Educacéo para
publicas

Resumo: Durante as Ultimas duas décadas, sob
vigéncia da Constitui¢do de 1988, um nimero cres-
cente de préticas diversas de co-gestéo entre Estado
e sociedade civil surgiram no pais, relacionadas as
politicas sociais. Essas experiéncias, como os Con-
selhos Gestores, Or¢amentos Participativos, Audi-
éncias e Consultas Publicas, tornaram-se presentes
em todas as regifes do pais, nos varios niveis de
governo, constituindo-se como canais insti-
tucionais de elaboracéo e controle social das po-
liticas publicas. Este artigo tem como meta explorar
0 contexto de formagdo desses espagos de co-ges-
t&o, especialmente os Conselhos Gestores de Salde
e de Assisténcia Social, buscando analisar seus avan-
¢os e limites na construcéo da educagdo para a
cidadania
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Nos Ultimos anos, assistimos, no Brasil, a
um namero crescente de préticas de parti-
cipagdo politica relacionadas as politicas
sociais. Sob a ordem democrética aberta
pela Constituicdo Federal de 1988, diver-
sas experiéncias surgiram e se multiplica-
ram, em todas as regides do pais, nos vari-
os niveis de governo. Conselhos Gestores,
Orgamentos Participativos, Audiéncias e
Consultas Publicas tornaram-se espagos
importantes de articulag8o de interesses
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distintos, sejaentre amultiplicidade de vo-
zes constituintes da sociedade civil, seja
entre essas vozes e 0 Estado.

Deixando um pouco de lado as diferencas
entre cada um desses espagos, assim como
as muitas dificuldades que enfrentam para
se consolidarem como préticas efetivamen-
tedemocréticas- o que seradiscutido mais
adiante neste artigo -, um aspecto comum a
todas essas préticas nos chama a atengéo
e assume, de fato, posi¢éo central: o papel
de educagéo para a cidadania que potenci-
almente desempenham.

Falar em educacdo paraacidadaniasignifi-
ca, nesse contexto, compreender a cidada-
niacomo um processo ativo, protagonizado
pela populagdo. Significa reconhecer que,
para aém do momento do voto, quando
escolhemos nossos representantes, a ati-
vidade politicadeve estruturar-se por meio
de outrasinstitui¢gdes que permitam ainter-
feréncia continua dos cidadaos nas politi-
cas publicas. A idéiaétornar apoliticaum
processo vivo e permanente, capaz de
produzir resultados mais legitimos e, ao
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mesmo tempo, constituir-se como um es-
paco de formagdo de cidadéos criticos,
aptos a exercer ativamente o controle da
coisapublica.

E nesse sentido que as licdes de Paulo
Freire e da Educac&o Popular ganham for-
¢a, evidenciando aintimarelagdo entre edu-
cacdo e cidadania, isto é, entre um proces-
S0 que, por um lado, desenvolva aprendi-
Zagensparaacompreensdo darealidadeem
gue vivemos, extremamente complexa, e
gue, por outro, permita areflexéo sobre as
formas de intervir sobre ela. Trata-se, as-
sim, de se estabelecer, nos diversos mo-
mentos da vida cotidiana (nas escolas, no
trabalho, nafamilia, nosbairros), "umape-
dagogia do publico, da decisdo, da cons-
trucdo de um sentido do comum"
(CASTILLO; OSORIO, 1997, p. 42-43).

Este artigo tem como metaexplorar o con-
texto de formacéo desses espacos de co-
gestdo, especialmente os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas nas areas
de Sallde e Assisténcia Social, buscando
analisar seus avancos e limites na cons-
trucéo e na educacéo para a cidadania.

A REDEMOCRATIZACAO BRASILEI-
RAE A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A Congtituicéo Federal de 1988 afirma, ine-
ditamente nahistoriabrasileira, ademocra-
cia semidireta ou participativa como um
dos principios fundamentais da Republica.
No bojo da nova Carta, o conceito de de-
mocracia adotado n&do se limitou ao

restabelecimento de elei¢Bes para presi-
dente, governadores e prefeitos. Previu
também a parti cipacéo direta dos cidadédos
nas decisdes publicas. O anseio da socie-
dade pelo exercicio mais amplo da sobera-
nia popular foi acolhido, com a indicacdo
constitucional de institutos de democracia
direta

Jaemseu art. 1°, parégrafo Unico, aConsti-
tuicdo/88 afirma que "todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos ter-
mos desta Constituicdo”. A previsdo ex-
pressa do exercicio direto do poder pelos
cidaddos configura uma importante novi-
dade e estabelece as diretrizes da forma
de governo adotada no pais.

A adocdo de um sistema participativo na
Carta de 1988 foi fruto do processo de
redemocratizacdo do Brasil e de abertura
politicainiciadosem meados dos anos 1970,
periodo marcado pelaemergéncia de mo-
vimentos sociais representando distintos
interesses. Os anseios da sociedade brasi-
leiraserevelariam em umacomplexidade de
manifestagdes: explosdo de grandes greves,
campanhapor anistiapoliticaepelo fim da
censura, fortalecimento dos sindicatos, cri-
acdo de centrais sindicais, articulagdo de
setores empresariais urbanos e agrariose a
luta pelo restabelecimento do Estado De-
mocrético de Direito, entre outras. A cam-
panha por Diretas Ja e o processo Consti-
tuinte foram marcos desses anos, que cul-
minaram com apromulgac&o da Constitui-
¢80 Federal de 1988.
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Durante os trabalhos da Constituinte,
centenas de grupos de interesse atuaram,
nos quatro cantos do pais, recolhendo
um total de doze milhdes de assinaturas
as emendas popul ares, que possibilitavam
aos cidaddos a proposicao direta de
normas constitucionais, instrumento até
entdo inédito nahistériabrasileira. A pro-
priaproposta para que se acatasse o prin-
cipio da democraciaparticipativa foi en-
caminhada por trés emendas populares.
Além desse mecanismo, os cidadaos pu-
deram participar da elaborac&o do novo
pacto, por meio de sugestdes e de audi-
éncias publicas.

Todo esse procedimento, marcado por
ampl o debate publico e por intensa parti-
cipacéo popular, conferiu aos dispositi-
vOs constitucionais, inclusive aos refe-
rentes a forma de exercicio da soberania
popular, um alto grau de legitimidade. Se
aintroducéo dos regimes representativos
no mundo moderno passou aexigir, como
fonte de legitimidade, "um critério exter-
no aos proprios governantes para a vali-
dacéo dos regimes politicos e de seus
governantes" (FARIA, 1978, p. 62), no
estabelecimento da Carta de 1988 esse
critério foi encontrado, ndo apenas no
consentimento dos cidaddos, mas sobre-
tudo na sua atuagdo direta que, junta-
mente com o0s deputados constituintes,
formularam as bases para o novo pacto
social que juridicamente se consolidava
no pais.

Com fundamento no principio da sobe-
rania popular, estabel eceram-se diversas
previsdes constitucionais de participacéo
popular, no ambito do L egislativo, do Ju-
diciério e do Executivo. Assim, o art. 14,
ao abrir o Capitulo 1V - Dos Direitos Poli-
ticos, determina que "a soberania popu-
lar seraexercidapelo sufragio universal
e pelo voto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante (I) plebiscito, (II) referendo e
(1) iniciativa popular." Esses trés ins-
trumentos constituem institutos de de-
mocracia diretana producdo legislativa.

No &mbito do Judiciario, a participagdo
popular é assegurada tanto no acesso a
este Poder, por meio daagéo popular (art.
50, LXXIII), como ha competéncia para
julgar determinados crimes, com o esta-
belecimento do Tribunal do Jari (art. 50,
XXXVII).

Naesfera do Executivo, ou sgja, na admi-
nistragdo plblica, a Constituicdo de 1988
estabeleceu diversos dispositivos preven-
do a participagdo popular nagestdo de po-
liticas publicas, tanto nas politicas sociais
de cardter setoria (salde, educagéo etc.),
guanto naquelas de natureza mais
abrangente (planejamento municipal, po-
liticaurbanaetc.).

No primeiro caso, evidenciamos a exis-
téncia de um estreito lago normativo en-
tre direitos sociais e democracia
participativa, havendo determinagdes
nesse sentido nas mais diversas areas.
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Na esfera da seguridade social, a Consti-
tuicdo prevé o "caréter democrético e des-
centralizado da gestdo administrativa,
com a participacdo dacomunidade, em es-
pecial de trabalhadores, empresarios e
aposentados” (art. 194, VI1). A diretriz da
"participacdo da comunidade” foi reafir-
mada em particular nas areas da salde
(art. 198, 111) e daassisténciasocial, sen-
do que, neste Ultimo, o texto constitucio-
nal refere-se a "participacdo da popula-
¢ao, por meio de organizagdes represen-
tativas, na formulagao das politicas e no
controle das agdes em todos os niveis"
(art. 204, 11).

Na educacéo, a Carta de 1988 estipula a
"gestao democrética do ensino publico"
como um principio, acrescendo a expres-
sdo "naformadale" (art. 206, VI). No
ambito da cultura, a"participacéo da co-
munidade" foi especialmente prevista
paraa protecdo do patrimonio histérico e
cultural (art. 216, § 10). Admitiu-se, final-
mente, a "participagdo de entidades n&o
governamentais' napromocao de progra-
mas de assisténcia a salde da crianga e
do adolescente (art. 227, § 10).

De forma genérica, envolvendo todas as
politicassociais, estaa previsao da parti-
cipacdo do usuario na administracéo pu-
blica direta e indireta, conforme regula-
mentacdo em lei, especialmente no con-
trole dos servigos publicos pelo usuéario
(art. 37, 8 30). Vale mencionar, ainda, o
disposto no art. 10, que assegura a "par-
ticipagcdo dos trabalhadores e emprega-

dores nos colegiados dos 6rgédos publi-
€0S em que seus interesses profissionais
ou previdenciarios sejam objeto de dis-
cussdo e deliberacao”.

A Constituicdo estipulou ainda a "coo-
peracdo das associacdes representati-
vas" no dmbito do planejamento munici-
pal (art. 29, XI1), principio quefoi amplia-
do doze anos mais tarde, com a promul-
gacdo dalLei n° 10.257/01, o Estatuto da
Cidade, que regulamentou os arts. 182 e
183 da CF, relativos apoliticaurbana. Na
esfera das finangas publicas, embora os
dispositivos constitucionais n&o tenham
feito mencéo expressa a participagéo po-
pular, aLei Complementar n° 101/00, co-
nhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal, que regulamentou o tema com base
no art. 163 da CF, previu o "incentivo a
participacéo popular e a realizagdo de
audiéncias publicas, durante os proces-
sos de elaboracéo e de discussdo dos pla-
nos, lei de diretrizes or¢camentérias e or-
camentos" (art. 48, § Gnico).

OS CONSELHOS GESTORESDE PO-
LiTICAS PUBLICAS

Os chamados Conselhos Gestores de Po-
liticas Pablicas possibilitam a participa-
¢ao popular em érgados de decisdo inte-
grantes da administragéo publica, para
elaboracédo e controle das politicas
setoriais. Constituem mecanismos de co-
gestéo e dependem de regulamentacdo em
lei. E por meio do direito positivo que sdo
outorgadas competéncias especificas aos
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particulares, chamados para integrar os
6rgaos colegiados.

O expressivo aumento do nimero de con-
selhos gestores de politicas publicas nos
trés niveis da federacdo durante a vigén-
ciada Constituicao de 1988, como também
a previsao de instrumentos participativos
no &mbito do planejamento ou das finan-
¢as publicas apontam para uma diferenca
importante no sentido que aidéiade par-
ticipag&o assumiu ao longo da década de
1990.

Ao contrério dacaracteristica predominan-
te da participagdo popular nos anos 1970
€ 1980, quando se voltava principa mente
contra o Estado, cuja natureza autoritéria
ndo permitiauma participacao efetivamen-
te democrética, os anos 1990 revelam o
fenbmeno dainstitucionalizagdo da parti-
cipacdo. Apés as pressdes sociais na
Constituinte e a adoc&o de diversos ca-
nais participativos na Carta de 1988, foi
necessario, na década seguinte, regula-
mentar e implementar os mecanismos pre-
vistos. E nesse sentido que os Conse-
Ilhos Gestores tornam-se "estruturas de
uma nova institucionalidade no pais"
(TEIXEIRA, 2000, p. 103).

Apbs a promulgacéo da Constituicdo de
1988, foram criados o Conselho Nacional
de Salde (Lei n° 8.142/90), o Conselho
Nacional dos Direitos da Crian¢a e do
Adolescente (Lei n° 8.242/91) e o Conse-

Iho Nacional de AssisténciaSocial, cujas
atribuicdes foram previstas pelaLei Or-
ganicadaAssisténciaSocial (Lei n° 8.742/
93). Até 1998, haviam sido criados 27 con-
selhos federais, em oito areas de atuagéo
(DRAIBE, 1998)

Sua criag8o levou a que se instituissem
orgéos semelhantes em nivel estadual e
municipd. As leisqueregulamentaram con-
selhos nacionais, como o da salide e assis-
ténciasocia, exigirama implementagdo dos
respectivos colegiados nos demais &mbi-
tos dafederaco paraefetivar o repasse de
recursos®. Contudo, se esse requisito con-
tribuiu para a difusdo dos conselhos, néo
garantiu necessariamente a gestdo demo-
crética das politicas e o controle de sua
eXecucao.

Os estudos sobre conselhos tém mostra-
do que, apesar de previstas nalegislacéo,
astrés caracteristicas essenciais aos Con-
selhos - composicéo plural e paritéria,
formada por representantes do Poder
Executivo e de entidades da sociedade
civil, a natureza deliberativade suas deci-
sdes; e 0 objetivo de formular e controlar
a execucdo das politicas setoriais - nem
sempre séo verificadas. Em relago ao pri-
meiro ponto, é necess&rio atentar que a
paridade ndo poderesumir-seauma ques-
téo numérica. Apesar de necessdria, ndo €
suficiente. A igualdade deve referir-se
também as condi¢des da participagao, tais
como disponibilidade de tempo e acesso a

4 Cf. art. 4° da Lei 8.142/90 (Conselho Nacional da Satide); art. 30 da Lei 8.742/93 (Lei Orgéanica da Assisténcia Social); art. 261 da Lei

8.069/90 (Estatuto da Crianga e do Adolescente).
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informacdo e a linguagem técnica
(GOHN, 2003, p.92). Ademais, o carater
pluralista e universal nem sempre é ga-
rantido, vez que a participacéo tende a
ser restrita asetores especificos da so-
ciedade, podendo levar ao corpora-
tivismo ou particularismo.

Quanto a observancia efetiva da natu-
rezadeliberativa, trata-se, ainda, de algo
a ser atingido. N&o obstante a importan-
ciae o potencial dessa atribuicdo para
democratizar a gestdo, a fragilidade do
exercicio e daimplementacéo do caréter
deliberativo € uma dificuldade presente,
ndo gerando, muitas vezes, os efeitos
pretendidos.

Na medida em que aeficaciada delibe-
racdo envolve a execugdo das politicas
sociais pelo Estado, depende da vontade
politica do governo eleito, das metas e
prioridades adotadas em seu programa
de governo. Além disso, as politicas so-
bre as quais se deliberou requer, muitas
vezes, a articulagdo com outras politicas
setoriais 0 que acaba extrapolando o
ambito de atuacdo de um dado consel ho.
Nesse sentido, como a vinculagdo das
decisdes ndo pode ultrapassar a esfera
de autonomia de cada 6rgédo colegiado
(LIMA LOPES, 2000, p. 33), &€ necessario
construir politicas intersetoriais e um
projeto global e estratégico capaz de su-
perar o carater fragmentério na siste-
matica setorial.

Por fim, emrelacdo a seusobjetivos, mais

do que formular politicas publicas, os
conselhos tém se dedicado ao controle
da prestacdo de contas e da qualidade
dos servicos publicos, agindo mais como
orgaos de fiscalizagdo que de proposicéo
de politicas. As razbes paraessa defici-
éncia no carater propositivo vao da
falta de capacitacdo dos conselheiros a
centralidade do Estado na elaboracéo
da pauta e a dificuldade de articular
interesses distintos (TATAGIBA, 2002,
p.94; GOHN, 2003, p.91).

Apesar dos desafios que os Conselhos
Gestores enfrentam para a plena reali-
zacdo da gestdo democratica constituem
um importante espago educativo. Embo-
ra o aprendizado individual e coletivo
ndo esgote em si mesmo, contribuindo
para o aperfeicoamento do processo de
tomada de decisOes, trata-se de um ele-
mento essencial, presente em todas as
experiéncias.

Essa importancia do carater educativo
das préticas participativas torna-se ma-
nifesta namedidaem que os espagos de
co-gestao entre Poder Publico e socie-
dade civil, sejam os Orcamentos
Participativos, as Audiéncias Publicas e
os Conselhos Gestores, néo sdo forma-
dos apenas por especialistas ou politi-
cos profissionais. Pelo contrério: a com-
posicdo paritéria no caso dos Conse-
Ihos e acomposicéo majoritaria da soci-
edade civil no caso dos Orcamentos
Participativos apontam para a presenca
de pessoas comuns na participacdo do
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processo decisorio. Esses espacos ques-
tionam, assim, aidéia de que a democra-
ciareguer algum patamar sdcio-econdmi-
co minimo dos participantes, mostrando
ser possivel a implementagéo de arenas
deliberativas também formadas por pes-
soas com baixarenda e baixa escolarida-
de. De fato, ndo ha como condicionar a
ampliacdo da democracia a obtencéo de
determinado nivel sécio-econdmico, seé
justamente por meio da participacéo que
sera possivel obter maior distribuicéo de
recursos para as regides mais carentes.

E certo que o maior dominio da lingua-
gem e 0 acesso ainformagdes e conheci-
mento especializado aumentam a capaci-
dade argumentativa dos participantes e
qualificam o processo de deliberacéo, seja
na comunicagdo entre eles, seja narela-
¢ao que estabelecem com o Poder Publi-
co. Nesse sentido, sdo essenciais 0s cur-
sos de capacitacdo, que instruem dele-
gados e conselheiros com conhecimentos
técnicos, como também os mecanismos
detraducéo, que tornam alinguagem téc-
nicamais acessivel.

A POLITICA DE SAUDE E A CONSTRU-
CAO DA CIDADANIA

Na ultima década, a provisdo dos servi-
¢os de salde no Brasil vem passando por
mudangas decorrentes de reformulactes
promovidas pela Constituicdo de 1988,

momento em gue se reconheceu a salde
como direito de todos e dever do Estado.
A conjuntura politica de transicéo paraa
democracia favoreceu as propostas de
mudancas defendidas por um intenso
movimento, iniciado por uma comunidade
de especialistas e ampliado com o envol-
vimento de outrasforgas sociais que, final-
mente, elaborou a proposta da Reforma
Sanitaria®.

A ReformaSanitéria partiu de umacriti-
ca ao modelo assistencial entdo vigente,
baseado no paradigma clinico, individu-
alista e nas praticas curativista e hos-
pitalocéntrica. Tornou-se um amplo mo-
vimento politico pelademocratizagdo da
salide, expressa ha proposta de
universalizagcdo do acesso aos servigos
de salide (ESCOREL, 1987 ; PAIM, 1992).
O desenvolvimento da Reforma Sanitaria
implicou aincorporacdo do direito asalde
na Constituicdo Federal de 1988, tornando-0
universal e ndo mais restrito aos traba-
Ihadores do mercado formal. Além disso,
a aprovacéo da legislagéo orgéanica do
SUS(Leis8.080de 19/09/1990 8.142 de
28/12/1990) vem respal dando um proces-
so de mudanca na gestdo e na organiza-
¢do dos servigos publicos de salde.

De fato, o arcabouco juridico-normativo
do Sistema de Saude, expresso na Cons-
tituicdo Federal enalei 8.142, reafirmaa
concepcdo de que a gestdo do Sistema
Unico de Salide (SUS) é essencialmente

5 Sindicatos e associaces médicas e de profissionais de sallde, associagdes comunitérias e organizagdes religiosas, que contaram com o apoio

de vérios parlamentares.
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democraética e estabel ece que os Conse-
Ihos de Saude, nos trés niveis (federal,
estadual e municipal) devem funcionar
em caréter permanente e deliberativo,
para atuar na formulagdo de estratégias
e no controle da execugdo da politica
de saude, incluindo os aspectos econo-
micos e financeiros. As Normas
Operacionais Basicas (NOB), que duran-
te os anos 1990 pontuaram O processo
de construcdo do SUS, reafirmam estas
propostas iniciais. Assim, a NOB 91
explicitaque

[...] os Conselhos de Salde teréo
caréter permanente e deliberati-
VO, com representacdo paritaria
e serdo compostos por represen-
tantes dos governos, prestadores
de servicos, profissionais de sau-
de (50%) e usuérios (50%) (BRA-
SIL, 1991).

A NOB 93, por suavez, refere que:

[..] o estabelecimento dessa nova
prética [a municipaliza¢&o das
acOes e servigos de saude] requer
a existéncia e funcionamento re-
gular dos Conselhos de Saude,
paritarios e deliberativos, como
mecanismo privilegiado de parti-
cipagdo e controle social (BRA-
SIL,1993).

CONSELHOS DE SAUDE: POSSIBILI-
DADES E LIMITES

O processo de construcéo do SUS, que
tem assumido ritmos e formas diferenci-
adas em cada unidade da Federagdo, em
decorréncia da correlacdo de forgas de

cada conjuntura, constatando-se avan-
¢ose dificuldades na operacionalizacéo
dos seus principios e diretrizes. Nesse
contexto, a criagéo e atuacéo dos Conse-
Ihos de Sadde, enquanto instrumento
especifico que regulamenta o controle
social e possibilita atradugéo e incor-
poracdo da idéia de participacéo cida-
da na Constituicdo brasileira, reflete a
dindmica politico-institucional® que
tem marcado a implantacdo do SUS nos
estados e municipios.

Varios estudos tém sido realizados to-
mando como objeto o processo de criacdo
dos Conselhos, suacomposi¢éo e funcio-
namento, seus limites e possibilidades do
ponto de vista do pleno exercicio de suas
fungdes e competéncias, problematizando
aspectos que podem estar incidindo so-
bre eles, seja decorrentes do "ambiente
externo" ao Conselho, isto é, o contexto a
partir do qual foi formado e onde atua,
seja do "ambiente interno”, isto &, decor-
rentes da dinamica politicainstaurada en-
tre os diversos atores que o comp&em.

Com base em umarevisdo desses estudos,
pode-se identificar um conjunto de ques-
tées que merecem aprofundamento, po-
dendo gerar novos estudos sobre o tema:

a) o grau de representatividade dos
varios atores sociais e politicos no
ambito do Conselho. Dada a
heterogeneidade e complexidade da

5Vale ressaltar que a proposta de “democratizagao da salide”, através da criagdo de instancias colegiadas de decisdo em todos os niveis de governo,
jafaziaparte daagenda politica antes da Constitui¢&o de 1988, constituindo-se em um dos pilares da concepgéo politica defendida pelo Movimento
da Reforma Sanitaria na 8a Conferéncia Nacional de Salde, realizada em 1986.
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sociedade brasileira, questiona-se
até que ponto os Conselhos de Sau-
de tem sido capazes de representar
os diversos segmentos que com-
pSem o grande grupo dos usuari-
os'. De fato, considerando a pro-
posta normativa com relagéo a com-
posicéo dos Conselhos (50% de re-
presentantes do Governo, Pres-
tadores e trabalhadores de salde e
50% de representantes dos usudri-
0s) cabe analisar e discutir as for-
mas de representacdo dos "usuéri-
0s', que, por foradalei, podem estar
incluindo um conjunto heterogéneo
de representacfes de organismos da
"sociedade civil", que ndo necessa-
riamente representam a parcela da
populacé@o que efetivamente usa o
SUS (SUS dependentes). Com isso,
os Conselhos podem estar sendo um
espaco para o exercicio de pressdes
(lobbies) por parte de grupos
corporativos, com interesses espe-
cificosno quediz respeito agarantia
do acesso a determinados bens ou
servicos de salide, por mais que iSso
possa ser justificado em nome do
principio da equidade na distribui-
¢ao de bens e servigos. Por outro
lado, cabe destacar que os Conse-
Ihos também podem estar se consti-
tuindo num espaco de expressdo de
interesses contrarios ao SUS, ao
processo de expansdo e consolida-
¢do de um sistema publico universal
eigualitario.

b) o grau de conhecimento dos con-
selheiros, ou seja, sua qualificagéo
para o exercicio das fun¢des e com-
peténcias dos Consel hos. Novamen-
te, considerando as caracteristicas
da sociedade brasileira, a
heterogeneidade dos niveis de es-
colaridade earelativaincipiénciade
informacao sobre o processo de
construgdo do SUS, tem se
problematizado o "perfil" dos con-
selheiros. Isto tem sido a base dos
processos de capacitacdo conduzi-
dos por vérios o6rgaos ligados ao
Ministério da Salde e &s Secretari-
as de Estado e Municipio, com
apoio de instituicdes académicas e
organismos internacionais, particu-
larmente a Organizacdo Paname-
ricana de Saude. O conteldo e a
metodologia desses cursos, sua
efetividade enquanto mecanismo de
difusdo e incorporagdo de informa-
¢Oes por parte dos Conselheiros,
também tem sido objeto de reflexao
e propostas ao longo dos ultimos
quinze anos.

c) a prética dos Conselhos em si
mesma é outro tema que tem motiva-
do arealizac8o de pesquisas, inclu-
sive por parte dos proprio Conselho
Nacional de Salde e o Ministério da
Sallde, que, recentemente, langaram
editais para arealizacdo de estudos
sobre esse tema, sob a égide da po-
litica de consolidacdo da chamada
gestdo participativa. Dentre oslimi-
tes e possibilidades apontados por
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alguns dos estudos ja realizados
nessa linha, cabe destacar o
guestionamento acerca da imple-
mentagdo das propostas dos Conse-
Ihos por parte dos 6rgéos executivos,
apossibilidade daatuagdo do Con-
selho limitar-se arotina de aprova-
¢do0 de documentos da gestdo. Tam-
bém se problematiza a atuacéo dos
conselheiros "para fora' do Conse-
lho, isto & até que ponto este espa-
¢o tem sido atil para desencadear
e promover um processo de
empoderamento por parte da popu-
lag&o (representada) nos Consel hos,
0 que significaria cumprir com as
propostas mais amplas do processo
de Reforma Sanitéria, qual seja, ade
democratizacdo da salide e a forma-
¢80 de uma "consciéncia sanitaria"
na populacéo.

A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCI-
AL E A EDUCAGCAO PARA A CIDA-
DANIA

Para dialogarmos sobre a educacéo paraa
cidadania no ambito da politica de assis-
ténciasocial, elegendo como espago privi-
legiado para o seu exercicio os Conselhos
de Assisténcia Social, partiremos de uma
percepcdo sobre essa participagdo vincu-
lada ao contexto sdciopolitico de crise no
gual estamos inseridos. E atualmente
estamos mergulhados, como diz Paulo
Freire 'encharcados', por movimentos
crisicos.

Mas partiremos de uma percepcéo de cri-
se que ndo é exatamente aquela mais
prevalente no senso comum, a de proble-
ma, destrui¢do, pessimismo. A propria
prodigalidade de novas propostas jaindi-
ca que, em periodos de crise, se ha uma
forte percepcdo de limites, de esgotamen-
to de padrBes até entdo tidos como os
melhores ou aceitaveis, ha também uma
perspectiva de renovacdo, de criagéo. Pa-
rece muito sabio, nesse sentido, o tradi-
cional simbolismo do | Ching, quando
representa crise com dois hexagramas,
indicando simultaneamente perigo e
oportunidade.

Nesse momento de crise, 0 grande norte
passa a ser, entdo, explorar ao maximo as
possi bilidades abertas arenovacéo e man-
ter distanciadas as paralisantes deforma-
¢Oesideoldgicas. E como fazé-lo? Nao ha
antidoto mégico, sabemos. De um lado, a
expansdo das oportunidades abertas pela
crise depende da ag¢do e do compromisso,
amal gamados por uma solidariedade so-
cial pacientemente construida pela
interacdo democrética. De outro lado,
como sentinela da constante e verdadeira
abertura democratica desse processo de
construgdo, é a reflexdo critica que ndo
pode ser negligenciada.

Desse modo, a educacéo cidada e paraa
cidadania, faz com que os individuos
percebam-se como sujeitos de um proces-
SO que necessita de comprometimento, da
compreensdo do papel que representam
nahistéria. Como parte de um Conselho,
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um conselheiro tem como principal fun-
¢do deliberar sobre os desdobramentos
da politica de assisténcia de seu munici-
pio €/ou de seu estado. Mas o que signifi-
cafazer parte do Conselho de Assisténcia
Socia™?

Primeiramente, cabe destacar que, com a
implantag8o dos Conselhos Municipais
e Estaduais (embasados pelaLei 8.742 de
07/12/93), instancia deformulacéo de es-
tratégias e de control e da execucéo da po-
litica de assisténcia social, inclusive nos
aspectos econdmicos e financeiros, modi-
ficou-se profundamente a forma de orga-
nizacdo das acdes de assisténcia social.
Ao mesmo tempo, contribuiu-se para sua
democratizacdo. A assisténciasocial, como
politica, é parte de uma rede de protecéo
social, dentro de uma concepgéo de de-
senvolvimento social, onde o objetivo é
diminuir as enormes disparidades de
oportunidade de vida da populagéo. A
Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) veiotornar operacionais osprin-
cipios estabelecidos na Constitui¢éo Fe-
deral de 1988, queinstituiu a participacdo
dos representantes de associagdes e or-
ganizagOes da sociedade civil na gestéo
das politicas publicas, implicando ao mes-
mo tempo em novos espagos decisorios.

A descentralizagdo e a participagdo sdo as
principais inovagdes incorporadas nesta

lei, que foram implementadas naformade
novos foros institucionais, como, o0s
Conselhos de Assisténcia Social, nos
ambitos nacional, estadual e municipal.

Nesse novo cenario, as principais estra-
tégicas na operacionalizacgéo da politica
participativaforam as seguintes:

a) Os municipios devem construir
seus Conselhos a partir de iniciati-
vas local e autbnoma (confirmadas
por lei municipal e estadual).

b) A estruturacé@o de tais 6rgaos
colegiadosdeve ser concebidacomo
parte integrante da organizacdo ad-
ministrativado Governo Municipal
€ NA0 COMOo Um mecanismo externo
de coordenacdo interinstituciona de
prestadores de servico de assistén-
ciasocial, e nem como érgéo "con-
sultivo" com representacdo exclusi-
va de usuérios.

¢) Nos Conselhos de Assisténcia
Social, arepresentatividade da soci-
edade civil (usuérios, prestadoresde
servigo e profissionais da &rea) se
faz presente e é dotada de poder
deliberativo.

d) No interior do Conselho, o0 Go-
verno Municipal assume o papel de
membro integrante em conjunto com
outros segmentos.

7 A Constituigdo Federal de 1988 traz uma nova concepcéo para a assisténcia social brasileira. Incluida no ambito da seguridade social, e
regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) - em dezembro de 1993, como politicasocial publica, aassisténciasocial inicia
Seu trénsito para um campo novo: o campo dos direitos, da universalizag&o dos acessos e da responsabilidade estatal. A LOAS cria uma nova
matriz para a politica de assisténcia social, inserindo-a no sistema do bem-estar social brasileiro concebido como campo de Seguridade Social,
configurando o tridngulo juntamente com a satide e a previdéncia social.
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Além disso, vale mencionar que a demo-
cratizagdo da politica de assisténcia socia
éfruto de um processo de descentralizacdo
da gestdo de politicas publicas que ocor-
reu em todo o pais. Jacobi (1993, p.23)
enfatizaque

(...) a participagéo popular tem
estreita vinculagdo com os pro-
cessos de descentralizagdo poli-
tico-administrativo e de gestdo no
ambito das politicas publicas, sen-
do concebida, sobretudo como
(...) o encontro entre instituicoes
representativas, partidos e admi-
nistracéo, por um lado, e os mo-
vimentos e organizagdes sociais,
gue existem independentemente
dos partidos politicos e de meca-
nismos participativos, por outro.

O papel da participacéo popular, constitu-
indo um espaco para o exercicio dacidada
nia e paraa possibilidade de socializar de-
safios, incorpora em cada sujeito a nocéo
de responsabilidade social e coletiva. Re-
presenta uma opcao politico-administrati-
va- governo democratico - e também uma
mudangade cunho qualitativo nadindmica
da gestdo das politicas sociais. E dentro
desse contexto que a participacéo popular
busca ampliar os espacos de interacdo en-
tre os varios atores e reordenar as relacbes
entre as diferentes instancias de poder.
Assim, cabe ao Estado:

[...] que seja espago de efetiva
potencializagdo de ampliag@o das
préticas comunitérias [...]; e a so-
ciedade que aponte interlocutores
coletivos (grupos comunitérios,
associagdes, sindicatos, movi-
mentos sociais) que torne possi-
vel uma participagéo ativa e re-
presentativa [...] (BATTINI,
1998, p. 41-42).

Este movimento desencadeou uma bus-
ca pelo esclarecimento da nocdo de
representatividade, de participacdo, da
noc¢ao de sujeito.

Nos dicionérios de filosofia, 0 substantivo
"sujeito” estarelacionado amuitos diferen-
tes significados, dependendo do sentido
em que aparece, que vai do puramente
gramatical ao metafisico (RUNES, 1985;
LALANDE, 1993). No plano em que nos
interessa aqui, estamos falando de sujeito
como "o ser real, considerado como algo
que tem qualidades ou exerce acdes"
(LALANDE, 1993); um sujeito uno, indi-
vidual (In-dividuu, o que ndo se pode di-
vidir, 0 que permanece coeso), ou de um
sujeito coletivo, aquele que se faz pela
presencainexoravel do outro.

O exercicio daparticipagéo cidada se legi-
tima nesse contexto por esses sujeitos.
Desse modo, é essencial que cada sujeito
tenha clareza de seu papel, de sua
representatividade e compreenda o que
venha a ser 0 espago onde a participagéo
se efetiva (os Conselhos), isto €, um cam-
po de potencializagéo do exercicio da ci-
dadania.

Superar 0 movimento crisico, como ha-
viamosreferido anteriormente, implicaem
acreditar, dispor-se a estabelecer cons-
tantemente um didlogo com as incertezas
do tempo presente, e mais do que nunca,
comprometer-se com a busca por espa-
¢osde participagdo solidérios, sociamente
justos e eticamente viaveis.
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CONSIDERAGOES FINAIS

As questfes apresentadas tém o propoési-
todeestimular areflexdo ealeitura dabi-
bliografia existente na area, de modo que
se possa identificar os problemas e desafi-
0s propostos a prética educativa, nos di-
versos espacos de co-gestdo entre Estado
e sociedade civil, e nas vérias politicas
setoriais, em particular na salde e na as-
sisténcia social.

Se, por um lado, a criagdo e a expansdo
desses espagos apontam para uma demo-
cratizagdo da gestdo publica, por outro, o
grau e a qualidade dessa democracia de-
pendem de uma série de fatores e enfren-
tam inimeros desafios. Como denominador
comum impd&e-se, contudo, o papel crucial
da educacdo para a cidadania, sobretudo
da capacitacdo das liderancas populares
e dos representantes que assumem esses
espacos.

De fato, as condi¢des para a participagédo
envolvem fundamentalmente o acesso a
informagao e ap desenvolvimento de apren-
dizagens que possibilitem a "implicacdo"
dos atores envolvidos. Nesse sentido, con-
cordamoscom Mério Testa (1992) quando
ressalta a importancia da constituicdo dos
sujeitos em trés dimensdes. epistémica
(sujeito capaz de problematizar o cotidia-
no); avaliativa (sujeito capaz deanalisar as
acles desenvolvidas e empreender novas
acOes para aperfeicoé-las) e, finamente, a
dimensdo publica (sujeito comprometido
com principiosevaloresem defesadavida).

O exercicio aqui proposto € o de se
implementar a cadamomento anecessida-
de deinvestimento em um aculturapoliti-
ca, em tornar os cidaddos mais fortaleci-
dos e capazes de opinarem sobre a proble-
matica que circunda a vida social, econb-
mica, politicado lugar onde moram, no caso
dos Conselhos municipais, seja no campo
da sallde, da assisténcia e das demais poli-
ticas publicas.

Quando problematizamos sobre uma edu-
cacdo cidada e, nesse caso, via participa-
¢do em conselhos deliberativos no campo
das politicas sociais e publicas, estamos
problemati zando sobre nosso lugar no mun-
do, sobre decidir, cooperar, transformar os
MiCros espacos Nos quais estamos inseri-
dos e dos quais Somos Co-responsaveis.
Estamos problematizando sobre "estar no
mundo”. Como afirmava Paulo Freire
(2000, p.125):

Estar no mundo, para nés mu-
Iheres e homens, significa estar
com ele e com os outros, agin-
do, falando, pensando, buscan-
do, sonhando e referindo-se
sempre a um amanha. (...) o que
ndo é possivel é estar no mun-
do, com 0 mundo e com 0s ou-
tros, sem estar tocados por uma
certa compreensdo de nossa
propria presenca no mundo.
Vale dizer, sem uma certa inte-
ligéncia da histéria e de nosso
papel nela.

Artigo recebido em: 08/05/2006.
Aprovado para publicacéo em: 25/05/2006.

Gest. Acdo, Salvador, v.9,n.1, p.103-117, jan./abr. 2006 115



Educacéo para cidadania e o controle social das politicas publicas

Education for the citizenship and the social
control of the public policies.

Abstract: Since Brazilian redemocratization,
after the promulgation of the Federal
Constitution, in 1988, new and different practices
of co-management between State and civil society,
concerning socia policies, have been occurring.
These experiences, such as Management Councils
of Public Policies, Participatory Budgetings,
Audiences and Public Consultations, have been
taking place in al Brazilian regions, in the three
levels of government, constituting themselves as
institutional mechanisms of elaboration and so-
cial control of public policies. The aim of this
article is to explore the context in which these
institutes of co-management were designed,
especially the Management Councils of Health
and Social Care, focusing the analysis in their
possibilities and limits for the building of the
education for citizenship.

Keywords: Social Control; Education; Citizen-
ship; Participation; Social Policies; Realth; Social
Care.

Educacion para la ciudadania y el control
social de las politicas publicas

Resumen: Durante las Ultimas dos décadas, bajo
la vigencia de la Constitucion de 1988, un nimero
creciente de préacticas diversas de cogestion entre
Estado y sociedad civil surgieron en el pais,
relacionadas a las politicas sociales. Esas
experiencias, como los Consejos Gestores,
presupuestos participativos, audiencias y consultas
publicas, se tornaron presentes en todas las
regiones del pais, en varios niveles de gobierno,
constituyéndose como canales institucionales de
elaboracion y control social de las politicas
publicas. Este articulo tiene como meta explorar
el contexto de formacién de esos espacios de
cogestion, especialmente los Consejos Gestores
de salud y de Asistencia Social, buscando analizar
sus avances y limites en la construccion de la
educacion para la ciudadania.

Palabras-clave: Control Social; Educacion;
Ciudadania; Participacion; Politicas Sociales;
Salud; Asistencia Social.
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