicados em plendrias

"2 Histérico do Orgamento Participativo de Porto Alegre, ONG CIDADE, 2001.

133 Sobre o perfil dos participantes do OP, ver as pesquisas realizadas pela ONG CIDADE e Prefeitura Municipal de
Porto Alegre.

134 Eram cinco: Circulacdo e Transporte; Satide e Assisténcia Social; Educagdo, Cultura e Lazer; Desenvolvimento
Econdmico e Tributagdo; e Organizac¢do da Cidade e Desenvolvimento Urbano. Idem ibidem.

13 1 ei Orgénica do Municipio de Porto Alegre de 03/04/1990. art.101.

%% 1dem, ibidem, art.102.
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compostas por delegados das associagdes registradas na Secretaria do Governo Municipal.
Prevalecia ainda o requisito de que o presidente do conselho fosse escolhido entre especialistas
da drea, portador de diploma universitario. Ao lado disso, abria a possibilidade de participacao,
na qualidade de convidados, de “representantes de entidade ou movimento popular, de entidade
de trabalhadores ou empresdrios e de 6rgdos publicos, desde que indicados por no minimo dois
conselheiros”. '’

No ambito das exigéncias para implementacdo das politicas sociais da Constitui¢do de
1988, no municipio, trés iniciativas foram dadas na drea dos direitos da crianga e do adolescente,
na educagdo e na saude. As politicas tracadas pelo poder executivo municipal deveriam ser
consoantes a questdo da participacdo, devendo dispor, para atingir essa meta, de uma estrutura
permanente para o seu funcionamento. Na politica de atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente, o governo propds os 6rgaos e instrumentos que a desenvolveriam, tais como a
existéncia de um férum permanente na drea que respaldasse as atividades do Conselho, a
institui¢do do conselho tutelar e a constituicdo de um fundo para dar o suporte financeiro a
execucdo de tal politica. '*®

O surgimento do conselho, a partir dessa iniciativa, como “6rgdo normativo, deliberativo
e controlador da politica” ' ficava integrado a um conjunto de 6rgdos e mecanismos que
embasavam e auxiliavam as atividades na drea. Isso derivou de diretrizes constitucionais para a
conformagdo e execugdo das politicas sociais numa perspectiva descentralizadora. Nesse sentido,
o férum permanente era composto de entidades ndo governamentais que mantinham programas
de atendimento a crianca e ao adolescente cuja funcdo era de sugerir as politicas adotadas pelo
conselho, assim como ajudar na implementacdo das mesmas. Tal férum, ao reunir entidades e

interessados no tema, se constituia num 6rgdo consultivo do conselho.'® Nele eram escolhidas as

entidades da sociedade que comporiam o conselho municipal '®' de forma tripartite, ou seja, 1/3

7 Decreto 10722 de 17/09/1992, art. 4, 5 e 8.

% O art. 3 especifica que sdo érgdos e instrumento da politica de atendimento dos direitos da crianga e do
adolescente: Forum Municipal, o Conselho Municipal, o Conselho Tutelar e o Fundo Municipal. Art. 31 e 32 - O
Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente € o instrumento de captagc@o e aplicagdo de recursos a
serem utilizados segundo as deliberacdes do conselho, constituindo receita do Fundo: recursos orgamentarios
destinados pelo municipio, pelo Estado e pela Unido; recursos oriundos de convénios atinentes a execugdo de
politicas para o atendimento de criancas e adolescentes firmados pelo municipio; doag¢des; multas previstas na Lei
8069/90; e outras que venham a ser instituidas. Lei 6787 de 11/01/1991.

"** Idem ibidem, art. 12.

"% De acordo com o art. 9, todas as entidades com atuacdo no municipio de Porto Alegre poderiam se credenciar
perante o Conselho. Idem ibidem, art.12.

16171 ej 6787, op. cit., art.10.
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de cada tipo de representagdes: 6rgaos do governo, entidades ndo governamentais que realizavam
trabalho direto com criancas e adolescentes e organizagdes de trabalho indireto.'®*

No tocante a drea da educagdo, o conselho se delineou também pelo cardter deliberativo e
consultivo, contudo enfatizou-se mais a autonomia politica, financeira e administrativa. 163 A
distribuicdo dos quinze membros prevaleceu a maioria de entidades sem vinculos com a
administragdo, com 12 representantes, com apenas trés membros ligados a prefeitura. Nesse
ultimo caso a escolha deveria respeitar os seguintes critérios: todos serem professores, dois
indicados pela Secretaria Municipal de Educacdo e um membro da comunidade educacional do
municipio. No que concerne aos integrantes de entidades, a retirada dos nomes passaria por um
processo eleitoral interno para, posteriormente, dar ci€ncia ao poder executivo. Distanciava-se da
mera indicagdo de representantes, pois 0 mecanismo abarcava a participacdo de todos os
interessados de cada segmento. '

O ultimo conselho criado nesse periodo - o da saide - era um 6rgdo permanente que fazia
parte de um sistema mais abrangente ligado 2 drea, o Sistema Unico de Satde. Na lei de origem,
antes de explicitar as fungdes ou papel que lhe competia, havia uma frase que assegurava que
suas atividades se dariam “sem prejuizo das fun¢des do Poder Legislativo™. Na condi¢do de 6rgao
colegiado, abrangia quatro segmentos em sua composi¢do: o governo, os prestadores de servigo,
os profissionais de saide e os usudrios. Sendo, por lei, a representacdo desses ultimos, no
minimo, paritdria em relacdo aos demais segmentos. Constituiu num dos exemplos de instincias
participativas impulsionadas pelos principios estabelecidos as politicas sociais com a

Constitui¢do de 1988, ou seja, de ser deliberativo e de contemplar a descentralizacao. 195 por

192 Na lei havia a distingio entre o trabalho direto, isto ¢, aquele ligado ao desenvolvimento de servicos e programas

especificos; e trabalho indireto que se relacionava a promogdo e defesa da crianca e do adolescente, a colaboragdo ou
assessoria a entidades que exercam estas atividades diretamente, ou entidades que tinham em suas finalidades a
defesa do cidaddo. Idem ibidem, art.9.

19 Lei Complementar 248 de 12/04/1991, art. 1.

1% Além dos representantes do governo supracitados, era afirmado quanto 2 composi¢io: sete professores assim
distribuidos (cinco escolhidos pela entidade representativa dos professores municipais; um pelo Sindicato dos
Professores Particulares; e outro, do Centro dos Professores do Estado RS); da entidade geral dos estudantes de Porto
Alegre, da Unido das Associa¢des de Moradores de Porto Alegre, dos funcionarios de escolas municipais, através de
sua entidade de classe, um nome de cada uma delas. E, por fim, dois representantes escolhidos pelos pais de alunos
em sua respectiva entidade. Decreto 9954 de 12/04/1991, art. 1.

195 A Lei Complementar 296 de 24/06/1993 instituiu o Fundo Municipal de Satide em seu art.1.
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1

. (1 . . 66 . - g
intermédio dos conselhos locais de saude desenvolvia-se o exercicio das atribuicoes

descentralizadas do conselho nos respectivos distritos sanitdrios. '’
Em quatro mandatos do PT no governo do municipio, o periodo de 1994 a 1996 foi o de

maior emergéncia dos mesmos. 1% Com o prefeito Tarso Genro 169

, segunda gestdo do PT na
prefeitura, configurou-se um leque mais diversificado de temas dentro dos quais os conselhos se
estruturaram. Estes tiveram de se adaptar a Lei 267, que regulamentou os conselhos criados pela
lei organica, que os tem como: “Orgdos de participacdo direta da comunidade na administracdo
publica”, assegurando a representatividade das entidades comunitdrias de moradores e entidades
de classe com atuagio no municipio afetas ao setor. '’

No ano de 1994 foram instituidos trés conselhos: dois eram novos e um se tratava de uma
nova configuracdo de um conselho cuja fundacido remonta aos anos 50. Dentre os novos, estava a
instancia ligada aos entorpecentes e outro relacionado ao direito a cidadania. Nessas criacdes se
destacaram aspectos como: a composi¢do majoritaria da sociedade em relagdo ao governo; a
presenca de um férum temdtico no qual eram eleitos os representantes das entidades nao

governamentais (Entorpecentes);171

representacdo do legislativo (Cidadania); tinha tanto
representacdes de entidades mais tradicionais, como contemplava organizacdes mais recentes,
sobretudo diferentes movimentos da sociedade. E também organizacoes ligadas aos trabalhadores
(Cidadania).'™ O terceiro conselho do ano de 1994 significou mais uma reformulacdo do até
entdo denominado Conselho dos Transportes Coletivos, o qual passou a ser chamado de

Conselho Municipal dos Transportes Urbanos em 1976. Na configuracdo proposta em 1994, a

1% Segundo o regimento interno dos Conselhos Locais de Satde, ¢ a instancia deliberativa que, articulado com o
Conselho Municipal de Satde, planeja, acompanha, fiscaliza e avalia o Sistema Unico de Satde no distrito
sanitdrio.” Atan. 22 de 07/10/1993.

171 ei complementar 277 de 29/05/1992, art. 1,2,3 e 4 .

1% Doze conselhos foram criados neste periodo.

1% Tarso Genro foi eleito em 1992, representando a coligagio PT/PPS/PSB/PV/PC, com 400.770 votos. TRE/RS.

1701 i Complementar 267 de 16/01/1992.

"1 Seis nomes eleitos entre as entidades nio governamentais que participavam efetivamente do Férum Porto-
alegrense de Prevencdo a Dependéncia Quimica; quatro representantes dos Conselhos Locais de Satde; dois
representantes de trabalhadores indicados por suas respectivas Centrais Sindicais, atuantes no Estado; e dois
representantes dos pais, de escolas publicas e particulares, indicados por suas federagdes. Lei Complementar 328 de
27/07/1994, art.1.

172 Entre as organizacdes que costumavam ser chamadas a integrar os conselhos estdo: OAB/RS, ARI/RS, Federagio
das Associagdes Comerciais do RS e Clube dos Diretores Lojistas. Nas novas ou mais recentes entidades tinham:
Associagio Nacional de Apoio ao Indio - ANAT e Grupo de Apoio e Prevengio da AIDS - GAPA. No que se refere
aos movimentos, eram citados: de Justica e Direitos Humanos; do Negro; de Mulheres; de Homossexuais; de
Prostitutas, Travestis ¢ Michés. E para os trabalhadores eram: Central Unica dos Trabalhadores e Confederacio
Geral dos Trabalhadores. Idem ibidem, art. 6.
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instancia tinha 21 membros com maior nimero para as entidades da sociedade civil, 13
representagoes. Além da parte numérica estipulou-se a entrada de outros segmentos. 173

Em 1995, o municipio teve quatro instincias organizadas que dizem respeito aos temas:
da assisténcia social, do desporto, dos direitos da mulher e da questdo de acesso a terra e a
habitacdo. Trés deles trabalharam com a idéia de descentralizacdo, proporcionando um nimero
maior de participantes na discussdo, assim como foram construidos na légica de instincia
inserida na respectiva politica publica municipal.174 Na drea de habitacdo podem-se salientar os
seguintes aspectos: era tido como “6rgdo de participacdo direta da comunidade”, prevendo uma
composi¢do tripartite com 1/3 de representantes de Orgdos estatais (municipais, estaduais e
federais); de representantes de entidades comunitdrias de moradores e entidades populares de
carater comunitério”s; e, por fim, de representantes de entidades de classe 176. 4 estipulacao de
um fundo municipal '”” e de medidas concretas na drea.'”

Na drea de assisténcia social refor¢cou a acdo regionalizada na cidade, contemplando a

participacdo popular.'” Foi considerado como érgio de deliberacdo colegiada e permanente entre

governo e sociedade, respaldado por um instrumento de captacdo e aplicacio de recursos que fora

173 Como o representante do Orcamento Participativo (OP), da Unidio Metropolitana de Estudantes Secundaristas de
Porto Alegre (UMESPA), da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), da Federagdo dos Trabalhadores Aposentados
e Pensionistas do Estado do RS (FETAPERGS) e da Unido dos Transportadores Escolares de Porto Alegre
(UTEPA). E na parte do poder executivo foi incluida a Secretaria Municipal do Meio Ambiente. Lei Complementar
318 de 28/03/1994, art.2.

174 Foram eles: Conselho Municipal de Acesso 2 Terra e 2 Habitagdo, o Conselho Municipal de Assisténcia Social e o
Conselho Municipal dos Direitos da Mulher.

175 Nesse caso deveriam ser nove entidades afetas 2 questdo habitacional, sendo que destes, cinco vinculados a
entidades sindicais de trabalhadores e profissionais, um para as organiza¢des ndo governamentais, dois para
entidades empresariais e um para as cooperativas habitacionais. Lei Complementar 337 de 10/01/1995, art. 14.

76 Dos 27 membros, o diretor do 6érgdo ao qual o conselho estava vinculado - o Departamento Municipal de
Habitacdo / DEMHAB - era considerado como membro nato do conselho. Idem ibidem, art. 1,2 e 3.

"7 Propor o plano de aplicagdo e de fiscalizacdo do gerenciamento do Banco de Terras no municipio e do Fundo
Municipal de Desenvolvimento- FMD. Os recursos do FMD provinham: da taxa de licenciamento de construgo,
calculada com fundamento no custo unitdrio basico de constru¢do ou em indice que venha a substitui-lo; dos recursos
auferidos com a aplicag@o do instituto do Solo Criado e da alienag@o da reserva de indices; de recursos or¢gamentarios
do municipio; de contribui¢des, transferéncias, subvengdes, auxilios ou doagdes dos setores ptiblico e privado, bem
como de organismos nacionais ou internacionais; dos recursos auferidos com as contribui¢des mensais obrigatdrias
decorrentes da aplicagdo das Leis complementares 242/90 e 251/91; de recursos provenientes de Fundos Estaduais
ou Nacionais; de recursos auferidos com a aplicagdo do previsto no pardgrafo tinico do art.11 da Lei complementar
312/93; de rendas provenientes da aplicacdo de seus recursos, bem como de outras receitas que lhe vierem a ser
destinadas. Lei 7592 de 10/01/1995, art. 2.

78 Criacdo de dreas Especiais de Interesse Social — AEIS. Para tanto, o conselho poderia constituir cAmaras ou
comissdes especificas para dar conta de tais trabalhos. Lei Complementar 337, op. cit., art. 6.

' De acordo com a legislagdo federal estabelecida a assisténcia social em 1993, Lei Federal 8742, Lei Organica da
Assisténcia Social de 07/12/1993 — LOAS.
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o Fundo Municipal de Assisténcia Social.'®

Tinha um ndmero extenso de integrantes, 45
representantes, sendo 23 da sociedade civil. O texto do decreto que regulamenta o conselho
deixava explicita uma divisdo entre quatro segmentos no que concerne a sociedade, eram eles: os
usudrios, as organizagdes de usudrios, as entidades ndo-governamentais prestadoras de servigos
assistenciais e as entidades representativas de categorias profissionais.'"™ A medida
descentralizadora estava em englobar representantes de dezesseis Comissdes Regionais da
Assisténcia Social (CRAS), correspondentes aos foruns regionais permanentes que vinham na
estrutura do préprio conselho. '® No caso do Conselho dos Direitos da Mulher as atividades se
vinculavam a um férum tematico e nio a foruns regionalizados da politica. Com um total de 21
integrantes no qual a maioria (14) era de representantes da sociedade civil cuja escolha residia
naquelas entidades que se cadastravam e atuavam no férum. 183

E, por fim, a drea do desporto, que ndo continha a perspectiva descentralizadora, ou seja,
a presenc¢a de féruns regionais ou tematicos. Contudo, inseria-se também articulado a politica na

2 184 -~ . R . ..
drea. = Na composi¢do havia a presenga majoritaria de representantes da sociedade civil com 13

membros e apenas dois membros ligados ao executivo municipal. '® A modalidade de escolha

'%0 L ei Complementar 352 de 08/08/1995, art.6 e 7.

'81A lei explicava o que constitufa cada segmento: “Considera-se entidade de organizagio de usudrio aquela entidade
com atuagdo municipal que congrega, representa e defende os interesses dos segmentos previstos na Lei 8§742/93 —
criangas, adolescentes, idosos, familias e pessoas portadoras de deficiéncia. Considera-se usudrio oriundo das
Comissdes Regionais da Assisténcia Social — CRAS — os representantes eleitos em Foros Regionais conforme
disposicdo do regimento interno do CMAS.Considera-se entidade ndo-governamental prestadora de servigos
assistenciais, com atuag¢do municipal, aquela que presta, sem fins lucrativos, atendimentos assistenciais especificos
ou assessoria aos beneficidrios abrangidos pela Lei 8742/93”, Decreto 11469 de 28/03/1996, art. 4.

'82 Estas tinham um papel consultivo demarcado pela fungdo de “propor politicas e acompanhar a implantagio destas
nas respectivas regionais.” A representacdo governamental abrangia também os ambitos estadual e federal, com
maior peso os membros do executivo municipal. E também envolvia a presenca de dois representantes da Camara
Municipal de Vereadores Idem ibidem, art.3 e 11.

'3 O Férum Municipal da Mulher composto por entidades ou érgios nio governamentais atuantes na drea. Além
dele, fora instituida a Coordenadoria Especial da Mulher também como 6rgdo de apoio, com um trabalho
desenvolvido por trés assessoras nomeadas pelo poder executivo a partir de uma lista de seis nomes indicados pelo
conselho. Lei Complementar 347 de 30/05/1995.

'8 No capitulo IV, art. 4, referente ao Sistema Municipal do Desporto era afirmado que o mesmo compreendia: o
Conselho Municipal do Desporto, a Secretaria Municipal de Esportes, Recreacdo e Lazer e “as pessoas fisicas e
juridicas de direito privado, com ou sem fins lucrativos, estabelecidas no municipio, que desenvolvem ou explorem
servicos ligados a prética de qualquer atividade fisica e que se enquadrem nas defini¢Ges capituladas no art. 3 desta
lei complementar.” Lei Complementar 340 de 12/01/1995.

'3 0 Conselho Municipal do Desporto serd composto por 15 membros nomeados pelo prefeito municipal,
discriminadamente: I — um escolhido pelo prefeito municipal; II — um escolhido pelo Secretdrio Municipal de
Esportes, Recreacdo e Lazer; III — um escolhido pelo Conselho Regional de Desportos; IV - um escolhido pelos
representantes da comunidade do municipio, no Conselho do Orcamento Participativo; V - um escolhido pelas
Associagdes de Moradores do municipio, através de sua entidade; VI- um escolhido pelos profissionais de Educacao
Fisica, através de sua entidade; VII — um representante das instituicdes de ensino superior, que formam recursos
humanos para o desporto, recreacdo e lazer; VIII — um escolhido pelos estudantes do municipio, através de sua
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dos nomes ocorria nas proprias organizagdes € ndo por intermédio do poder executivo. No texto
de origem contemplou-se tanto a situacdo de explicitar a entidade integrante, quanto a alternativa
de somente afirmar qual o segmento ou setor a ser representado. '*°

No ultimo ano de gestdo de Tarso Genro, em 1996, foram instituidos mais quatro
conselhos: o de Ciéncia e Tecnologia, de Agricultura e Abastecimento, do Meio Ambiente e da
Alimentacdo Escolar. Nos dois primeiros casos, houve pontos comuns em suas criacdes. Ambos
foram dados como “6rgdo de participacdo direta da comunidade na Administragcdo Publica” com
representacdo majoritaria de parte da sociedade civil."®” Tendo inclusive no Conselho de Ciéncia
e Tecnologia afirmado que a maioria de seus membros estaria vinculada a comunidade cientifica
e 2 sociedade civil.'®® Eles introduziram outra modalidade no processo de escolha das entidades,
pois em ambos foi instituida a conferéncia municipal na drea. Tal procedimento, além de
aprofundar a discussdo dos respectivos temas, propiciava que organizacgdes, entidades ou
associacdes da sociedade se inscrevessem e participassem de um processo eleitoral na prépria
assembleia. '® Embora fosse mantida na lei a explicitacdo dos nomes de entidades que deveriam
compor os conselhos cujos representantes seriam escolhidos nas institui¢des e encaminhados ao

. 190
prefeito para que fossem nomeados. '

entidade; IX — um escolhido pelas Ligas Desportivas; X — um escolhido pelas Federacdes Amadoras; XI — um
escolhido pelas Associacdes de Clubes Sociais e Esportivos; XII — um representante da imprensa, escolhido pela
APAE, através de suas entidades; XIV — um representante das entidades dos deficientes fisicos e sensoriais; XV —
um representante da Sociedade Gaticha de Medicina Desportiva. Idem, ibidem, art. 9.

"Junto ao conselho foi ainda instituido o Fundo Municipal de Desenvolvimento Desportivo como a unidade
or¢amentdria que ofereceria apoio financeiro a programas e projetos da area. Constituirdo os recursos do FUNDESP:
auxilios, contribui¢des, subvengdes, transferéncias e participagdes em convénio e ajustes; doacdes de pessoas fisicas
ou juridicas, publicas ou privadas, nacionais e internacionais; produto de arrecadacdo de crédito; rendimentos,
acréscimos, juros e correcdo monetdria provenientes das aplicacdes de seus recursos; resultados de convénios,
contratos e acordos formados com institui¢des publicas e privadas, nacionais e estrangeiras; transferéncias ordindrias
e extraordindrias do municipio, provenientes do Estado ou da unido, na forma de lei; dotacdo orcamentdria propria,
do municipio; outros recursos, créditos e ativos financeiros adicionais ou extraordindrios, que por sua natureza lhe
possam ser destinados; o produto de arrecadacdo dos precos publicos cobrados pela utilizagao de préprios municipais
ou equipamentos publicos, administrados pela SME; o produto de arrecadacdo resultante do aluguel de espacos
destinados a publicidade comercial, em préprios municipais administrados pela SME. Decreto 11.481 de 15/04/1996,
art. 12.

871 ei Complementar 367 de 08/01/1996 e Lei Complementar 370 de 16/01/1996.

'8 O conselho previa em cardter excepcional o preenchimento das representagdes por candidaturas avulsas — de no
maximo trés — de cidaddos que ndo representassem entidades, os quais néo teriam suplentes. Lei Complementar 367
de 08/01/1996, art. 2.

'8 No Conselho de Ciéncia e Tecnologia — COMCET eram previstos 13 titulares da sociedade civil organizada e da
comunidade cientifica eleitos pela conferéncia municipal. No caso do Conselho de Agricultura e Abastecimento —
CMAA eram nove integrantes escolhidos desta forma. Lei Complementar 367 e 370, em seus respectivos primeiros
artigos.

190 No COMCET foram as universidades UFRGS e PUC/RS:; e no caso do CMAA foram: a EMATER e o curso de
agronomia da UFRGS. Idem, ibidem, art. 2.
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O Conselho do Meio Ambiente também foi apresentado como 6rgdo de participagao
direta da sociedade civil na administragdo publica, no entanto a maneira de escolha dos
representantes persistiu na indicacdo direta no texto da entidade a integrar o conselho, ou na
referéncia aos setores ou segmentos que seriam contemplados na composicio do mesmo, tais
como: entidades setoriais da sadde, universidades particulares, centrais sindicais dos
trabalhadores, entidades ecoldgicas, entidade ambientalista da regido metropolitana. ! Embora a
conferéncia também fosse prevista na drea, esta ndo tinha a finalidade de escolha de nomes de
entidades para compor o conselho. Apenas era estipulado que qualquer alteracdo na composi¢ao
do mesmo poderia ser feita ou sugerida neste momento, desde que fosse mantida a
proporcionalidade entre os representantes governamentais e ndo governamentais. '°> O Conselho
do Meio Ambiente manteve por um lado a linha de indicacdo das entidades assim como a
garantia do presidente ser o secretdrio da pasta em questdo; por outro lado, a instincia se
estabeleceu dentro de um sistema maior de implantacdo da politica municipal na drea. '** O
quarto conselho do ano de 1996, o de alimentagd@o escolar, organizou-se nos moldes do conselho
do meio ambiente. '**

Em 1997, ja na terceira gestdo do Partido dos Trabalhadores na prefeitura da cidade,
registrou-se uma iniciativa de criagdo de conselho. O prefeito de entdo, Raul Pont ', assinou a
lei que estabelecia a constituicdo do Conselho Municipal de Cultura com “fun¢des deliberativas,

normativas, fiscalizadoras e consultivas, nas dreas de atividade cultural do municipio” tendo por

191 As entidades citadas: GRAPAL — Associagdo dos Prefeitos da Grande Porto Alegre; Ibama; UFRGS; UAMPA;
FIERGS; SBPC; OAB/RS; CREA, Movimento de Justica e Direitos Humanos e Conselho Regional de Biologia. Lei
Complementar 369 de 16/01/1996, art.8.

2 Dos 27 integrantes, 19 eram da sociedade civil e 8 do governo. Lei Complementar 369, art. 8.

'3 0 Sistema Municipal do Meio Ambiente — SISMAM — é o érgdo responsavel pela formulagdo, aplicacio e
fiscalizag@o da politica municipal do meio ambiente. Inclusive dentro do sistema estava previsto a constitui¢do do
Fundo Pr6-Defesa do Meio Ambiente. Lei Complementar 369 de 16/01/1996, art. 1 e 17.

%% Como “6rgido de fiscalizacio e de controle da aplicacio dos recursos destinados 2 merenda escolar.” A
composicao de nove integrantes prevaleceu a maioria de membros ligados a organizagdes e entidades cujos nomes
obedeciam a situac¢do apresentada pelo conselho anterior. Na referéncia explicita a entidade ou na indicag¢do do
segmento ou setor ao qual deve corresponder; pais de alunos, alunos e dos professores. O Conselho Municipal de
Alimentac¢do Escolar - COMAE - é composto de nove membros, com um suplente cada, nomeados pelo Prefeito
Municipal, constituido da seguinte forma: presidente, que serd o Secretdrio Municipal de Educacdo; Coordenador da
Merenda Escolar, indicado pelo Secretdrio Municipal de Educagdo; um representante da Secretaria Municipal da
Producio, Indistria e Comércio — SMIC; dois representantes dos pais de alunos, oriundos dos Conselhos Escolares;
um representante dos professores, oriundos dos Conselhos Escolares indicado pela ATEMPA; um representante do
Conselho Municipal de Educagdo; um representante do Sindicato dos Nutricionistas do RS e um representante dos
alunos, oriundo dos conselhos escolares. Lei Complementar 369, op. cit., art. 3.

'3 Raul Pont foi o candidato pela coligacio PT/PCB/PPS, obtendo 408.998 (53,7%) dos votos ji no primeiro turno.
TRE/RS.
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1% 0O conselho foi

base as resolugdes e principios da I Conferéncia Municipal de Cultura.
constituido com trinta e trés membros, observando a distribuicdo entre os representantes da
administracio publica, dos produtores culturais e do piblico.'” A parte relativa a sociedade civil
dividiu-se da seguinte forma: de dezesseis membros “indicados pela populagcdo organizada, a
partir das regides constituintes do Or¢camento Participativo, mediante indicagdes encaminhadas e
votadas pelos respectivos nucleos de cultura em cada uma das regides”’; nove membros
representantes das entidades de classe, sendo um para cada segmento.198 Para que o conselho se
constituisse dessa maneira, a lei previa a promocao por parte da Secretaria Municipal de Cultura
de reunides publicas nas quais tais entidades escolheriam seus representantes. Do mesmo modo
com relagc@o aos nucleos de cultura das regides do Or¢amento Participativo, pois os candidatos
deveriam ter o referendo do respectivo colégio de delegados do OP. "0 conselho foi
considerado o 6rgdo executivo das deliberacdes das conferéncias municipais, eventos bienais que
se destinam a avaliar, debater e propor politicas e acdes para a drea, envolvendo tanto o ambito
publico como privado. **

Ainda no periodo do prefeito Raul Pont, entre o final de 1999 e o ano de 2000, o
municipio contou com a instituicdo de trés conselhos: o de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental, o dos Direitos Humanos®"' ¢ do Idoso. Os dois primeiros, apesar da legislacdo nova,

- o . 202
resultavam de reformulacdes de iniciativas anteriores.

19 A institui¢do do conselho foi deliberada na primeira conferéncia da drea que ocorreu em 1995. Lei Complementar
399 de 14/01/1997, art. 1.

7 No que diz respeito ao governo municipal havia a afirmacio de ser cinco membros, sendo, no minimo, um
representante da Secretaria Municipal de Cultura e um do gabinete do prefeito. Lei Complementar 399, op. cit., art.2.
198 Artes visuais, cinema e video, artes cénicas, livro e literatura, musica, patrimonio cultural, folclore, carnaval e
humanidades Além destes, tinha a representa¢do dos funciondrios do municipio que trabalham, com cultura; um
representante das institui¢cdes e fundagdes privadas que tenham atividade cultural no municipio; um representante do
Conselho Estadual de Cultura. Idem ibidem, art.2.

1997 ej complementar 399, op. cit., art. 3 e 4.

% Junto a estes foi estipulada a criacio do Sistema Municipal de Cultura que agregava mais de um 6érgio da
administracdo municipal, como as pastas da cultura, educagdo, a Fundacdo de Educacdo Social e Comunitiria
(FESC), o Conselho Municipal de Cultura e o Conselho Municipal do Patrimonio Histérico e Cultural. A II
Conferéncia Municipal de Cultura fora prevista para o segundo semestre de 1997. Nesta expectativa de se delinear
uma politica mais abrangente foi reiterada no texto a necessidade do Conselho do Patrimdnio Histérico e Cultural,
ter a sua legislacdo adequada a uma maior representatividade popular conforme o trecho que segue: “deverdo ser
revistas a composicio e a legislacdo pertinentes ao COMPAHC, buscando a ampliagdo da representatividade popular
e dos segmentos pertinentes a drea, com base na definicdio de patrimdnio cultural pela Constituicdo Federal, devendo
0 mesmo ser instalado com a nova representacdo”. Lei Complementar 399, op. cit., art. 6 e 10.

2! Houve em 2000 uma alteraciio na instincia, passando o conselho a se denominar Conselho Municipal dos Direitos
Humanos, cuja composi¢do aumentou em relagdo ao que apresentara em 1994. Lei Complementar 451 de
28/07/2000.

202 Do Conselho do Plano Diretor ¢ do Conselho de Direito 3 Cidadania contra a Discriminag@o e a Violéncia,
respectivamente.
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A reformulacdo do entdo chamado conselho do Plano Diretor, constituiu numa das mais
significativas dentre os conselhos, ja que a trajetéria desta instancia esteve, até aquele momento,
demarcada pela postura mais tradicional do 6érgdo. Com a nova legislacdo na drea, sancionada em
1999, o conselho passou a atender as novas exigéncias de maior participacdo presentes na Lei
Organica Municipal que deu ao conselho a finalidade de “formular, politicas, planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.” 23 Tendo uma composi¢cdo ampliada e tripartite que se
dividia de maneira equiparada em representantes governamentais, os de entidades ndo
governamentais e os representantes das comunidades, cada tipo de representacdo tinha previsto a
presenca de nove membros titulares nos quais eram escolhidos por procedimentos diferentes. 204

O Conselho Municipal do Idoso surgiu também com incumbéncias demarcadas pelo
carater “deliberativo, propositivo, consultivo, fiscalizador e normativo” da politica destinada ao
tema, composto por treze membros cuja maioria ficava com os representantes da sociedade (oito),
identificados como “municipes — preferencialmente idosos” escolhidos no Férum Municipal do

. . ~ 205
Idoso, criado a partir de entdo.

Para ingressar no férum, as entidades ou organizacdes
comunitdrias deveriam mostrar que se destinam e sdo atuantes na promog¢do e defesa desta

parcela da populacdo. >

293 1 ei Complementar 434 de 01/12/1999, art.39.

% No que se refere aos representantes do ambito governamental prevalecera i modalidade da indicacdo pelo
respectivo 6rgdo ao qual o membro estava vinculado, abrangendo integrantes do poder executivo municipal (7) e
também representante dos niveis estadual e federal, um para cada nivel. Quanto as entidades ndo governamentais, a
escolha dos representantes se daria em elei¢des em trés foruns especificos para tal fim, nos quais deveria ser
observada a seguinte divis@o: cinco representantes de entidades de classe e afins ao planejamento urbano; dois
representantes de entidades empresariais preferencialmente da drea da construgdo civil; e, dois representantes de
entidades ambientais e institui¢des cientificas. No que diz respeito aos representantes comunitdrios, estes nomes
seriam tirados em plendrias da comunidade nas respectivas regides, bem como o representante da tematica do
orcamento participativo. Além do conselho foram instituidos oito féruns regionais de planejamento que
configuravam o espaco permanente para a participagdo das comunidades no debate e deliberagdes da politica na rea.
Tais foruns estavam vinculados ao conselho por intermédio dos conselheiros eleitos de suas regionais que o
integravam. Idem, ibidem art.40.

25 As organizagdes e entidades se cadastrariam para participar da escolha dos representantes, submetendo-se ao
processo eleitoral em assembleia. O férum se estabeleceu como instincia permanente e 6rgdo consultivo do
conselho, tendo o intuito de sugerir politicas a serem adotadas pelo mesmo, assim como assistir e auxilid-lo na
implementacdo das mesmas. Idem, ibidem, art.7.

%6 Através do Decreto 13.013 de 28/11/2000 foi criado o férum com trinta e quatro entidades, quais sejam: Grupo
Beija-Flor (Gindsio Tesourinha), Grupo Arariboia (Associagdo Comunitdria do Parque Arariboia), Grupo Viva a
Vida (Associagdo dos Funcionarios do Hospital Conceicdo), Médulo Bom Jesus, Grupo De bem com a Vida (SME),
Grupo Arte de Viver com a Vida, Vamos fazer Amigos (CEPRIMA), Grupo Nova Esperanga, Grupo Semear
(CEGEB), Grupo Somos Felizes, SPAAN, Grupo Unido (CEVI), Grupo Amigas da Ilha (Ilha da Pintada), Grupo
Esperanca, Grupo V6 Nair, Grupo Nova Vida, Grupo A Vida Continua, Grupo Liga das Damas, Sindicato Nacional
dos Aposentados, Grupo Amizade (CESMAPA), Grupo Clube da Saudade, Grupo Conviver, (IAPI), Grupo Terceira
Onda (SESC), Grupo Alegria-Alegria (Av. Parand), Grupo Viver com Alegria (COIMA), Grupo Rosas de Maio
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Na quarta gestdo municipal do PT com o prefeito Tarso Genro **’ registrou-se uma lei que
autorizava o executivo a criar o Conselho Municipal da Familia.”*® Ela continha, por um lado,
uma composi¢do de conselho e escolha dos conselheiros nos moldes como se configurou
majoritariamente antes da lei organica municipal de 1990, ou seja, pelo intermédio da simples
indicacdo do prefeito 2 g, por outro lado, contemplava a presenca de um férum permanente e
aberto a discussao dos interessados em promover o tema. 210

A partir de abril de 2008, Jodo Verle que ocupava até entdo o posto de vice-prefeito,
assumiu na condi¢do de prefeito da cidade.”"" Durante o periodo em que ficou a frente da
prefeitura, houve apenas uma iniciativa de criacdo de conselho, consequéncia da institui¢do da
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Urbana cuja politica previa a presenga de
um conselho e de foruns regionais da area. *12 posteriormente, em 2003, na lei que regulamenta o
conselho e os foruns, foram adicionados também os Conselhos Comunitdrios de Justica e
Segurancga. Nesta perspectiva descentralizadora de discussao da politica de seguranga, os féruns
regionais tinham suas competéncias delegadas pelo Conselho Municipal de Justica e Seguranca
para intermediar e aprimorar as relacdes entre o municipio e as comunidades dos bairros e vilas

. cosos 213
orgamzados em conselhos comunitarios.

(CECOVE), Médulo Cavalhada (FASC), Associacdo dos Médicos do RS, AACRT, Instituto Padre Cacique, Cruz
Vermelha, Pati da Baltazar, Tenho a idade que quero (Partenon). Decreto 13.013 de 28/11/2000, art.2.

7 Eleito pela segunda vez a prefeitura, Tarso Genro em nome da coligacio partiddria PT/PCB/PSB/PCdo B teve
491.775 (63,5%) dos votos, ganhando assim no primeiro turno. TRE/RS.

% Com objetivos de formular e promover politicas de valorizagio da familia e sua integragio na sociedade. Tal
proposta oriunda do legislativo municipal fora sancionada pelos vereadores em abril de 2002, sendo sancionada
pelos Vereadores dois dias antes do prefeito Tarso Genro se afastar da prefeitura em virtude da campanha para
concorrer ao governo estadual do RS. A data do documento é de 02/04/2002 e o prefeito se afastou no dia
04/04/2002.

% Eram citados como integrantes: dois representantes indicados pela Mitra da Arquidiocese de Porto Alegre; um
representante da Camara Municipal; um representante da Prefeitura; um representante do Conselho de Clube de
Maies em Porto Alegre; um representante do Movimento Familiar Cristdo de Porto Alegre; um representante da
Federacdo das Associacdes de Pais e Mestres das Escolas Particulares do RS — FEDERAPARS; um representante do
PUC/RS; um representante da UFRGS; um representante do Juizado da Infancia e da Juventude; um representante da
Promotoria da Infancia e da Juventude. Lei Complementar 473 de 02/04/2002, art. 3.

19 Era estipulado: “Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a criar o Férum Municipal da Familia, que se
compord por entidades comunitdrias e ndo-governamentais que tenham por objetivo a defesa da familia ou que
desenvolvam programas voltados para a defesa da familia.” Idem ibidem, art. 7.

' Tarso Genro afastou-se para concorrer 2 eleicio de governador, tendo sido derrotado, no segundo turno, pelo
candidato, do PMDB, Germano Rigotto.

212 Esta secretaria era "o 6rgdo central de coordenagio e controle de politicas de Direitos Humanos e Cidadania.” Lei
9056 de 27/12/2002, art. 2.

2BEstes eram “entidades criadas nos bairros e vilas da cidade que objetivavam a participacdo direta dos cidaddos nas
questdes que envolvem a seguranga social e os servicos de seguranca publica prestados a comunidade em que
residem.” No artigo trés afirmava: “Os conselhos comunitdrios de justica e seguranca (CCJS) terdo como atribuigao:
I — sugerir e apontar as prioridades na drea de seguranca publica no ambito do Municipio; II — elaborar diretrizes para
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O fato do periodo de hegemonia petista em Porto Alegre ter sido marcado pela
efervescéncia com relacdo ao surgimento de conselhos merece que sejam levados em conta
alguns fatores da trajetoria politica do municipio, afora os aspectos presentes a propria conjuntura
nacional. A importincia da cidade possuir uma tradicio de movimentos associativistas *'* nas
comunidades demarcou uma posi¢do de pressdo e reivindicacdo para que se estabelecesse um
patamar de maior interlocu¢do entre administracdo municipal e segmentos populares. Articulado
a isso, o fato do poder executivo ter sido ocupado por uma frente partiddria, cujo programa tinha

como eixo a participacdo popular, fez com que a conjugacio desses fatores propiciasse a

configuragcdo dos conselhos numa perspectiva mais democrética.

3.6 — Gestao Fogaca (2005-2008)

Ap6s os quatro mandatos do PT na Prefeitura, iniciou-se em 2005, a gestdo do prefeito
José Fogaca 2" que afirmava desde a campanha eleitoral que os espacos de participacdo ndo

seriam dissolvidos, mas sim redimensionados. O executivo propds a montagem de uma estrutura

a execugdo de uma politica municipal de seguranca publica; III — acompanhar, controlar, orientar e fiscalizar os
servicos de seguranga publica e privada prestados a populagdo, zelando pelo respeito aos direitos humanos e pela
eficiéncia dos servigos na prote¢do do cidaddo; IV — garantir o permanente relacionamento da comunidade com as
forgas policiais que atuam no Municipio, desenvolvendo campanhas educativas e, culturais e de lazer, que
possibilitem o estreitamento de lagos e estimulem a mutua cooperagdo; V — sugerir estratégias para atuagdo da
Guarda Municipal e do servico de fiscalizagdo de transito; VI — manter cadastro atualizado que possibilite tragar um
perfil da respectiva localidade e dos indices de violéncia e criminalidade; VII — sugerir critérios para celebragdo de
convénios entre o poder publico municipal e entidades e/ou empresas privadas, objetivando a implementagdo de uma
politica municipal de seguranca publica, visando a reduc¢do dos indices de criminalidade no espirito da
responsabilidade e do controle social; VIII — propor critérios para a programacio e para as execugdes financeiras e
or¢amentdrias, acompanhando a movimentacio e o destino recursos em audiéncias ptblicas promovidas pelo poder
publico; IX — IX — envolver autoridades e comunidade na discussdo de alternativas preventivas na drea da seguranca
publica; X — debater assuntos relacionados a seguranga publica, manutencdo e valorizacdo da vida e do combate a
violéncia; XI — propor alternativas de protegdo as pessoas ameacadas; XII — realizar visitas periddicas aos 6rgaos
responsdveis pela seguranga puiblica no municipio, bem como as instituicdes de detencdo; XIII — organizar, apoiar e
estimular cursos e atividades culturais e de lazer relacionados a seguranca publica, ao combate a violéncia, a
valorizacdo da vida e ao desenvolvimento da cidadania e dos direitos humanos; XIV — solicitar e acompanhar,
periodicamente, as informacdes e noticias em relacdo aos 6rgaos responsaveis pela seguranga publica que atuam no
municipio, com base no controle social; XV — ajudar a dirimir os conflitos existentes entre os moradores da
localidade. Lei Complementar 487 de dos 14/01/2003, art. 2,3 e 5.

214 §obre o associativismo em Porto Alegre, ver Baierle, 1992 e Avritzer, 2002.

1% José Fogaca foi candidato da coligacio PPS/PTB obteve 431.820 votos (53,3%). O candidato do PT foi o ex-
prefeito Raul Pont que, apesar de ter feito boa votacdo no primeiro turno foi derrotado pela oposi¢cdo no segundo.
Apébs 16 anos apareciam sinais de esgotamento da dominagdo petista em Porto Alegre. TRE/RS.
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articulada de governo sob a denominacdo de ‘“governanca soliddria local” através da qual foi
diluida a énfase da participacdo politizada para uma atuag@o cooperativa dos conselhos com o
executivo, baseada na idéia de “potencializar a cultura da solidariedade e da cooperacdo entre
governo e sociedade local”. Nesta linha, foi demarcado que era o cidaddo soliddrio que poderia
ser o protagonista cooperando com o governo que estd voltado ao desenvolvimento das pessoas e
das comunidades. *'®

Nesse governo houve, em 2007, uma autorizacdo para criacio de um conselho e a
instituicdo de tr€s novos. No primeiro caso referia-se ao Conselho Municipal dos Direitos e

217

Deveres do Pedestre” ' No entanto, ndo especificava a maneira como eles seriam escolhidos,

apenas reforcava quais as associacdes e entidades que poderiam requerer assento no mesmo. >'°

No segundo caso, nas trés novas instdncias o governo Fogaca se voltou as dreas da
seguranca alimentar, dos direitos das Pessoas Portadoras de Deficiéncias (PPDs) e da juventude.
2% Dos trés conselhos, a questdo da representacdo majoritdria de entidades da sociedade civil se
colocou em dois deles: na seguranga alimentar e no da juventude. Somente o conselho referente
aos direitos dos PPDs baseou-se na idéia de paridade entre governo e sociedade. Todos foram
apresentados como instancias colegiadas de participacdo direta que se respaldavam nas
conferéncias municipais das dreas que deveriam ocorrer bienalmente.

A representacdo da sociedade civil nos trés conselhos obedeceu aos moldes de dizer como
deveria ser a distribuicdo dos representantes, quais dreas, segmentos ou movimentos estariam

com assento no conselho. J4 o processo de escolha dos nomes das entidades e dos representantes

nos conselhos de seguranca alimentar e dos direitos das pessoas com deficiéncia se dava no

216 prefeitura Municipal de Porto Alegre, Secretaria Municipal de Coordenagdo Politica e Governanga Local.

17 Teve no texto autorizativo ao poder executivo para sua constitui¢io, a garantia de que o municipio iria ouvi-lo e
providenciar as solugdes para os eventuais problemas que os pedestres encontram, especialmente, os portadores de
deficiéncia. Previra-se uma composicdo de dez representantes divididos igualmente entre governo e sociedade, sendo
que deveria contar na parte das entidades ndo-governamentais com cinco representantes de associa¢des de PPDs. No
artigo primeiro fora instituido o Estatuto do Pedestre no qual estabelecia que: “pedestre é todo aquele que utiliza as
vias, os passeios, as calcadas e as pragas publicas a pé, em carrinho de bebé ou em cadeira de rodas, ficando o
ciclista, desmontado e empurrando a bicicleta, equiparado ao pedestre em direitos e deveres.” Lei 10.199 de
11/06/2007.

218 No que se refere aos representantes do governo, foram mencionados as seguintes secretarias: do meio ambiente,
do planejamento, de coordenacdo politica e governanga local, especial de acessibilidade e inclusdo social. Assim
como um representante da Empresa Publica de Transporte e Circulagdo — EPTC. Idem, ibidem, art.13.

*1% Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel de Porto Alegre pela Lei Complementar
577 de 16/10/2007; Conselho Municipal dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia de Porto Alegre pela Lei
Complementar 580 de 12/11/2007; Conselho Municipal da Juventude pela Lei Complementar 585 de 28/12/2007.



111

L 220
interior de cada segmento.

Modelo diferente do conselho da temadtica dos jovens no qual a
eleicdo foi proposta num férum unico, ou seja, no Férum Municipal da Juventude, sendo os
nomes dos conselheiros da sociedade civil divididos em dois niveis: o primeiro cuja escolha de
12 entidades se dava pela eleicdo no Férum Municipal da Juventude; e o segundo, no qual nove
integrantes eram eleitos diretamente no momento da conferéncia municipal do tema. **' No que
concerne a descentralizacdo dos conselhos, além do exemplo do tema dos jovens que contou com
a presen¢a de um férum permanente, a instancia de seguranca alimentar integrava um sistema no
qual abrangia a existéncia de microrredes locais.”*

No ambito da “governanca soliddria”, a no¢do de participacdo € vista como estratégia ou
223

99

“ferramenta de gestdo”, conforme argumenta Tatagiba (2005).”" Nessa linha, participacdo e
governabilidade andam juntas porque ndo existe a possibilidade de colidirem, uma vez que a a¢do
participativa estd limitada em seu potencial de politizacdo.”** Segundo a autora, a participagdo
“resta limitada aos contornos de uma democracia de baixa intensidade”. *** Tal deslocamento
pode ser observado no contexto municipal a partir de 2005 no qual incidem os mecanismos

participativos pautados pela idéia de “parceiro” do Estado, o que implica dividir as

229 A instancia de seguranga alimentar tinha um total de 36 membros, sendo dos 24 da sociedade civil necesséria a
seguinte distribuicdo: 10 conselheiros Fome Zero Porto Alegre (compreendendo 1 da populacdo indigena, 1 dos
quilombolas, 1 dos pescadores, 1 do movimento negro e 1 das microrredes locais); dois representantes de entidades
representativas de empregadores com atuagdo na area de alimentacdo e nutricdo; dois representantes dos
empregados; duas entidades da agricultura familiar urbana; duas entidades da drea de alimentacdo e nutricdo; trés
ongs e trés entidades religiosas ( sendo necessariamente uma da matriz religiosa africana). Lei Complementar 577 de
16/10/2007, art.17. No conselho ligado aos direitos das pessoas com deficiéncia era enfatizado que dos oito membros
da sociedade deveriam ter representada as dreas: deficientes fisicos, visuais, auditivos, mentais, multiplos, autistas. E
ainda, representantes do Conselho Regional de Fisioterapia e Terapia Ocupacional e do Servico Social. Lei
Complementar 580 de 12/11/2007, art. 7.

> Do total de 33 integrantes, os 21 conselheiros da sociedade civil teriam que contemplar, no minimo, as seguintes
subdreas: movimento estudantil secundarista, estudantil universitdrio, afro-brasileiro, hip-hop, musica, religido,
escotismo, skatistas, esportistas, tradicionalismo e clubes de servico. Para os nove conselheiros retirados da
conferéncia era exigida a divisdo de trés para cada faixa, respectivamente: diferentes grémios estudantis; diretorios e
centros académicos; e movimentos e entidades de carater “cultural, esportivo e/ou religioso com notério trabalho
desenvolvido em favor da juventude e reconhecida credibilidade junto a sociedade”. Todas guardando a relacdo de
pertinéncia com as necessidades e os interesses da juventude, considerada como as pessoas com idade maxima de 35
anos. Lei Complementar 580 de 12/11/2007, art.4 e Lei Complementar 585 de 28/12/2007, art. 3.

222 O Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentdvel envolvia: a conferéncia, o conselho, as microrredes.
Estas se constituiriam em estruturas de apoio que atuavam diretamente nas regides do orcamento participativo, com
representantes tanto do governo como da sociedade, fundamentais ao sistema justamente pela responsabilidade de
identificar a situag@o nutricional e as deficiéncias especificas de cada regido do municipio. E ainda a coordenadoria
da drea (COSANS).

223 Esta utilizagdo se deve a necessidade de juntar a participacdo com a eficiéncia. Tatagiba, 2003, p.4.

2% Conforme Tatagiba, se nos anos setenta no discurso conservador o esquema era: quanto menos democracia e
participacdo, maior a governabilidade. Na década de noventa esse discurso altera a equacdo, pois menos democracia
€ mais participagdo resulta em mais governabilidade. Idem ibidem, p. 5.

2> A autora analisa a inflexdo conservadora da nogdo de participagdo, a partir de meados da década de noventa, na
perspectiva internacional dentro do idedrio neoliberal. Idem ibidem, pp. 3-5.
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responsabilidades e também o Onus acerca de determinadas politicas e servigos, através de
programas e projetos que se pautam na ac¢ao conjunta do Estado com a sociedade. Como Tatagiba
(2005:6) salienta: “num contexto de reducdo dos investimentos na drea social, o atendimento
publico aos “mais necessitados” aparece fortemente condicionado a essa agdo soliddria da

sociedade”.

3.7 — Consideracoes finais

A retomada da histéria de criacdo dos conselhos no municipio nos possibilitou entender
como eles foram concebidos nos diferentes momentos politicos vividos pela cidade. A trajetéria
de setenta e um anos foi indicativa da recorréncia da concep¢do que os tinha como 6rgaos
colaborativos e de assessorias ao poder publico municipal, alinhada a uma visdo de representacio
da sociedade civil pautada num patamar restritivo.

O poder executivo como propositor de criacdo destes espacos constituiu num fator
determinante em trés sentidos: na modalidade de escolha dos representantes, tanto na indica¢do
das entidades como no acolhimento dos nomes que compuseram os conselhos; na linha de
atuacdo estabelecida pelo conjunto de atribui¢cdes que lhes foram dadas; na insercdo de areas e
temas que foram recebendo a atengdo do poder publico; e, sobretudo, no tipo de

representatividade da sociedade civil junto ao governo municipal.



Quadro 2 - Periodos e Areas dos Conselhos (1937-2008).

Periodos

Areas

Estado Novo
1937-1945

Administracdo
Plano Diretor

Democratizagao
1946-1964

Contribuintes
Servico Publico
Transporte Coletivo
Turismo

Cultura Popular

Ditadura Militar
1964-1985

Administragao de Pessoal
Contribuintes

Plano Diretor

Transportes Coletivos

Turismo

Saude e Bem-Estar Social
Compras

Patrimonio Histérico e Cultural

Redemocratizacio
1986-1988

Defesa do Consumidor
Defesa do Menor

Hegemonia PT
1989-2004

Orcamento

Direitos da Criancga e do Adolescente

Transito

Saude

Entorpecentes

Transporte Urbano
Direito a Cidadania
Assisténcia Social
Comunicacio

Direitos da Mulher
Habitacao

Desporto

Ciéncia e Tecnologia
Agricultura e Abastecimento
Meio Ambiente
Alimentacao Escolar
Cultura
Desenvolvimento Urbano
Idoso

Direitos Humanos
Familia

Justica e Seguranca

Gestado Fogaca
2005-2008

Direitos do Pedestre
Direitos do Deficiente
Seguranca Alimentar
Juventude

Fonte: Quadro organizado pela autora a partir de documentos da Biblioteca da

Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.
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Observa-se, conforme o Quadro 2, que ocorreram linhas especificas de assuntos a serem
tratados. Num primeiro momento prevaleceu a linha estritamente voltada a propria administracdo
do governo municipal. Isto repousava no atendimento a reformulacdo do servigo publico e a
algumas iniciativas pontuais ligadas ao projeto modernizante do periodo do Estado Novo, como
exemplifica o plano diretor. Nesse sentido, os primeiros esfor¢os de criacdo de conselhos partem
do aparelho estatal para dar conta de sua expansdo e diversificagdo. Diante disso, o governo
dedica-se a questdo organizacional e administrativa, a exemplo dos dois primeiros conselhos no
municipio.

No momento subsequente, na democratizagdo, persiste a questdo dirigida a estrutura
administrativa com o intuito de agilizar o funcionamento burocrético, como o de servig¢o publico
e dos contribuintes, inclusive os colocando no texto da lei orginica, no organograma da
administracdo municipal. Contudo, apresentou projeto inovador — o transporte coletivo -,
enfrentando uma questdo relevante no processo de crescimento da cidade, e agregando nessa
instancia a presenca do empreséario e do trabalhador.

Mais ao final desta etapa de democratiza¢do, duas situacdes destoam das demais ja
mencionadas. O setor do turismo quando propde uma predomindncia de representacdes da
sociedade civil, empresariais e de sindicatos, o que pode ser interpretado como mais repasse por
parte do executivo de uma atribui¢do do que propor uma discussdo detalhada sobre o tema. A
outra situacdo dd-se com o da cultura popular, na qual se vislumbra uma maneira diferenciada de
atendimento ao tema, tendo inclusive por base uma concep¢do democrética considerando a
participacdo de segmentos populares. Todavia a proposi¢cdo vem na antevéspera do fechamento

da experiéncia democrética, em 1964.

Quadro 3 - Periodos e Numeros de Conselhos

Periodos Numero de
Conselhos
Estado Novo (1937-1945) 2
Democratizagao (1946-1964) 5
Ditadura Militar (1964-1985) 8
Redemocratizagdo (1986-1988) 2
Hegemonia PT (1989-2004) 23
Gestao Fogaca (2005-2008) 4
TOTAL 44

Fonte: Quadro organizado pela autora a partir de documentos da
Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.
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Ao longo do regime militar, em que pese o quadro anterior registrar um nimero superior
ao do periodo que o antecede, na década de 60, s6 houve uma retomada relativa ao que ja tinha
sido desenvolvido na época estadonovista, que foi o Conselho da Administragdo — posteriormente
denominado de servico publico. Nos anos 70, o executivo fez um enquadramento dos conselhos,
por intermédio de uma legislagdo geral, no qual cinco conselhos foram retomados e trés foram
novos. Somente o da saude estava dirigido a politica social, porém ndo tinha a participacdo de
todos os segmentos afetos a mesma, sequer a prerrogativa de deliberacdo. Os dois restantes - o
conselho de compras e do patrimdnio - seguem com a linha administrativa e técnica. Cabe
lembrar que todos os conselhos foram delineados, até entdo, como 6rgdos de cooperagdo e
assessoria governamental.

Na transi¢do democrdtica, embora tenha vindo a tona uma série de pressdes e expectativas
de interlocucgdo efetiva entre o poder executivo e a parcela sociedade mobilizada, o que vingou no
ambito municipal foram duas iniciativas concernentes a questdao da defesa e protecao dos direitos,
do consumidor e do menor. No entanto, introduziu o debate sobre os conselhos populares e sua
institucionalizacdo, fato que se ampliou no momento seguinte.

Com a redemocratizacdo, e principalmente apés a Constitui¢do Federal de 1988, houve
um redimensionamento substancial relativo aos conselhos, fazendo com que aqueles j4 instituidos
se reformulassem de acordo com os requisitos propostos pelo novo contexto do pais expresso no
novo texto constitucional. Da mesma forma, exigiu, na configuracdo das instancias que
emergiram, correspondéncia na noc¢do de participacdo abrangente, de deliberacio e
descentralizacdo, envolvendo fundamentalmente os segmentos populares.

Foi o periodo de surgimento de maior nimero de conselhos. Além da parte quantitativa,
houve um processo de diversificacdo de dreas, contemplando inicialmente as politicas sociais,
cuja defini¢do de mecanismos participativos tinham sido aludidos na nova constitui¢do, como 0s
conselhos gestores de politicas publicas. Também contou com a emergéncia de outros temas
presentes a agenda publica em funcdo dos contornos assumidos pela mobilizacdo da sociedade,
como os direcionados a assegurar a extensdo de direitos. Dada a existéncia de gestdes
municipais, nas quais a noc¢ao de participacdo popular residia na base do seu projeto politico, o
fator institucional/constitucional somado a perspectiva inclusiva desses governos constituiu-se

numa alavanca eficiente na cria¢do desses espagos.
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No periodo mais recente, de 2005-2008, delineia-se uma a¢do do executivo municipal em
instituir conselhos ligados a protecdo de direitos de determinados setores e uma iniciativa
vinculada ao tema nutricional. Entretanto, essa experi€ncia € permeada por uma légica que, ainda
mantendo a participacdo, da énfase na relacio entre Estado e sociedade nos niveis de colaboracdo
e solidariedade, o que implica na dilui¢do do aspecto de autonomia e no potencial propositivo dos
conselhos.

A andlise desse percurso propiciou o delineamento de contornos especificos dos
conselhos, respaldados nos aspectos da representacdo e da participacio da sociedade. O que serd

objeto do préximo capitulo.
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Capitulo 4
Participa¢do da Sociedade Civil

Neste quarto capitulo a abordagem visa aprofundar o estudo de como foi considerada a
inser¢do e a participacdo de representantes da sociedade civil nos conselhos porto-alegrenses. A
andlise da historia de tais instancias na cidade, criadas por iniciativa do poder executivo local sob
a denominacdo de “conselho”, envolveu distintas formas de acesso dos representantes da
sociedade.

Levando em conta os diferentes periodos pelos quais passou o municipio - de um lado,
com as configuracdes especificas do executivo municipal e a respectiva linha adotada em cada
governo; de outro, da maneira como se traduziu a relacio dessa estrutura com a sociedade -, foi
possivel identificar, ao longo da trajetéria, duas formas de conceber e tratar a presenca da
sociedade civil junto ao governo.

A primeira constitui um formato de incorporacdo de alguns representantes da chamada
sociedade civil sob a Otica da representagdo por exceléncia, ou seja, pela presenca de ilustres
nomes ou de especialistas em determinadas dreas de trabalho. Na segunda, amplia-se a
representacdo da sociedade, e baseia-se no pressuposto da participacdo, logo, na pluralidade de
grupos, segmentos ou movimentos.

A despeito desses dois modelos se colocarem em niveis diferenciados, o tratamento em
separado, que serd dado aos mesmos, tem o sentido de se constituir em um recurso analitico de
como se processou a proximidade da sociedade junto ao Estado. Isso, entretanto, ndo significa
que aceitemos duas premissas, quais sejam: (1) que tais formatos sejam excludentes, mesmo na
hipétese de auséncia de imbricamento entre eles; e, (2) que eles sejam tidos como modelos cuja
importdncia possa prevalecer sem a combina¢do dos fatores contextuais e politicos que o0s

consubstanciam.
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4.1 - A sociedade ““ilustre”

Na nocao de representacdo da sociedade civil perpassa a visao do que seja o exercicio da
politica, para quem ela se destina e qual a sua finalidade. O inicio da proximidade entre o poder
executivo e a sociedade € tomado como um gesto de distingdo por ambas as partes. O governo,
com a autoridade que lhe € atribuida, chama para préximo de si algumas pessoas que ja dispdem
de visibilidade em alguma medida no seu contexto, uma vez que ocupam posi¢des ou cargos de
destaque em determinadas dreas que lhes rendem o reconhecimento, tanto dos seus pares como
do meio social. Desde as primeiras iniciativas de configuragdao dos conselhos, foi delineada essa
visdo de arregimentar forgas por intermédio da presenca de conhecedores e pessoas qualificadas
nas areas em questdo. O que nio foge a regra desenvolvida durante o Estado Novo, apontada por
Souza, de que o padrao institucional oportunizou uma “inflexdao ao desenvolvimento politico” na
medida em que recriou o “padrdo cooptativo” na vida politica brasileira. (SOUZA, 1985). No
caso dos conselhos a época, isso pode ser entendido pela auséncia de grupos de interesses
autébnomos compelindo a arregimentacdo de nomes de todos por critérios técnicos — qualificagao
no trabalho — e também relativos a posicao de status na sociedade.

Em que pese os limites estipulados na a¢do dos conselhos, o poder executivo moveu-se
para produzir uma ligacdo com alguns setores sob a légica do controle e da modernizacao.
Quando foi criado o Conselho do Plano Diretor, ficava explicita a necessidade de reunir nomes
expressivos da industria, comércio, médicos sanitaristas, proprietdrios e engenheiros de
conhecida atuacdo no municipio, que teriam, na figura do arquiteto Arnaldo Gladosch, a
representacdo maxima do especialista desempenhando a consultoria para o poder executivo e
para o conselho municipal.

O poder executivo tinha um papel decisivo na identificacdo e, posteriormente, na
indicacdo de quais eram os nomes dos representantes, e organizacdes as quais estavam
vinculados, que seriam agraciados com o convite para ocupar um espago junto ao governo. Fato
que era recebido pelos futuros representantes como uma chancela ao seu trabalho e
reconhecimento da atuacdo desenvolvida.

A indicacdo dos nomes se dava nos seguintes moldes: ou era pela escolha direta do

executivo tanto de qual a entidade e o nome de quem a representaria; ou havia a estipulagdo da
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organizacdo, porém esta encaminhava uma lista triplice ao prefeito para definicio do nome do
representante; ou, simplesmente, o prefeito ja tinha determinado quem ocuparia a posicdo de
conselheiro fazendo-lhe pessoalmente o convite. Sendo que, no ultimo caso, o maior peso da
escolha recaia sobre uma figura distinta em alguma area, independentemente da organizacdo que
porventura integrava.

A escolha por intermédio da lista triplice foi um procedimento recorrente. A lei citava as
entidades integrantes e lhes solicitava o encaminhamento da mesma, tal qual explicitava o
documento relativo ao Conselho dos Contribuintes:

Para a nomeacdo dos representantes dos contribuintes, o Prefeito solicitard a
Associacdo Comercial de Porto Alegre, ao Centro da Indudstria Fabril e a
Associacdo dos Proprietarios de Imdveis, listas triplices, fazendo a escolha dos
titulares e dos suplentes, estes na propor¢io de um para cada titular. >

Fazer parte de um conselho era considerado como desenvolver uma atividade de muita
relevancia ao municipio, desfrutando de um papel importante que correspondia a posi¢ao
diferenciada que uma pessoa tinha dentro do meio social, de um segmento ou de uma
determinada 4rea de atuag@o. Nisto persistia uma homogeneidade em relacdo ao perfil de
conselheiros, pois 0os nomes compartilhavam os mesmos espacos e grupos na cidade. Eram os
chamados “amigos da cidade” ou os “elementos ponderdveis da opinido citadina”. **’

Os critérios que respaldavam esse padrdo de insercdo dos representantes da sociedade
civil foram reproduzidos quando o governo se volta para o seu corpo burocrético, ou seja, na
escolha dos seus representantes do quadro administrativo para tomar assento nos conselhos.
Longe de ser um mero funciondrio ou técnico, exigiam-se as garantias de que os nomes fossem
ilustrativos da maior qualificacdo existente no tema ou drea na administracio do municipio.
Todos deveriam ser portadores de diploma universitirio que dava a certificagdo da qualidade e
importancia da funcdo que lhes era atribuida. Tal fato pode ser identificado em trecho do texto
que dispde sobre o funcionamento do Conselho Técnico de Administracdo: “Fica constituido de
sete membros escolhidos e nomeados pelo Prefeito entre os funciondrios que, pela sua capacidade
funcional, especializa¢do e exercicio de cargo superior, se recomendem a essa investidura, que

~ . 228
desempenhardo gratuitamente.”

226 Decreto 123, 08/10/1948, art. 2.
227 Lei 1413, 11/06/1955.
28 Decreto 384, 20/04/1948, art.3.
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A posi¢ao de presidente nos conselhos, na década de 70, deveria recair, necessariamente,
num funciondrio estdvel ou inativo do municipio. Havia também o destaque de que os decretos
regulamentadores de cada conselho deveriam contemplar ndo s6 um numero de funciondrios
estdveis, mas um minimo de servidores com formac¢do de nivel superior ou com habilitacdo para
o exercicio da profissdo no respectivo conselho. E ainda, tinha que ser incluido, obrigatoriamente,
um bacharel em Ciéncias Juridicas. 2%

Nesse sentido, quando houve a inser¢iao de outros representantes que nao fossem da elite
municipal, a escolha se estabelecera dentro da burocracia consoante também com os requisitos da
qualificagdo. Outra situacdo que ilustra a forma de sele¢do dos melhores para integrar o conselho
deu-se no Conselho Municipal de Servico Publico que previa um concurso de titulos com banca
examinadora composta por convidados, como mencionamos no capitulo anterior, para a retirada
dos nomes dos conselheiros. >

A funcgdo ou papel esperado dos conselheiros obedecia necessariamente ao atendimento
das solicitagdes do prefeito no sentido de dar sugestdes ou pareceres técnicos acerca das questdes
que lhes eram encaminhadas. Assessoravam o poder executivo assim que fossem chamados para
tal, dispondo-se a dar o suporte e cooperacdo necessdria ao funcionamento da administracao
municipal. Conforme o trecho “os pareceres do conselho terdo cardter simplesmente opinativo, de

231
” Neste

mera colaboracdo técnica, ndo obrigando, em caso algum, as decisdes do Prefeito.
mesmo caso também se mostrou na oportunidade de reformulagdo do conselho, a exigéncia que
dentre os sete integrantes deveria “ser mantido no minimo dois bacharéis em direito, sendo um
deles procurador municipal”. **

Ja o Conselho do Plano Diretor, na década de 50, contava, na parte referente a sociedade
civil, com as seguintes entidades: Associacdo dos Proprietdrios de Imoveis, Centro de Industria
Fabril, Associacdo Comercial de Porto Alegre, Rotary Club, Associacdo Riograndense de
Imprensa.”*® A idéia de ingressar num conselho era tida, portanto, como uma concessio do poder

executivo para o desempenho de um papel distinto no municipio, ou como fora chamado de

2 Lei 3607, de 27/12/1971, art.2 e 7.

201 ei 437,11/08/1950, art.16.

! 1dem ibidem, art.7.

2 Decreto 2259, 16/11/1961, art 4.

3 Além dos representantes de 6rgdos vinculados ao governo, como: Departamento Autdonomo de Estradas e
Rodagem, Secretaria de Obras Publicas, Escola de Engenharia, Faculdade de Medicina, Viagdo Férrea do RS,
Inspetoria Federal de Estradas e 3 Regido Militar. Lei 1413, 11/06/1955.
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- A . . . 1 1. 234
“questdo de conveniéncia no interesse do servico publico”

aos que ja dispunham de condi¢des
sociais plenamente condizentes de uma elite que, por sua vez, participava dos circulos da politica
e do poder. Dentro do modo restritivo de escolha dos representantes residia a iniciativa de

insercao dos mais habilitados vinculados ao exercicio de um trabalho.

4.1.1 - Os representantes de oficio

Desde o inicio da configura¢do dos conselhos houve o procedimento, por parte do poder
executivo, de ter um vinculo estreito ou tentar estabelecé-lo com categorias profissionais.
Constituindo-se na busca de proximidade com organizagdes de categorias ou sindicatos cujas
atividades eram expressivas numa determinada temdtica. Num primeiro momento esteve mais
voltado para o empregador, e sO posteriormente voltou sua atencdo para o segmento do
trabalhador ou dos empregados.

O histérico da composicdo do Conselho Municipal de Transportes Coletivos cuja
fundacdo data 1953, ilustra esta situacdo. Este, inicialmente, atendera a um circulo diminuto de
representantes como a Inspetoria dos Servicos Publicos Concedidos (ISPC), aos rodovidrios e ao
orgdo estadual da divisdo de transito. No ano seguinte foi incluida a Carris 235 e, depois, em 1960,
fora inserida a Associagdo Profissional dos Transportes de Passageiros/POA (ATP). Nos
rodovidrios, num primeiro momento, referia-se a representagdo dos empresarios e, somente na
regulacdo geral da década de 70 apareceu o segmento dos empregados no setor. Dentre os sete
membros representantes de entidades, que ndo poderiam ter qualquer vinculacdo com a
prefeitura, estavam: o Sindicato das Empresas de Transportes Rodovidrios do Estado do RS; a
Associacdo Profissional das Empresas de Transportes de Passageiros de Porto Alegre e o

Sindicato dos Trabalhadores em Transportes Rodovidrios do Estado do RS. **°

234 Decreto 384, op. cit. , em sua parte introdutdria.

25 Companhia Carris Porto—Alegrense, empresa de transporte coletivo mais antiga do pais. Criada a partir da
autorizacdo do Imperador Pedro II, via decreto, publicado em 19 de junho de 1872. Hoje, é uma sociedade de
economia mista com controle aciondrio da Prefeitura de Porto Alegre, que detém 99,9% das agdes.
www.carris.com.br

% Decreto 6249 de 30/12/1977, art.9.
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Persiste a selecdao por critérios restritivos a inclusdo de grupos, porém estes estavam
delineados pela posi¢do que as pessoas ocupavam num determinado oficio e ndo simplesmente
pelo status do grupo social a que pertencera. A justificativa, portanto, respaldava-se na posi¢ao
hierarquica que um determinado nome dispunha numa atividade especifica. A representagdo se
encontrava condicionada a expressdo e o consequente consentimento que determinado individuo
adquirira no seu estrito circulo de trabalho, independentemente de dispor de qualificacdo formal,
ou seja, de ser diplomado na drea em questao.

Tal representacdo, ainda que fosse extraida diretamente de um nticleo de “oficio” onde o
representante desfrutava de uma relacio de confianga, no fato de ser instituida mediante o convite
do poder executivo, continha uma espécie de engajamento as exigéncias e condi¢des estipuladas
pelo mesmo. Passavam a ocupar a posi¢do de conselheiro num espaco tido como de “relevancia”
ao municipio e a administracdo, com uma visdo de auxilio e assessoria a0 mesmo.

A composicao dos conselhos porto-alegrenses, na década de 70, coloca-nos quais foram
as representacdes de entidades da sociedade relacionadas em lei. Dois pontos sdo elucidativos da
escassa - ou nenhuma - abertura na modalidade vigente de arregimentacdo de seus membros.
Primeiro, a permanéncia da inferioridade numérica dos representantes da sociedade
comparativamente aos membros ligados ao governo. O segundo ponto reside no fato de que
apenas a drea dos transportes coletivos comportava a presenca de entidades vinculadas aos
empregados/ trabalhadores.

No conjunto de entidades citadas, duas estavam presentes em mais de um conselho, a
Associacdo Comercial e a Federacdo das Industrias de Porto Alegre. Dentre as categorias, havia o
destaque para a Ordem dos Advogados do Brasil - OAB-RS, a Sociedade de Engenharia, a
Sociedade de Agronomia e o Conselho Regional de Técnicos de Administracdo. Cabe o destaque
que tais entidades ligadas a categorias profissionais eram ainda mais recorrentes do que as
representacdes dos sindicatos. Além destas, mantinham-se as organizacdes que gozavam de
maior reconhecimento, dispensando apresentacdes no cendrio local: a Associagdo Riograndense

de Imprensa (ARI) e a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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Quadro 4 - Conselhos e entidades existentes em 1972, conforme Legislacao Municipal.

Conselho

Total
Membros

Governo

Sociedade
Civil

Entidades
Participantes

Contribuintes

Associagdo Comercial de Porto Alegre;
Centro das Industrias do RS;

Associagcdo dos Proprietdrios de Imdveis de
Porto Alegre;

Associagdo Riograndense de Imprensa

Plano Diretor

15

11

Sociedade Engenharia do RS;
OAB - Secdo /RS;

IAB - Secao/RS;

Sociedade de Agronomia RS

Administragdo
Pessoal

11

Centro de Estudos e Pesquisas em
Administracdo da Faculdade de Economia
UFRGS;

Conselho Regional
Administragdo;
OAB/RS

dos Técnicos de

Transportes
Coletivos

15

Sindicato das Empresas de Transportes
Rodoviarios RS;

Associagdo Comercial e de Amigos de
Bairros;

Associagdo Profissional dos Transportes de
Passageiros/ POA;

Touring Clube do Brasil/RS;

Sindicato dos Trabalhadores em Transportes
Rodovidrios RS

Turismo

13

Federacdo da Assoc. Comercial RS;

Assoc. Brasileira de Agéncias de Viagens
RS;

Federacdo das Industrias RS;

Assoc. Riograndense de Propaganda;

Saude e Bem-Estar
Social

15

14

Legido Brasileira de Assisténcia

Compras

Associagdo Comercial de POA;
Federacdo das Industrias RS;
Federagdo do Comércio Atacadista RS

Fonte: Decreto 4530, 27/03/1972. Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.
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4.2 — A sociedade participante

O segundo formato de insercdo da sociedade civil que chegou a se concretizar, apds a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e com o reforco da Lei Organica Municipal em
1990, contemplava a nocdo de sociedade abrangente e aberta ao envolvimento dos grupos e
segmentos mais diferenciados. Estendendo-se a participagcdo direta a todos aqueles interessados
na discussdo de determinado tema ou politica, sejam integrantes de uma organiza¢do ou de um
movimento social. E ainda, aos individuos que desejavam se inserir no debate por serem afetos
aos desdobramentos de tal politica. Como foi expresso no decreto de fundacdo do Conselho
Municipal de Comunicagdo, como “férum autdbnomo e democratico” que dentre os seus objetivos
residia o estimulo a “organizacdo e participacdo da populacio e suas entidades”. **’

Foram contemplados os movimentos existentes na cidade, especialmente aqueles ligados
as comunidades. O Conselho de Educagdo, desde o inicio, previa a presenca de um representante
do movimento comunitdrio, mas sem especificar como se daria tal escolha. Isso acaba ocorrendo
posteriormente, em sua regulamentacdo, quando fica definido um representante da Unido das
Associagdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA). >

Prescindia a priori da questdo do status ou da necessdria qualificagdo para estar presente
num conselho como representante. Outros requisitos e critérios delinearam a possibilidade de
insercdo. Primeiro, foi a ampliacdo da nocdo de quem pode estar na condi¢do de representante,
em consequéncia da propria aceitacdo de quem pode desenvolver a acdo politica no municipio.
Segundo, foi o acolhimento do pressuposto da necessidade de uma interlocug¢do efetiva e
permanente entre o poder publico e a sociedade. E terceiro, foi o trabalho com a noc¢do de
participacdo direta da sociedade em espacos estruturados para dar desdobramento a tal
pressuposto.

No que diz respeito a abertura de critérios na escolha quem pode estar como
representante, a reformulacdo se deveu ao trabalho com uma nova concepcdo de participagdo
popular que se desenvolveu no contexto da redemocratizacdo brasileira. No caso, a ideia de

participar envolve o conjunto de cidaddos com expectativa de se inserir e atuar nos espagos

237 Decreto 9426 de 05/05/1989, art. 1.
238 | ei Complementar 248 de 23/01/1991, art.2; e Decreto 9954 de12/04/1991, art. 1.
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propostos a tal fim, sem com isso estar demarcado por exigéncias ligadas aos atributos de
distin¢c@o na sociedade. A interlocucio entre o governo e sociedade esteve associada ao fato de
que se configuravam, no ambito municipal, governos com perfis mais a esquerda, com uma
postura democratizante, na qual perpassou a iniciativa da participagdo da populacdo. Por seu
turno, houve uma acdo politica de mostrar-se permedvel ao estabelecimento de um didlogo entre
0 governo e os mais diversos segmentos sociais. Nessa perspectiva, se estruturaram indmeros
espacos, destinados a oportunizar que tais grupos, segmentos e movimentos ligados a diversos

temas ou programas publicos atuassem com permanéncia e regularidade junto ao Estado.

4.2.1 — Ideia de descentralizacdo: féoruns regionais, foruns tematicos e conferéncias

Associada a questdo da participagdo, € como um recurso para a extensao da mesma, foram
desenvolvidas estruturas descentralizadas que permitiam um nuimero mais expressivo de
individuos, participando sobre alguns temas ou politicas publicas. Nos conselhos da cidade, a
nocdo de descentralizagdo acabou se traduzindo através de mecanismos variados: féruns
regionais, foéruns temdticos e a realizacao de conferéncias municipais.

Os mecanismos de descentralizacdo estavam previstos na propria lei de origem dos
conselhos, como parte da sua estrutura disposta de participagdo. Os foruns regionais
corresponderam a divisdo ou regionalizagdo do orcamento participativo ou do plano diretor da
cidade. Assim, em cada regido, se instituiu uma instancia permanente na qual havia a discussao e
a deliberacdo acerca dos assuntos pertinentes. A estrutura dos foruns reproduzia 0 mesmo cendrio
em termos de composi¢do entre governo e sociedade encontrada no conselho municipal. No
entanto, trabalhava com mais proximidade com a populacdo da cidade, o que permitia a
identificagdo e acompanhamento de demandas e problemas de cada regido. Para integra-lo, os
moradores da regido tinham que se inscrever e submeter seu nome, assim como a entidade ao
qual estavam ligados, em assembleias abertas a populacdo do lugar. Os representantes,
supostamente, conheciam a realidade e teriam que corresponder aquilo que fora estabelecido em
assembleia pela populacdo local, sob pena de perderem o aval de sua condi¢cdo e até mesmo o

mandato. Este, dentro desta visdo, baseava-se nos moldes do mandato imperativo e obedecia a
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duas condicdes: ser oriundo e partilhar das mesmas questdes levantadas pela regido e atuar

diretamente vinculado ao que lhe fora confiado pela mesma.

Quadro 5 - Conselhos p6s-1989 e descentralizacao

Conselhos

Forum

Permanentes

Eleitorais

Regionais

Tematicos

Regionais

Tematicos

do Plano de Governo e Or¢amento

X

X

X

X

X

X

.C.M.
. C. M. do Direito da Crianca e do Adolescente
.C.M.

de Educacado

X

. C. M. de Transito

. C. M. da Saude

. C. M. de Entorpecentes

. C.M. Transporte Urbano

O N[ |WIN =

CM. de Direito a Cidadania

. .. ~ 1A 23
Discriminacio e a Violéncia ’

contra a

9. C. M. de Assisténcia Social

10.

C. M. de Comunicagio

11.

C. M. dos Direitos da Mulher

12.

C. M. de Acesso a Terra e a Habitagdo

13.

C. M. do Desporto

14.

C. M. de Ciéncia e Tecnologia

15.C.M. da Agricultura e Abastecimento

x

16.

C. M. do Meio Ambiente

x

17.

C. M. de Alimentacdo Escolar

18.

C.M. de Cultura

x

19.

<

. de Desenvolvimento Urbano e Ambiental

20.

. do Idoso

21.

. dos Direitos Humanos

22.

. da Familia

XX | X|[X[X

23.

24.

. dos Direitos e Deveres dos Pedestres

25

. da Juventude

X

26.

C.
C.M
C.M
C.M
C. M. de Justica e Seguranga
C.M
C.M
CM.

dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia de

POA

27.

C. M. de Seguranca Alimentar e Nutricional

Sustentavel de POA

X

X

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir de documentos da Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de
Porto Alegre.

Do total de conselhos fundados a partir de 1989, 14 deles tinham em sua estrutura de

participacdo a presenca de instancias descentralizadas com funcionamento regular. Destes, sete

% Na gestdo do prefeito Raul Pont através da Lei Complementar 451, em 28/08/2000, foi proposta uma alteragio na
lei 325, da Politica Municipal dos Direitos da Cidadania contra as Discriminac¢des e Violéncia, na qual estipulou a
criacdo do Conselho Municipal dos Direitos Humanos, em seu lugar.
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eram configurados como estruturas regionalizadas, e seis possuiam como mecanismo de
descentralizacdo os féruns temdticos. H4 um caso, no qual se dava a presenca de ambos: o
orcamento participativo (OP).

O férum regional, nesse sentido, servia de base para o debate e deliberacdo que
aconteceria na instincia do conselho, ao permitir uma interligacdo mais efetiva entre o que
realmente se dava nas regides e o que era pautado pelos conselheiros. De igual forma,
possibilitava o conhecimento de um contexto regionalizado pelo conjunto de regides da cidade,
bem como de outros segmentos sociais cuja posi¢do, a priori, ndo se mostrava de maneira
préxima a tais realidades locais. Constituiram-se em estruturas de funcionamento nas dreas: do
or¢amento, da sadde, assisténcia social, habitacional, cultura, desenvolvimento urbano e justica e
seguranca.

Exemplificando: as Comissdes Regionais de Assisténcia Social — CRAS — nas dezesseis
regides da cidade eram foruns que reuniam os seus usudrios que, por sua vez, elegiam a sua

~ ’ 240
representacdo ao conselho da drea.

Assim como foi a proposta de instituicdo de microrredes
locais dentro do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel, pois tais instancias
teriam conjuntamente as representacdes governamentais e da sociedade civil que atuavam
diretamente no orcamento participativo. Tal mecanismo tinha a finalidade de identificar a
situacdo de cada regido para, posteriormente, oportunizar ao poder municipal a elabora¢do do
plano no respectivo tema,*"!

Outro tipo de mecanismo da descentralizacdo foi a configuracdo de foruns tematicos. Eles
foram concebidos como instancias permanentes, ou seja, regulares, que reuniam pessoas atuantes
e mobilizadas em torno de um determinado tema. Ao invés do critério de regionalizacao,
descentralizou-se, usando o referencial temdtico. Do ponto de vista de suas competéncias, houve
similitude aos féruns regionais, pois eles constituiram em respaldos a atuacdo do conselho
municipal. Eram os espacos nos quais muitas das questdes, que afloravam posteriormente no
conselho, ja tinham sido ali levantadas.

Para o Conselho dos Direitos da Crianga e do Adolescente foi previsto um modelo de
férum composto por entidades ndo governamentais que mantinham programas de atendimento a

crianca e ao adolescente, e de entidades cujo objetivo era a defesa e protecdo de tais direitos,

assim como previra a inser¢do do ‘“cidaddao de modo geral”. O férum era tido como 6rgao

240 Decreto 11469 de 28/03/1996, art.3.
21 L ei 577 de 16/10/2007, art.20.
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consultivo do conselho que iria sugerir as politicas a serem adotadas pelo mesmo, bem como
auxiliar na implementa¢do das mesmas, de modo que todas as entidades que correspondessem
aos requisitos poderiam se credenciar junto ao conselho para participarem do férum. ***

Os requisitos para o ingresso no forum eram: estarem legalmente constituidas; ndo
possuirem fins lucrativos; comprovarem o trabalho direto ou indireto com criancas e
adolescentes; ser reconhecida a idoneidade das pessoas que compdem os seus quadros; e,
tratando-se de entidades com trabalho direto, deveria ser observado se o atendimento corresponde
as exigeéncias tracadas em cada programa. Havia a identificagdo de quem eram os pares, isto €, as
demais entidades ou organizagdes que tinham atividade comum, o reconhecimento neste caso
advinha do tipo de trabalho de determinada organizacdo na temética.”*

O terceiro mecanismo de descentralizacdo instituido ocorreu com a presenca de
conferéncias municipais sobre um assunto ou 4rea especifica.”** No caso, tratava-se de um tempo
circunscrito — bienalmente - e ndo de uma estrutura regular do trabalho dos conselhos. Dava
chance de inser¢@o para o publico que ja lidava constantemente com o assunto, como também aos
individuos ou organizacdes que queriam se somar a tal discussdo. O fato de ter um cardter aberto
propiciava a entrada e circulacdo de individuos, como também da insercdo de temas que
pudessem retratar a situacdo da drea em questao.

Nesses encontros produzia-se um conjunto de diretrizes a serem observadas pelo poder
publico que podiam ter um cardter referencial, estipulando uma linha a seguir na politica publica
discutida, e vinha com indicativos de obras e medidas a serem efetuadas pelo poder publico. Na
assembleia feita no momento da conferéncia, alguns conselhos retiram os nomes de parcela dos
seus representantes da sociedade civil. O quadro acima especifica os conselhos nos quais existe
na legislacdo de origem a referéncia a este encontro, o que ndo significa que os demais ndo
tenham adquirido, posteriormente, tal mecanismo.

No caso do conselho da drea dos entorpecentes, a legislagdo previra, como uma de suas

atribuicdes, a realizacdo de “encontros, debates, semindrios e conferéncias com entidades e

comunidade em geral, permitindo assim a discussdo de assuntos voltados para temas ligados a

> Lei 6787 de 11/01/1991, art.6, 7, 8 € 9.

** Idem ibidem.

% Em quatro conselhos foi estipulada no texto de origem a obrigatoriedade legal da conferéncia municipal:
Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia, Conselho Municipal da Agricultura e Abastecimento, Conselho
Municipal de Cultura, Conselho Municipal da Juventude e Conselho Municipal dos Direitos das Pessoas com
Deficiéncia de POA.
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sua drea de competéncia, com atencio especial as faixas etdrias mais vulnerdaveis ao assédio e a
curiosidade as drogas”.245

De forma andloga, na drea da educacdo, foi instituido o Congresso Municipal de
Educacdo que deveria ser realizado uma vez a cada gestdo municipal, pelo menos. Ele era tido
como o “férum maximo de deliberacio dos principios norteadores das agcdes das Escolas da Rede
Municipal”. A participacdo no congresso envolvia os segmentos das comunidades escolares -
pais, alunos, professores e funciondrios - da rede municipal e, ademais, os representantes da
“sociedade civil organizada”; o que vinha ao encontro da diretriz de assegurar a participagdo das

comunidades nas decisdes e encaminhamentos da gestdo do ensino municipal. **°

4.2.2 — O conselheiro - quem esta autorizado?

Ainda que o critério da qualificacdo na forma mais recente de lidar com a representagao
da sociedade civil ndo tenha vigorado, hd um outro requisito que perpassa a defini¢do dos
representantes. Refere-se a questdo de como se estipula o apoio a quem pode sé-lo num
determinado espago de participacdo, ou seja, no que estd baseado o consentimento que o
representante recebe por parte de quem o escolheu.

Nesse caso, para tornar-se apto a condi¢do de representante hd a exigéncia de mostrar a
trajetoria de atuacdo e de mobilizacdo do individuo ou entidade em torno do tema pelo qual se
disponha ser conselheiro. Tal pretensdo estd condicionada a experiéncia do ponto de vista pratico
que o individuo possua ou na luta pelas questdes de sua comunidade, caso seja ou pretenda ser
representante de uma regiao; ou na luta pelas demandas integrantes de determinada temadtica, na
situacdo de disputar ou ser representante ligado a algum tema.

Exemplo disso reside na regra do ano de 1994, estipulada no Conselho de Entorpecentes,
que enfatiza a necessidade do mesmo manter um cadastro de todas as entidades que, no
municipio, atuem - direta ou indiretamente - “em estudo, pesquisa, prevencdo, tratamento,

acompanhamento e formagdo de recursos humanos, de processos e programas ligados ao uso

245 Regimento Interno, art 7.
26 1 e 8198 de18/08/1998, art.16.
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inadequado de substancias psicoativas e as dependéncias disso resultantes”. Tais entidades
deveriam realizar um cadastramento voluntario, demonstrando que possuem existéncia legal,
além do efetivo exercicio de atividades ligadas aos objetivos citados anteriormente, sob pena de
perder o credenciamento se houver alterac@o de suas caracteristicas de atuagdo. 47

Outro caso conferido foi relativo ao Conselho de Assisténcia Social em duas resolugdes.
Uma que dispde sobre o indeferimento da inscri¢do de algumas entidades como: a Associa¢do de
Travestis e Transexuais do RS — Igualdade; da Fundagdo Fraternidade; e da Igreja Evangélica
“Todos bem vindos em Nome de Jesus”. E outra que, contrariamente, demonstra a aprovagao
definitiva do conselho por atenderem aos requisitos de insercdo no credenciamento junto ao
mesmo, como: Associacdo Beneficente Teresa de Jesus, Casa do Menino Jesus de Praga, Circulo
de Pais e Mestres da Creche Tia Gessi, Clube de Maes Amizade, Lar da Amizade e Sociedade
Porto-Alegrense de Auxilio aos Necessitados.?*®

A exigéncia situa-se na trajetéria de engajamento e mobilizacdo, sem a qual ndo ha
possibilidade de obtencdo do respaldo e legitimidade para ocupar a posicdo de conselheiro.
Situacdo que pode propiciar uma repeticdo dos nomes colocados a disposi¢do de ser
representante, pois leva um tempo para que um nome se constitua solidamente, tanto no ambito

comunitdrio como numa temadtica especifica. O que significa que o representante ja lida com

proximidade com os assuntos em questao.

4.2.3 — A comunidade regional

A participagdo nos conselhos também observou a distribuicao regional do municipio. A

primeira iniciativa foi com o conselho do processo do orcamento participativo que se estabeleceu

71 ei complementar 328, de 27/07/1994, art.8 e 9. No entanto, na primeira configuracio do conselho era paritéria e

tinha na parte da sociedade civil as seguintes representacdes: um advogado de reconhecida atuacdo em assuntos de
entorpecentes, indicado pela OAB do Brasil, se¢do do RS; um médico psiquiatra com atuagdo na drea de
entorpecentes, indicado pela Associagdo Médica do RS; um jornalista de reconhecida atuagdo no setor de
entorpecentes, indicado pela Associacdo Riograndense de Imprensa; um representante do Conselho Regional de
Psicologia; um representante do Conselho Regional dos Farmacéuticos; um representante do Conselho Regional dos
Assistentes Sociais; um representante do Conselho Regional dos Enfermeiros; um representante dos Sociélogos. Lei
Complementar 241, de 04/01/1991, art.4.

8 Resolugdes 78 e 79/04, Didrio Oficial de Porto Alegre, edigdo 2283, de 18/05/2004.
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com as representacdoes das comunidades regionais que, inicialmente, contemplava apenas as
regides delimitadas pelo plano diretor vigente na cidade. Este procedimento foi recebido por
parte do poder executivo como a maneira de extensdo das comunidades e grupos inseridos na
discussdo junto ao governo e contemplar, assim, cada regido do municipio. Em contrapartida, foi
visto pelas comunidades como a oportunidade de ter o seu representante mais proximo da
administragao.

No orcamento participativo foram instituidos féruns regionais que abarcavam um
conjunto de bairros da cidade, nos quais se escolhiam representantes que compunham o férum,
como instancia permanente, bem como eram eleitos os nomes dos conselheiros que atuariam no
espaco do préprio conselho do OP. Ambos interligados e com funcionamento permanente. O
modelo foi reproduzido em outros conselhos criados nos anos subsequentes.

Dos conselhos que trabalharam com os féruns regionais, nas dareas de habitacdo e cultura,
tais espacos eram os mesmos do orcamento participativo. Em quatro situacdes, as instancias
regionalizadas foram criadas especificamente para atender a sua drea, como na saude, na
assisténcia social, no desenvolvimento urbano e na justica e seguranca. Entdo, operando de
maneira descentralizada, as representagcdes agregavam o recorte delimitado pelo local de moradia,
ou seja, a regido, aliado ao pressuposto de proceder em torno de um tema ou area especifica. Isso
assegurou a presenca de representantes sob a denominagdo conjugada, isto é, representava a
“regido norte no tema da educagdo ou da assisténcia social”. Tal desenho permitiu — tanto por
parte das comunidades, como pela administragdo — que fossem identificados quem ou quais eram

as pessoas atuantes em questdes e temas numa determinada regido.
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Quadro 6 - Composicao Conselhos P6s-1989

Conselho Total Governo | Sociedade

1. Orgcamento Participativo 46 2 44
2. Direitos da Crianca e Adolescente **° 21 7 14
3. Educagéao 15 3 12
4. Transito 7 5 2

5. Saude 48 9 39
6. Entorpecentes 17 3 14
7. Transportes Urbanos 13 5 8

8. Direitos a Cidadania 21 5 16
9. Assisténcia Social 45 22 23
10. Comunicagdo = 21 - -

11. Direitos da Mulher 21 7 14
12. Acesso a Terra e Habitacéao 27 9 18
13. Desporto 15 2 13
14. Ciéncia e Tecnologia 23 8 15
15. Agricultura e Abastecimento 17 7 10
16. Meio Ambiente 27 8 19
17. Alimentacdo Escolar 9 3 6
18. Cultura 33 5 28
19. Desenvolvimento Urbano e Ambiental 28 10 18
20. Idoso 13 5 8
21. Direitos Humanos 39 8 31
22. Familia 11 2 9
23. Justica e Seguranca 40 18 22
24. Pedestre 10 5 5
25. Juventude 33 12 21
26. Direitos das Pessoas com Deficiéncia 16 8 8
27. Seguranga Alimentar e Nutricional 36 12 24

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir dos documentos da
Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.

O Quadro 6 acima ilustra que, na composi¢cdo dos conselhos porto-alegrenses, no contexto
da democratizagdo, houve o cotejo da prevaléncia das representagdes da sociedade civil
comparativamente aos membros vinculados ao governo. Houve apenas uma exce¢do em que se
manteve a perspectiva que fora dominante anteriormente, com o governo tendo superioridade
numérica de representantes. E em dois casos mais recentes que foram propostos sob a no¢do de

paridade.

¥ Enquanto nio foi constituido o Férum Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente funcionou o conselho
provisério tendo como membros da sociedade: um representante do Movimento Assistencial de Porto Alegre; um
representante da Pastoral do Menor da Igreja Catdlica; um representante da Comissdo de Porto Alegre do
Movimento Meninos € Meninas de Rua; um representante da OAB; um representante da UAMPA; um representante
do Movimento de Justica dos Direitos Humanos; um representante da CIMS; um representante da APAE. Tendo
estipulado na lei que o presidente seria o representante do Movimento Assistencial de Porto Alegre (MAPA). Lei
6787 de 11/01/1991, art.18.

2% Nos documentos nio foi especificado como seriam distribuidas as representacdes entre sociedade e governo.
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4.3 — Os modelos de conselhos

Quanto as formas de lidar com a representacdo da sociedade civil, os conselhos optaram
por trés caminhos. O primeiro foi de manutenc¢do da forma mais tradicional de sua configuracgao,
mesmo com toda a legislacdo existente. Foi o caso do Conselho Municipal do Patrim6nio
Histérico e Cultura que manteve a concep¢do mais restrita de sociedade, valendo-se das
representagoes de especialistas. O segundo foi de instituir em toda a composi¢do do conselho a
ideia das representagcdes advirem de féruns abertos, cuja escolha se daria por processo eleitoral,
exemplo do conselho ligado ao acesso a terra e a habitacdo. E o terceiro foi o esfor¢o de
conciliar, ou seja, manter ambas as formas. Tal como fez o Conselho Municipal do
Desenvolvimento Urbano e Ambiental, o que demonstrou que as diferencas entre os conselhos,
no entanto, ndo foram sendo excluidas. Pelo contrario, houve o esforco em acomoda-las, pois a
consolidacdo de formas mais participativas de maior representatividade da sociedade, como os
representantes vinculados aos segmentos comunitdrios e populares escolhidos em féruns e
conferéncias, passou a conviver com as representacdes de “reconhecida” importancia do

municipio que eram tiradas por indicag@o.

Quadro 7 - Formas de escolha dos representantes da sociedade

Tipo Modalidades de Escolha Caracteristica do processo
1. Nomeacdo na lei da entidade Indicagdo Interno na organizacio ou entidade
2. Indicativo na lei do tipo de Eletivo Foruns setorializados especificos para
entidade eleicdo
Eletivo Féruns da estrutura regionalizada e/

3. Instancias descentralizadas . ..
ou Féruns Tematicos

4. Conferéncias vinculadas a  organizacdes

movimentos; e candidaturas avulsas.

Eletivo Evento  bienal - candidaturas

€

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir dos documentos da
Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.
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4.3.1 — Modelo Tradicional de Conselho

O primeiro modelo coadunou-se com a maneira mais limitada de inserir e estruturar as
representagdes da sociedade no seu dmbito. Decorre da pratica de escolha de nomes pautada por
indicagcdes que ocorrem em processos, na maioria das vezes, fechados nas entidades ou
organizacdes, quando ndo hd necessariamente o envolvimento de um publico para definicdo de
quem serdo os representantes.

As legislacdes estipulam, de antemao, quais sdo as entidades integrantes; e compete a elas
definir os nomes conforme os seus critérios internos, o que niao garante a escolha por um
processo eletivo. Neste caso hd a indicacdo de quem, aos olhos da direcdo, tem condi¢des de se
inserir em tal posi¢do. Assim como pode acontecer da entidade reunir alguns nomes que serdao
dispostos numa lista para o prefeito decidir a posteriori.

No exemplo do conselho da drea do patrimdnio histérico e cultural, cuja fundagdo
remonta a década de 70, como afirmamos antes, o critério adotado foi da indicag¢do interna da
entidade para tirar os nomes dos conselheiros. Houve trés momentos da legislacdo especifica do
conselho, ou seja: em 1976 com o decreto 5645 no qual disciplinou as atribuigdes, a organiza¢do
e a sua composi¢ao; e no mesmo ano, com o decreto 5807 que trouxe algumas alteragdes e, por
fim, em 1994, acrescidas as modificacdes estipuladas no decreto 11130.

No primeiro documento fora previsto uma composi¢do de onze membros, sendo quatro de
entidades da sociedade civil: Instituto Histérico e Geografico do RS, Instituto de Arquitetos do
Brasil (secdo do RS), Sociedade de Engenharia do RS e Associacdo Riograndense de Imprensa.
Os demais eram representantes do governo que foram assim distribuidos: trés funciondrios
municipais estdveis ou inativos, devendo necessariamente um ser bacharel em Ciéncias Juridicas
e Sociais e um engenheiro ou arquiteto; trés funciondrios da Secretaria Municipal de Educacgdo e
Cultura, pertencentes a qualquer categoria funcional, incluindo cargo em comissio; e o Secretdrio
Municipal de Educagdo e Cultura ou seu substituto legal. Sendo este dltimo o presidente nato do

conselho com direito a voto. Todos os conselheiros com excecdo do Secretdrio (Presidente)
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poderiam ser renovados bienalmente, tendo inclusive permitida a recondugdo por até trés
mandatos sucessivos. '

Com o segundo documento, o conselho teve um acréscimo na sua composi¢ao, passando
para um total de 13 membros. Entrou mais um membro do governo e foram especificados quais
eram os escolhidos pelo prefeito ao apresentar alguns cargos, tais como: o Secretdrio Municipal
de Obras e Viagdo, o do Planejamento e o Procurador Geral do municipio. Citando ainda, as
presencas do assessor engenheiro do prefeito, do representante da divisdo de cultura da secretaria

de educacio e dois funciondrios estaveis ou inativos. No que diz respeito a sociedade, foi também

adicionado o representante do Instituto do Patrimo6nio Histérico e Artistico Nacional — IPHAN.>?

ENTIDADES
INDICADAS EM LEI

v

CONSELHO
COMPHAC

Figura 1 - Modelo Tradicional de Conselho. Fonte: Elabora¢ao da autora
a partir de documentos do Arquivo Municipal Moysés Vellinho.

E, por fim, j& nos anos 90, o terceiro documento sofreu mais acréscimos em sua
composi¢do, atingindo um total de 15 membros. Do lado do governo, foram incluidas as
secretarias do meio ambiente e a da produgdo, inddstria e comércio. Por motivo de seu
desmembramento, a secretaria da educacdo e a da cultura ficaram com representantes distintos.

No que concerne as entidades sem vinculacdo com a prefeitura, incluiram-se o Instituto Brasileiro

51 Decreto 5645 de 21/09/1976, art.3.
22 Decreto 5807 de 27/12/1976, art. 2.
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do Patriménio Cultural — IBPC e a Ordem dos Advogados do Brasil — OAB. *** Cabe observar
que, em todas as alteragdes, foi mantida a prevaléncia numérica da representacdo governamental

em relacdo aos representantes de entidades.

4.3.2 — Modelo Democratico de Conselho

A modalidade democrdtica de conselho oportunizou integrar as mais diversas
representacdes da sociedade. Nao havia indicagcdes de nomes de pessoas ou de entidades que ja
estivessem no conselho, pois para se tornar representante as entidades deveriam se credenciar no
orgdo da prefeitura afeto a drea e disputar com os demais inscritos no devido momento eleitoral.

O Conselho Municipal de Acesso a Terra e Habitacdo, definido como orgio de
participacdo direta da comunidade, contou desde o seu inicio com a modalidade de escolha dos
representantes da sociedade civil por intermédio de eleicbes em féruns. A composi¢do era
dividida em duas partes: uma relacionada as representacdes (nove) de “entidades comunitérias de
moradores e de organizacOes populares de cardter comunitdrio”, eleitos em féruns regionais
permanentes que obedeciam as delimitacdes do processo de discussdo do orcamento municipal; e
outra, de representantes de entidades de classe, eleitos em seus féruns que deveriam corresponder
a seguinte distribuicdo: de entidades sindicais de trabalhadores (cinco), de profissionais de nivel
técnico e de empresdrios (dois), bem como de organizagdes nao-governamentais de assessoria
(um) e cooperativas (um). Com a ressalva de que a cada representante titular fora previsto um

suplente que poderia ser de entidade diversa. »*

233 Decreto 11130 de 21/10/1994, art.3.
2% Lei Complementar 337 de 10/01/1995, art. 1, 3 e 14.
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Plenaria Eleitoral das Ongs

Plenaria Eleitoral dos Sindicatos de
Trabalhadores e Entidades Profissionais

Plenarias de
Segmentos

Plenéria Eleitoral Organizagao da Cidade

Plenaria Eleitoral das Entidades Empresariais

Plenaria Eleitoral das Cooperativas
Habitacionais

Figura 2 - Féruns formados para as eleices

No ambito dos processos eletivos, havia a situacdo de féruns formados apenas para o
momento eleitoral, como foram as plendrias apresentadas na Figura 2 acima, obedecendo as
subdivisdes de segmentos apontadas pela legislagdo de base do conselho. No caso, esses espacos
se conformavam somente para a reunido de um dado segmento tirar ou eleger a sua
representacdo; passado tal periodo o mesmo se desconstituiria. Portanto, esse tipo de férum nao
integrava a estrutura permanente de funcionamento do conselho, como faziam os féruns regionais
e 0s tematicos.

Nao obstante, emprestava um leque bem diversificado de segmentos com possibilidade de
insercdo no conselho, sem ficar preso as especificacdes contidas na legislacdo, visto que o
enquadramento obedecia a critérios de formalizacdo e regularidade padrio dentre as
organizacdes. > Permitindo, em cada plendria eleitoral, o advento da disputa entre as entidades

pleiteantes ao ingresso no conselho.

55 .. ~ L . A . . ~ .
3 Exigindo a documentagio bdsica que demonstre a consondncia com a legislacio, como o registro, estatuto e a ata

da diretoria atualizada.
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Plendria Regional — Gléria/Cruzeiro

Plendria Regional — Lomba do Pinheiro/
Partenon

Plendria Regional — Centro/ Cristal
Plenarias Regionais
das Entidades
Comunitarias

Plenaria Regional - Noroeste/
Humaitd/Navegantes/Ilhas

Plendria Regional — Sul/ Centro-Sul

Plendria Regional — Eixo Baltazar/Norte

Plenéria Regional — Restinga/Extremo Sul

Plenéria Regional — Leste/Nordeste

Figura 3 - Foruns Regionais

A regionalizagdo fora estabelecida com base na divisdo do processo do orcamento
participativo — dezesseis regides. Contudo, neste momento, foram agrupadas duas a duas. Nos
foruns regionais poderiam votar — e ser votados — os representantes de entidades comunitérias e
organizacdes populares da respectiva regidao de abrangéncia e os representantes da Federacdo
Riograndense de Associacdes Comunitdrias e Amigos de Bairro — FRACAB - e a Unido dos

Moradores de Porto Alegre —- UAMPA.**

5 2 ~ . . ~ .

2% Além destas observacdes, as entidades deveriam estar com a documentacio em ordem e atualizada e os
candidatos a representantes teriam que ser moradores das regides que compunham o respectivo férum regional.
Regimento Eleitoral, art. 3 e 4.
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S

CONSELHO
COMATHAB

Numero de representantes
eleitos nas
Plenarias Eleitorais de
Segmentos
(cinco)

—

Figura 4 - Modelo Democratico de Conselho Regional. Fonte: Elaboracgio da autora
a partir de documentos do Arquivo Municipal Moysés Vellinho.

A votacdo, tanto nas plendrias setoriais como nas regionais, era realizada pelas

N

representacdes das respectivas entidades presentes, pertencentes a regido ou ao segmento em

questdo. O voto era dado pelo indicado pela entidade, o qual deveria comparecer munido de carta

de credenciamento enderecada a comissao eleitoral, indicando a sua qualificagdo de representante

com poderes para votar e ser votado nas eleicoes do Conselho, juntamente ao documento

comprobatério do registro da entidade. =

257

Edital 1/04, convocacdo de eleicdes do Conselho Municipal de Acesso a Terra e a Habitacao.
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CONSELHO
COMUI

f

FORUM
MUNICIPAL DO IDOSO

T

ENTIDADES

Figura 5 - Modelo Democratico de Conselho/Tematico. Fonte: Elaboragcao
da autora a partir de documentos do Arquivo Municipal Moysés Vellinho.

4.3.3 — O hibridismo - a convivéncia de modelos

Aqueles conselhos, cuja fundagdo foi anterior a Constitui¢do de 88, tiveram de passar ao
longo dos anos 90 por uma adaptagdo em sua configuracdo para dar conta da perspectiva
democratica que se iniciara. A nova legislagdo propunha a participacdo direta da populacdo
nesses canais, assim como a inser¢do de representacOes diversas da sociedade, incluindo
movimentos, organizacdes de defesa de direitos, associacdes e entidades comunitdrias dos
segmentos populares. J4 os conselhos criados a partir de entdo foram construidos dentro desta
perspectiva aberta, embora, em alguns casos, tenha havido um retrocesso ao apresentar algum
aspecto do modo mais tradicional.

Contudo, a absor¢cdo de outros procedimentos para a escolha dos representantes da
sociedade ndo foi feita mediante a exclusio do modo como o conselho se configurara

anteriormente. Adicionaram-se mecanismos eletivos para a escolha dos representantes das
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comunidades regionais, sem abrir mado da modalidade de indicar em lei quais as entidades que
deveriam integrar o mesmo.

Exemplo disso foi a trajetoria do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental, antigo conselho do Plano Diretor. Em 1999, recebeu uma nova legislagdo na qual era
proposta, na parte referente a sociedade, uma reformulagdo, jd& que deveria contemplar os
representantes regionais que se constituiram em reflexo do processo de descentralizacdo da
participacdo ao qual o novo formato do conselho se propunha. Todavia, num primeiro momento
da adaptacdo, persistiu na lei a indicacdo das entidades que teriam assento no conselho,

conjugada a presenca dos representantes regionais eleitos em seus respectivos foruns.

CONSELHO
CMDUA
A
8 FORUNS REGIONAIS INDICACAO DE
DE PLANEJAMENTO 3 FORUNS ELEITORAIS ENTIDADES EM LEI
1 TEMATICA DO OP - DE SEGMENTOS (9)
OCDUA 2 — empresariais
2 — ambientais
5 — planejamento urbano

Figura 6 - Exemplo de Modelo Hibrido - Conforme Lei 434/1999. Fonte: Elaboracdo da
autora a partir de documentos do Arquivo Municipal Moysés Vellinho.

Neste sentido, predominou a situagdo do convivio das duas modalidades de configuracdo
dos representantes da sociedade civil. Persistia o mecanismo da indicacdo de nomes de entidades
e estas, por sua vez, repassavam as listas com os sugeridos ou os nomes dos escolhidos
internamente. Conjugado aos procedimentos eletivos a partir dos quais seriam retirados os
representantes. No periodo subsequente, a escolha das entidades obedeceu ao critério ja previsto
em lei no qual as entidades interessadas deveriam escolher dentre os trés segmentos e, em tal

ambito, competir com as demais para ter assento no conselho.
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Tal conjugagdo ndo se apresentou da mesma maneira no conjunto de conselhos. Ela esteve
num conselho em que houve apenas uma brecha para a inser¢do de representacdes eleitas no qual
fora mantida a predominédncia da modalidade de entidades em lei. Como o Conselho Municipal
de Transportes Urbanos que, tenha sido reforcado em decreto, o seguinte: “Os representantes das
entidades de classe e comunitdrias serdo eleitos, sempre que possivel, em assembléia geral
especialmente convocada para este fim”. *® Prosseguiu com um perfil de membros indicados
pelas respectivas entidades e somente com um membro relacionado as comunidades, oriundo do
processo do or¢amento participativo. Uma situagdo que fora comum nos conselhos, pois, pelo
simples fato de conter entre seus membros um representante escolhido em tal processo, ja servia
de justificativa ao atendimento de uma maior participagao.

No tocante a ter representagdes do orcamento participativo, pode ser observado no quadro
que se segue duas situagdes: ou o conselho tem em sua composi¢do um representante do
processo, ou na lista de representagcdes hd a previsdo de escolhas de nomes em todas as dezesseis
plendrias do processo. Um exemplo da primeira situacdo foi o conselho de desportos; e da
segunda, o conselho da cultura.

Também poderia ser incluido nesta caracterizagdo o conselho da temética dos transportes
urbanos, que manteve a prevaléncia de representantes do executivo e reproduzia as exigéncias
mais tradicionais, como o fato de que o presidente do mesmo deveria ser escolhido entre os
especialistas, o que abria espago somente para dois membros de entidades comunitérias, e sem
mencionar como elas seriam escolhidas. **°

Assim como ocorreria o inverso, isto €, um conselho pautado pela mais diferenciada
participacdo e escolha de representantes em plendrias abertas, ainda que reproduzisse o uso de
recursos mais tradicionais na escolha de seus integrantes — pela mera indicacdo —, situacdo

encontrada no conselho da area da saade.

% Decreto 11.102 de 23/09/1994, art 2.
9 Portador de diploma de curso universitario. Lei Complementar 247 de 22/01/1991.
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Quadro 8 — Conselho e modalidades de escolha de representantes

Conselho

Modalidades de Escolha

1. Orcamento Participativo Plendrias Regionais e Temadticas; Indicacio da UAMPA e SIMPA

2. Direitos da Crianca e Adolescente * | Plendria do Férum Temdtico

3. Educagdo Indicacdes pelas entidades e elei¢do segmentos
Indicacdo e plendrias compostas por delegados das associacdes

4. Transito registradas nos o6rgdos competentes da Secretaria de Governo
Municipal

5. Sauide Plendrias dos CLIS;Indica¢des pelas entidades

6. Entorpecentes Plendria Férum Tematico; Indicacdes pelas entidades

7. Transportes Urbanos Indicacdes pelas entidades

8. Direitos a Cidadania Indicacdes ou elei¢ao nas entidades

9. Assisténcia Social Plendrias Regionais; Indicagdes pelas entidades
10. Comunicagio Prefeito ouvird todos os segmentos da sociedade civil
11. Direitos da Mulher Plendria do Férum Municipal da Mulher

Féruns Regionais do OP; Foruns Eleitorais de Segmentos ou

12. Acesso a Terra e Habitacio Entidades:
13. Desporto Plendrias do OP; Indicagdes pelas entidades
14. Ciéncia e Tecnologia Indicacdes pelas entidades; Plendria da Conferéncia

15. Agricultura e Abastecimento Indicacdes pelas entidades; Plendria da Conferéncia

16. Meio Ambiente Plendria do OP; Indica¢des das entidades ou segmentos

17. Alimentacdo Escolar Indicagdes pelas entidades

18. Cultura Plendrias do OP; Indicagdes pelas entidades;Plendria da Conferéncia
19. Desenvolvimento Urbano e Indicacdo em lei das entidades, Plendrias dos Féruns Regionais;

Ambiental Plendria Eleitoral Féorum Segmentos
20. Idoso Plendria do Férum Temético
21. Direitos Humanos Indicacdo em lei das entidades;Plendrias OP
. Indicacdes pelas entidades; tem foérum, mas ndo especifica a
22. Familia modalidade de escolha de representantes.
23. Justica e Seguranca Plendrias do OP; Indicacdo das entidades

24. Pedestre Indicacdes das entidades
25. Juventude Plendaria do Férum Tematico; Plenaria da Conferéncia
26. Direitos das Pessoas com

Deficiéncia de POA

Plenaria da Conferéncia

27. Segurancga Alimentar e Nutricional

Indicagdes pelas entidades ou segmentos

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir de documentos da Biblioteca

da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.

*%% Enquanto nio foi constituido o Férum Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente funcionou o conselho
provisorio tendo como membros da sociedade: um representante do Movimento Assistencial de Porto Alegre; um
representante da Pastoral do Menor da Igreja Catdlica; um representante da Comissdo de Porto Alegre do
Movimento Meninos € Meninas de Rua; um representante da OAB; um representante da UAMPA; um representante
do Movimento de Justica dos Direitos Humanos; um representante da CIMS; um representante da APAE. Tendo
estipulado na lei que o presidente seria o representante do Movimento Assistencial de Porto Alegre (MAPA). Lei

6787 de 11/01/1991, art.18.




Quadro 9 - Conselhos pds-88 e classificacao de padroes de organizacao

Conselho Modelo

1. Or¢camento Participativo Democriético
2. Direitos da Crianga e Adolescente Democrético
3. Educacio Hibrido

4. Transito Tradicional
5. Sadde Hibrido

6. Entorpecentes Hibrido

7. Transportes Urbanos Tradicional
8. Direitos a Cidadania Tradicional
9. Assisténcia Social Hibrido

10. Comunicagio Tradicional
11. Direitos da Mulher Democrético
12. Acesso a Terra e Habitagdo Democriético
13. Desporto Tradicional
14. Ciéncia e Tecnologia Hibrido

15. Agricultura e Abastecimento Hibrido

16. Meio Ambiente Hibrido

17. Alimentagdo Escolar Tradicional
18. Cultura Hibrido

19. Desenvolvimento Urbano e Ambiental | Hibrido

20. Idoso Democratico
21. Direitos Humanos Hibrido

22. Familia Tradicional
23. Justica e Seguranga Hibrido

24. Pedestre Tradicional
25. Juventude Democratico
26. Direitos das Pessoas com Deficiéncia | Democrético
27. Seguranca Alimentar e Nutricional Tradicional

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir de documentos da
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Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto Alegre.

Pelo quadro acima se pode verificar que ha a seguinte distribuicdo nos conselhos mais
recentemente. O modelo hibrido registrou-se em 11 conselhos, enquanto que o tradicional ficou
em nove instancias. E o tipo democratico, no qual todos os representantes sao eleitos em féruns
abertos, € caracteristico de sete conselhos. Ao analisar as trajetdrias dessas instancias, sao
constatados dois movimentos no processo de configuracdo: do modelo tradicional a forma hibrida
e do modelo democrético ao hibrido. Ja o quadro inverso, que € a reversao tanto do hibrido ou do
democratico a configuracdo tradicional, ndo se registra. Cabe ressaltar que o que estd para
corresponder a cada modalidade, faz-se necessdrio que majoritariamente o conselho repouse
numa destas modalidades ou no seu todo. Portanto, nos casos em que se evidenciam uma ou duas

situacdes destoantes, a op¢do adotada pela presente andlise é de considerd-los pelo atributo
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prevalecente. Exemplo disso reside em dois casos de conselhos que seguem a risca o modelo
tradicional, porém, por forcas conjunturais, acolhem um ou no maximo dois representantes
escolhidos de outra forma. Exemplo do Transporte Urbano e do Desporto que incluiram um
representante do orcamento participativo, mas os demais conselheiros seguem pela regra habitual,
ou seja, indicados pelas entidades.

Assim como hd uma situacdo contrdria: o conselho do Or¢camento Participativo, cuja base
e funcionamento ocorrem dentro do modelo democrético, garante, contudo, assento a duas

entidades j4 estipuladas no seu regimento interno — o SIMPA e a UAMPA.

4.4 — Consideracoes finais

As diferencas de modalidades ndo ficaram restritas a mera formalidade de utilizacdo de
procedimentos, mas implicou na ado¢do ou ndo de uma postura mais democratica de conselho,
assim como no tipo de visdo de sociedade e a sua participacdo dentro desse espaco.

Com o modelo tradicional houve o primeiro esforco utilizado pelo executivo, no ambito
municipal, para estabelecer um vinculo com determinados segmentos da sociedade civil.
Modalidade que surgiu por iniciativa do Estado, e sob os critérios definidores do mesmo, de
como se efetuaria tal vinculacdo. Por assim se tratar, o convite vindo do poder executivo era
tomado como consagracdo da posi¢do social de uma determinada figura que, por sua vez,
prontamente o acolhia e prestava sua dedicacdo a quem a concedeu.

Num primeiro momento, configurou-se uma nog¢do restrita de sociedade onde poucos
tinham acesso aos conselhos. Os integrantes eram tidos como especialistas e colaboradores do
governo municipal, cujos atributos técnicos (competéncia) ou de status lhes rendiam a
oportunidade de ocupar um assento no conselho mediante a indicagdo do poder executivo. A
funcdo de conselheiro era tomada como atividade de relevancia no municipio e dispunha de
reconhecimento perante a sociedade. Os conselhos possuiam um papel de auxiliar o governo por
intermédio de orientagdes ou pareceres técnicos ao prefeito, sem qualquer tipo de obrigatoriedade

por parte deste de utilizd-los nas a¢des governamentais. A posi¢do de centralidade era dada ao
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papel do Estado em instituir e organizar os conselhos, e estabelecer quais grupos estariam
considerados em tais iniciativas.

Perpassava uma ldgica assimétrica de poder no sentido de que competia ao Estado a
possibilidade de fazé-lo. E, em contrapartida, cabia ao seu destinatdrio um retorno a tal iniciativa.
Portanto, o acesso aos conselhos era delineado e proposto pelo poder executivo e ocorria na
medida em que ele carecia do atendimento e dos préstimos das figuras de expressao da sociedade.
Ainda que ndo houvesse diferencas significativas entre os cidaddos chamados a integrar os
conselhos e os membros do governo, havia uma nitida delimitagdo hierdrquica na relagao.

De tal forma, o Estado arregimenta para si 0os apoios necessarios a gestdo administrativa.
E o movimento de incorporacdo de segmentos, tal como fora dirigido a elite da sociedade, voltou-
se também aos j4 integrantes da estrutura estatal, como os funciondrios que desfrutavam de
estabilidade e de conhecimentos ou curriculo a altura dos propdsitos governamentais. Havia a
l6gica de incorporar interesses proximos, a partir de uma relacdo hierdrquica, o que fez dos
conselhos 6rgdos “formais” que integravam a estrutura administrativa do municipio.

Por outro lado, no modelo democritico de conselho, que trabalhou com uma flexibilidade
no que diz respeito a conformacao dos representantes da sociedade, esta deveria ser o mais plural
possivel, contemplando os distintos segmentos, organizagdes € movimentos, cuja escolha de
representacdes se daria por processos eletivos. O que proporcionava a existéncia da disputa e
competicdo no interior das plendrias que tirariam os nomes dos membros.

Neste sentido, a l6gica ndo era de concessdo do ingresso ao conselho, mas de embate
democratico neste tramite. Os conselhos foram recebidos como a possibilidade efetiva de
interlocu¢do entre Estado e sociedade, cuja énfase recai nas estruturas associativas de
mobilizacdo dos mais diversos segmentos sociais. Os conselhos eram vistos como a arena
participativa de interesses e demandas que buscavam a inclusio na agenda publica. Nesse quadro
houve a exigéncia, por efeito de legislacdo, que o Estado se mostrasse com permeabilidade a
convivéncia com distintos interesses sociais num espaco permanente de discussdo e deliberagdo.
E, por parte dos interesses de parcela da sociedade, sobretudo dos segmentos populares, a questiao
de evitar que tal proximidade ndo os tornassem vulnerdveis as intencdes da burocracia estatal.

Conforme esta dltima modalidade, a heterogeneidade era delineada em tais espacos, visto

que diferentes tipos de entidades, instituicdes, organiza¢des se propunham a integra-los. Todavia
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um ponto em comum 0s unia: o interesse ou expectativa em tratar de assuntos regionais e/ou de
temas que lhes afetavam.

Nos dois formatos, é perceptivel a importancia do papel do Estado, especificamente do
poder executivo municipal. A principio coube a ele tomar a iniciativa e os estruturar no contexto
administrativo local, demonstrando o somatdrio de forcas que o governo faz para dar conta dos
empreendimentos e acdes em determinadas areas. Posteriormente, o Estado também tem uma
funcdo relevante quando trata de oportunizar estruturas e procedimentos que assegurem a ampla
insercao da sociedade. No entanto, as duas posturas demarcadas na trajetoria dos conselhos porto-
alegrenses resultam de contextos histéricos com exigéncias distintas.

O modelo tradicional, iniciado no final dos anos 30, remonta a época de centralizacdo do
poder executivo, porém de iniciativas de modernizar a administracdo estatal. J4 o contexto de
redemocratizacdo pds-1988 foi marcado pelo inicio de politicas descentralizadoras, em que o
papel do poder executivo local também foi de relevancia, na medida em que os governos eleitos
ligados a projetos democrdticos tinham o propdsito de fazer valer os novos requisitos da
participac¢do mais ampliada.

A cooperacdo foi a base do primeiro formato; enquanto a no¢do de participacido pautou a
concepcao de conselho apresentada na legislacdo apds o processo de redemocratizacdo. Embora
se situem em perspectivas politicas distintas - uma com a posic¢ao unilateral do Estado, outra na
énfase de movimentos de segmentos organizados da sociedade - houve uma adaptacio paulatina
dos conselhos antigos as novas exigéncias. J4 os que foram criados sob a égide de tais
pressupostos, em que pese a legislacdo, eles ndo se constituem em formatos puros. Muitas das
questdes que circundavam os primeiros conselhos, relacionadas a posicao do conselheiro, a idéia
de uma proximidade privilegiada junto ao governo e a reproducdo de hierarquias dentro das
entidades e organizacOes ainda se fazem presentes.

Nos dois formatos de conselhos houve peculiaridades na relagdo com a sociedade. No
primeiro, por uma incorporagao restrita e autoritdria, de cima para baixo, ou seja, controlada pelo
Estado. No segundo, pelo ingresso aberto por meio de procedimentos eletivos que poderiam
oportunizar uma representatividade mais diversificada da sociedade. A trajetéria dos conselhos
foi demonstrativa dos critérios ou requisitos a participacdo. Do status e mérito funcional ao
aspecto comunitdrio, regional e da atua¢do em determinado tema, que, longe de se suplantarem,

acomodam-se e convivem no interior dos conselhos.
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Conclusao

O presente trabalho nos colocou diante do desafio de analisar a trajetéria dos conselhos
em Porto Alegre com a finalidade de identificar as nuances da participacdo da sociedade civil em
tais espacos. A andlise, ainda que tenha retratado o percurso de criacdo dos conselhos no periodo
de 1937 a 2008, dedicou uma atencdo especial a duas conjunturas do pais cujo papel foi
significativo na definicdo dos conselhos, a saber: o final dos anos 30 e o periodo de
redemocratizacao brasileira p6s-1988.

As especificidades concernentes a relacdo entre Estado e sociedade civil no Brasil,
desenvolvida no primeiro capitulo, constituiram-se em subsidios para o entendimento dos fatores
e contornos apresentados pelos conselhos no municipio de Porto Alegre. Dentre estes, se
destacam o papel determinante do poder executivo local, tanto na criagdo como na conformagio
do tipo de atuagdo e funcionamento de tais instancias. Isso vem demonstrar que, para a
compreensao do tema, hd que se levar em conta a interface entre executivo local com o respectivo
projeto politico que o endossa, além do tipo de manifestacio ou resposta que advém da
sociedade, em maior ou menor medida.

Dentro dessa linha, a iniciativa de criagdo de conselhos respaldou, inicialmente, a acdo de
um poder executivo sob a perspectiva centralizadora durante o periodo estadonovista na qual
residia - a um s6 tempo - a vontade de estruturar a prépria administracdo estatal e impulsionar a
gestdo da cidade por intermédio de feitos modernizantes. Para tanto, houve o movimento de
arregimentacdo de parcela da sociedade local no intuito de mostrar a aproximacdo do governo
com os segmentos “mais qualificados” e de um perfil de “expertise” em determinadas &reas,
como foi o caso do Plano Diretor.

Os conselhos instaurados, nos anos subseqiientes, seguiram adotando a linha de assessoria
ao governo a partir de um perfil técnico, a exce¢do da area do transporte coletivo que abre brecha
para ter, no mesmo espaco, representantes dos empregadores e dos empregados. Outra iniciativa
significativa se deu na gestdo de Sereno Chaise, apesar de ndo ter se concretizado em funcio do
contexto pré-golpe militar, foi concernente a cultura popular. Onde se tem aventado contemplar
setores populares junto a uma agdo politica descentralizada, através dos nucleos de cultura

popular.
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Depois disso, na década de 70, hd um enquadramento dos conselhos na perspectiva de
orgios de cooperacdo e assessoria ao governo, dando sequéncia ao perfil meramente técnico,
reproduzindo o modelo tradicional de escolha dos representantes, a indicagao.

O municipio contou com uma fase de transicdo, em meados dos anos 80 que, embora com
diminutos resultados concretos na gestdo de Alceu Collares, ensejou a discussdo sobre a
participacdo dos segmentos populares e o debate sobre a institucionalizagdo das formas
associativas existentes — Conselhos Populares — que foram retomadas na fase seguinte no
municipio, logo apds as eleigdes de 1988.

Em uma conjuntura mais recente, na redemocratizagdo, o esforco de construir os
conselhos também integra o programa governamental petista, sobretudo a idéia de participag¢ao
popular, a0 mesmo tempo em que se delineia uma nova perspectiva de relacdo entre Estado e
sociedade. Tanto o governo municipal como as mobiliza¢gdes da sociedade apostam na construg¢ao
de canais de interlocu¢do entre si, e foram se estabelecendo paulatinamente os espagos, tendo o
seu inicio na questdo do or¢amento publico. Foi o periodo de maior avango na criagdo de
conselhos e na diversificacdo dos temas atinentes a agenda publica.

Face ao exposto, podemos identificar que nas conjunturas aludidas, principalmente nas
duas citadas aqui como referenciais, expressam-se interesses e expectativas distintas do governo e
da sociedade que nos levam a vislumbrar maneiras diferenciadas de ter um lago estreito entre
Estado e sociedade civil.

Consequentemente, perpassou ao longo do trabalho a necessidade de responder quais os
grupos e segmentos considerados como integrantes dos conselhos e qual o tipo de agdo atribuida
ou esperada dos mesmos. Questionamento que exige tratar do pressuposto da sociedade civil e do
da participacdo como algo nao homogéneo, pois a mera referéncia a tais termos nao nos oferece a
garantia de estar diante de um contexto democratico. A referéncia feita anteriormente as
abordagens de estudos sobre os conselhos reforca que, apesar de haver o interesse na questao
democratica, no periodo mais recente, eles passaram por alguns empecilhos que dificilmente os
colocam em cena de maneira purista ou tal qual como foram idealizados. Fruto de posturas
arraigadas de como devem se estabelecer tais vinculos com o Estado e de quais as figuras

recorrentes que o fazem.
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Nesse sentido, a pesquisa desenvolvida retratou duas formas ou modelos organizacionais
no que diz respeito a presenca da sociedade civil nos conselhos, importantes de serem
considerados.

O primeiro modelo, chamado de tradicional, assenta-se numa posicdo de primazia do
Estado em relacdo a sociedade, na qual inclui desde a definicdo dos temas ou dreas em torno da
qual sdo organizados; estipula como ocorre a composicao e, sobretudo, os critérios a serem
observados na escolha dos integrantes; e, por fim, estabelece a natureza da acdo politica que
porventura podem desenvolver, no caso, a cooperacdo € a assessoria técnica ao poder executivo
municipal quando o mesmo assim o quiser. Os conselheiros sdo vistos como colaboradores da
administracdo municipal, submetidos a uma légica hierdrquica de cima pra baixo, cuja
subordinagdo vale em razdo do status ou reconhecimento desfrutado entre os municipes, pelo fato
de ocuparem uma posicdo desta natureza no municipio. Trata-se da sociedade “ilustre” que é
dispensada de passar por processo de selecdo para seu ingresso. Isso s6 se efetua quando sdo
levados em conta os integrantes da propria administracdo, quando o Estado faz através de
processo seletivo (concurso), na intencdo de arregimentar os mais qualificados. No entanto, a
maneira recorrente de acesso ao conselho reside na indicagdo de nomes cuja escolha final cabe ao
prefeito.

O segundo modelo, denominado de democrdtico, que emerge no contexto da
redemocratizacdo, € pautado por uma perspectiva aberta de acesso ao conselho. Em fun¢do dos
pressupostos da participagdo popular e pelo fato de se constituirem em espacos de interlocucio
entre Estado e sociedade, lida com a prerrogativa de discutir, propor e deliberar a respeito dos
temas ligados as politicas publicas do municipio. Assim entendido, sdo suscitados alguns
pressupostos: a existéncia de uma abertura na possibilidade de grupos e segmentos se inserir no
conselho; os mecanismos de escolha baseiam-se em processos competitivos e eleitorais pelos
quais os nomes de entidades e de seus representantes sdo tirados; correspondem ao cardter de
proposi¢do e autonomia deliberativa cujo trabalho redundard na acdo do Estado. Do ponto de
vista de estrutura, é desenvolvido um processo de descentralizagdo (féruns regionais, féruns
temdticos e as conferéncias) que possibilita um vinculo mais estreito com as comunidades e a
escolha de conselheiros que sdo sujeitos as circunstincias da realidade local e, portanto,

constituem os que diretamente sdo atingidos pelas politicas publicas (existentes ou ndo).
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Nos dois modelos de conselho ha o respaldo da legislagdao vigente a época. No entanto,
pode-se verificar que, mesmo tendo esse embasamento legal, do ponto de vista pratico ndo houve
uma superacao do modelo anterior, o tradicional, pelo modelo democrético. Houve casos em que
os novos conselhos se utilizaram também de alguns mecanismos anteriores na insercio de seus
membros. A realidade dos conselhos, apds esse percurso, nos indica que hd uma adaptabilidade
entre as duas formas; em alguns casos de modo mais sutil, noutros, explicitamente acolhidos.

O modo mais sutil ocorre quando um conselho, cuja criagio € anterior a
redemocratizacdo, introduz apenas mais um integrante ligado aos segmentos populares, como um
conselheiro do or¢amento participativo, para justificar sua adaptacdo a participagdo popular.
Exemplo disso, o conselho dos desportos e transportes urbanos, persistindo em sua maioria com
0s mecanismos restritivos de participacdo. Em outros casos, hd majoritariamente a ado¢do de
procedimentos abertos e competitivos para a escolha dos membros, porém em situagdes
especificas segue mantido o recurso da indicacdo, como as duas indicagdes existentes dentro do
conselho do Or¢camento Participativo.

E ainda deparamos com um terceiro modelo, em que convive desde a forma mais
tradicional de escolha dos representantes da sociedade com os mecanismos abertos de disputa
democratica ao ingresso nestes espacos, como o conselho da saide. H4 a adaptabilidade, mas sem
dispensar os tensionamentos entre tais formas. Cabe a ressalva que, mesmo se tratando dos
modelos sem a mescla de procedimentos e concepgOes, persiste a tensdo neles ainda que por
motivos variados. Em termos numéricos hd uma pequena prevaléncia deste formato, depois estdo
os conselhos tradicionais, e, por ultimo, os democraticos.

Tais distingdes ndo demonstram somente diferencas de instrumentos de escolha dos
integrantes dos conselhos, como se fosse simplesmente uma questdo procedimental. Na prética,
cada um desses modelos, evoca uma concepg¢do de politica e, por sua vez, a no¢do de quem esta
apto a realizd-la. Ainda mais: de que forma os participantes estdo embasados a atuar e
desenvolver sua agdo politica junto ao Estado.

Este trabalho nos d4 exemplos de alguns aspectos que sdo centrais na andlise politica.
Conforme afirmag@o de Santos, no estudo de um tema vem a tona uma série de fatores inerentes a
histéria que ndo podem ser negligenciados. Tratando dos avancos que, sem duivida, tivemos na

constru¢cdo democrdatica no pais e, no caso do municipio de Porto Alegre, ilustrativo na questao da
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participacdo, tem de ser levado em conta o percurso realizado tanto pelo Estado como pela
sociedade.

O modelo hibrido tem servido de uma saida intermedidria que estd na ligacdo entre uma
forma mais fechada de conselho com uma concep¢do duradoura e restritiva de quem estd apto a
se aproximar e participar do jogo politico; e a pressdo e mobilizagdo de se lidar com formas
abertas e politizadas da sociedade que disputa o ingresso na arena publica. Isso nos leva a uma
questdo basilar da andlise politica: em que medida hd o alargamento do demos e a dimensao
efetiva da acdo politica na polis. Segundo Santos (1985), o desafio na politica contemporanea
consiste em repensar as relacdes entre governo e polis, dado o deslocamento entre ambos e a
necessidade de contar com o crescimento de fontes de geracdo de identidades coletivas.

Ampliando, assim, o alcance das formas legitimas de participagdo.
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APENDICE A — Quadros: Prefeitos e Conselhos (1937-2008).

Quadro 10 — Prefeitos e Conselhos (1937-1945).

Prefeito Partido Periodo Investidura Conselho
Conselho  Técnico de
Administragdo Municipal-
José Loureiro da Silva PRL 22/10/1937 Nomeado 1937
15/09/1943
Conselho do Plano
Diretor - 1939
. . 15.09.1943
Antonio Brochado da Rocha Sem partido 14.05.1945 Nomeado -
s . 14.05.1945
Clovis Pestana Sem partido 06.11.1945 Nomeado -
Fonte: Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.
Quadro 11 — Prefeitos e Conselhos (1946-1964).
Prefeito Partido Periodo Investidura Conselho
Sem 06.11.1945
Ivo Wolf partido | 21.02.1946 Nomeado ]
L1 21.02.1946
Egidio Soares Costa PSD 19.11.1946 Nomeado -
. . 19.11.1946
Conrado Riegel Ferrari - 27 03.1947 Nomeado -
. 27.03.1947
Gabriel Pedro Moacyr - 15.07.1948 Nomeado -
Conselho  Municipal de
. 15.07.1948 Contribuintes — 1948
lido Meneguetti PSD 01.01.1951 Nomeado |~ elho  Municipal ~ do
Servigo Publico - 1950
. 01.01.1951
Elyseu Paglioli UDN 17.11.1951 Nomeado -
. 17.11.1951 Eleito
z * -
José Antonio Aranha (*) UDN 01.01.1952 de forma indireta
. 01.01.1952 Eleito por voto | Conselho Municipal
lido Meneguetti PSD 03.07.1954 direto Transporte Coletivo -1953
. 03.07.1954 Eleito
% -
Lindolfo Boehl (*) UDN 13.09.1954 de forma indireta
Manoel Osério da Rosa PL 13.09.1954 Eleito i
(*%) 31.01.1955 de forma indireta
31.01.1955 Eleito por voto
Manoel Sarmento Vargas PL 03.10.1955 direto -
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Continuagao...
Prefeito Partido Periodo Investidura Conselho
. 03.10.1955 Eleito
Martim Aranha UDN 01.01.1956 | de forma indireta ]
. 01.01.1956 Eleito por voto
Leonel de Moura Brizola PTB 29 12.1958 direto -
Tristdo Sucupira Viana PTB 29.12.1958 Eleito por voto i
(F*%) 01.01.1960 direto
. . . 01.01.1960 Eleito por voto | Conselho  Municipal do
José Loureiro da Silva PDC 01.01.1964 direto Turismo - 1961
. 01.01.1964 Eleito por voto | Conselho  Municipal da
Sereno Chaise PTB 08.05.1964 direto Cultura Popular - 1964

Fonte: Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.

Quadro 12 - Prefeitos e Conselhos (1964-1985).

Prefeito Partido Periodo Investidura Conselho
13.04.1965 Eleicao .
Renato Souza (*) PTB 09.06.1965 Indireta
Célio Marques Fernandes PSD 09.06.1965 Eleicao -
) 31.03. 1969 Indireta
Conselho  Municipal de
Administra¢do de Pessoal -
1969
Legislacdo Geral — 1971: de
Contribuintes, do Plano
Telmo Thompson Flores Arena 31.03.1969 Nomeado Diretor, de Administra¢do
08.04.1975 de Pessoal, dos Transportes
Coletivos, de Turismo, de
Saude e Bem-Estar Social,
de Compras.
Conselho  Municipal do
Guilherme Sdcias Villela Arena 08.04.1975 Nomeado Patrimo6nio Hist(’)Ir)ico e
08.04.1983
Cultural — 1976
~ R 08.04.1983 R
Joao Antonio Dib PDS 01.01.1986 Nomeado

Fonte: Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.
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Quadro 13 — Prefeito e Conselhos (1985-1989).

Prefeito Partido Periodo Investidura Conselho
Conselho Municipal de
Defesa do Consumidor -
1986
. Conselho Municipal de
PDT 01.01.1986 Eleito por a
Alceu de Deus Collares 01.01.1989 voto direto Defesa do Menor — 1986

Proposta de Lei — Sistema
de Participagdo do Povo —
1988

17 Conselhos Populares

Fonte: Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.
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Quadro 14 — Prefeitos e Conselhos (1989-2004).

Prefeito

Partido

Periodo

Investidura

Conselho

Olivio de Oliveira Dutra

PT

01.01.1989
01.01.1993

Eleito por
Voto direto

Conselho Municipal do Plano de
Governo e Orgamento — 1990
Conselho Municipal do Direito da
Crianca e do Adolescente — 1991
Conselho Municipal de Educagao
- 1991

Conselho Municipal de Transito -
1991

Conselho Municipal da Saidde -
1992

Tarso Fernando Hertz Genro

PT

01.01.1993
01.01.1997

Eleito por
Voto direto

C. M. de Entorpecentes — 1994
C.M. Transporte Urbano — 1994
C.M. de Direito a Cidadania
contra a Discriminacdo e a
Violéncia — 1994

C. M. de Assisténcia Social
1995

C. M. de Comunicacdo — 1995
C. M. dos Direitos da Mulher
1995

C. M. de Acesso a Terrae a
Habitacdo — 1995

C. M. do Desporto - 1995

C. M. de Ciéncia e Tecnologia
1996

C. M. da Agricultura e
Abastecimento — 1996

C. M. do Meio Ambiente — 1996
C. M. de Alimentacdo Escolar —
1996

Raul Anglada Pont

PT

01.01.1997
01.01.2001

Eleito por
Voto direto

C.M. de Cultura — 1997

C. M. de Desenvolvimento
Urbano e Ambiental — 2000

C. M. do Idoso — 2000

C. M. dos Direitos Humanos —
2000

Tarso Fernando Hertz Genro

PT

01.01.2001
04.04.2002

Eleito por
Voto direto

C. M. da Familia — 2002

Jodo Verle (*¥**)

PT

04.04.2002
31.12.2004

Eleito por
Voto direto

C. M. de Justica e Seguranca -
2002

Fonte: Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.
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Quadro 15 — Prefeito e Conselhos (2005-2008).

Prefeito Partido Periodo Investidura Conselhos
C. M. dos Direitos e Deveres
dos Pedestres — 2007
C. M dos Direitos das Pessoas
José Alberto Fogaca de PPS 01.01.2005 Eleito por 38317 Deficiéncia de POA -
Medeiros 31.12.2008 Voto direto

C. M. de Seguranca Alimentar e
Nutricional Sustentavel de POA
-2007

C. M. da Juventude - 2007

Fonte: Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.
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APENDICE B - Legislacio Consultada

Ato de 14/10/1892, assinado pelo entdo Intendente do municipio Alfredo Augusto de
Azevedo no periodo de 12 de outubro de 1892 a trés de janeiro de 1896.

Lei Orgénica do Municipio de Porto Alegre, Acto N° 1, de 14 de outubro de 1892, art® 6°.
Decreto Estadual n. 471, de 18/02/1902.

Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, Lei 207, 09/04/1928, assinada pelo Vice-
Intendente Alberto Bins.

Leis, decretos, atos de 1926 a 1928. Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.
Anais do Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho, vol. 1, 1983.

Decreto de 11/11/ 1930.

Lei N. 286, 05/03/1936.

Anais da Camara Municipal, 1937.

Ato N° 3, 11/11/1937.

Ato N° 5, 17/11/1937.

Atos, Leis, Decretos e Resolugdes, vol.5, 1939.

Leis, decretos, atos e resolucdes - periodo jan a dez -1937 Arquivo Histérico de Porto
Alegre Moysés Vellinho.

Atal, de 17 /11/1937. Anais da Camara Municipal.

Atas do Conselho Técnico de Administracdo Municipal. Porto Alegre: (mimeo), 1937 a
1943. Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho.

Ata II, de 22/11/1937, Anais da Camara Municipal.

Lei Organica de Porto Alegre, decretada e aprovada em 03/04/1948.

Decreto n. 394, 31/12/1948.

Decreto n. 2.259 de 16/11/1961, assinado pelo Vice-prefeito — no exercicio do cargo de
prefeito — Manoel Braga Gastal. Biblioteca da Camara Municipal de Vereadores de Porto
Alegre.

Lein. 437, 11/10/1950.

Lein. 123, 08 /10/ 1948.

Lei n. 849, 14/07/1952.
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Decreto 656, 13/05/1953.

Decreto 800, 21/12/ 1954.

Decreto 2.228, 15/07/1961.

Decreto 2.640, 23/01/1964.

Decreto 2.691,13/03/1964.

Lei 3.607, 27/12/1971.

Decreto 4.530, 27/03/1972.

Decreto 5645, 21/09/1976.

Lei 4.139, 09/07/1976.

Lei Complementar 195, 30/12/1988.
Decreto 8727, 18/03/1986.

Decreto 8731, de 24/03/1986.

Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1995.
Lei Orgénica do Municipio de Porto Alegre de 03/04/1990.
Lei 6787, 11/01/1991.

Lei Complementar 248, 12/04/1991.
Decreto 9954, 12/04/1991, art. 1.

Lei Complementar 267, 16/01/1992.

Lei Complementar 277, 29/05/1992.
Decreto 10722, 17/09/1992.

Lei Complementar 296, 24/06/1993.

Atan. 22, 07/10/1993.

Lei Federal 8742, Lei Organica da Assisténcia Social de 07/12/1993 — LOAS.
Lei Complementar 328, 27/07/1994.

Lei Complementar 318, 28/03/1994.

Lei Complementar 337, 10/01/1995, art. 14.
Lei 7592,10/01/1995.

Lei Complementar 352, 08/08/1995.

Lei Complementar 347, 30/05/1995.

Lei Complementar 340, 12/01/1995.
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e Decreto 11.481,15/04/1996.

e Decreto 11469, 28/03/1996.

e Lei Complementar 367, 08/01/1996.

¢ Lei Complementar 370, 16/01/1996.

e Lei Complementar 369,16/01/1996.

¢ Lei Complementar 399, 14/01/1997, art. 1.
e Lei Complementar 434, 01/12/1999.

e Lei Complementar 451, 28/07/2000.

¢ Lei Complementar 473, 02/04/2002, art. 3.
e Lei 9056, 27/12/2002.

® Lei Complementar 487, 14/01/2003, art. 2,3 e 5.
e Lei10.199, 11/06/2007.

e Lei Complementar 577,16/10/2007.

¢ Lei Complementar 580, 12/11/2007.

e Lei Complementar 585 , 28/12/2007.

Jornal

e Correio do Povo, 22 de outubro de 1937, p.14.

Reunides dos Conselhos
® Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia —01/08/06; 03/10/06;
¢ Conselho Municipal dos Direitos da Mulher -09/08/06; 16/08/06; 27/09/06; 11/10/06;
¢ (Conselho Municipal de Educagao - 10/08/06; 21/09/06;
¢ (Conselho Municipal da Saide — 09/11/06; 23/11/06; 07/12/06;
¢ Conselho Municipal de Entorpecentes -16/08/06; 13/09/06;
¢ (Conselho Municipal dos Transportes Urbanos — 22/08/06; 12/09/06;
e Conselho Municipal do Idoso — 29/08/06; 08/09/06; 03/10/06;
¢ (Conselho Municipal de Assisténcia Social — 11/09/06; 25/09/06;
® Conselho Municipal de Justica e Seguranca Urbana — 12/09/06; 10/10/06;
e Conselho Municipal de Desportos — 13/09/06; 27/09/06;
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Conselho Municipal de Agricultura e Abastecimento- 10/10/06; 14/11/06;
Conselho Municipal do Meio Ambiente — 21/09/06; 28/09/06;

Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente- 04/10/06; 18/10/06;
Conselho Municipal do Patrimo6nio Historico e Cultural -26/10/06; 30/10/06;
Conselho Municipal de Acesso a Terra e a Habitagdo — 21/11/06; 28/11/06;
Conselho Municipal dos Direitos Humanos -23/10/06; 13/11/06;

Conselho do Orcamento Participativo — 26/09/06;



