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Tvdnio Barros Nunes!

ntre o término do século XVIII e as dltimas décadas do século

XX a democracia moderna foi tomando formas variadas, sendo

construida em cada pais e em cada regiao como produto das
lutas politicas, da cultura dos povos, como resultado politico que refletia
as conquistas sociais ou a manifestacio de poder dos mais abastados. A
despeito de principios gerais bésicos, como o voto, da existéncia de
poderes independentes e da representacao popular, vemos que ha varias
democracias, umas mais avancadas do ponto de vista do respeito aos
direitos individuais e coletivos e outras que se pautam mais na defesa dos
interesses econdmicos de classes sociais e de regides. Ha democracias
que se ergueram sobre a base de monarquias que existem até hoje; ha
lugares em que as monarquias foram substituidas por regimes
republicanos. Hd democracias que se consolidaram a partir de processos
de resgate da economia e da dignidade das pessoas, a partir de
movimentos de fortalecimento da capacidade produtiva nacional, em
outros casos, essas democracias se frutificaram porque se estabeleciam
em sedes de impérios que podiam socializar uma pequena parte da
pilhagem internacional. Enfim, a democracia nio é um regime politico
homogéneo, igual em todos os lugares — é um processo politico e
histérico em permanente construgdo. A construcio do poder nessas

1 Ivénio Barros Nunes é consultor do IBASE e Protessor-Pesquisador da FLACSO-Brasil.
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sociedades complexas, como as nossas, se dd como processo
permanente, que envolve desde nosso comportamento na familia, nas
relacdes de amizade, no trabalho, como as relacoes que se estabelecem
entre instituigdes como sindicatos, partidos, governos. Em todos esses
casos estamos tratando de elementos da cultura de poder, portanto
lidando com o processo de construgdo da democracia ou de formas de
organizagdo politica que possam expressar melhor nossas conquistas
de liberdade ou nossa visio de mundo onde a liberdade tenha lugar
para todos. Um bom exemplo disso sdo as relacdes de género. Nao ¢é
possivel existir um ordenamento juridico que estabeleca igualdade no
tratamento de candidaturas de homens e mulheres, se a cultura do
cotidiano estabelece e reforca idéias de hierarquia, de supremacia de
uns sobre as outras.

Em paises onde o processo politico de conquista e desenvolvimento
da democracia envolveu aprendizados sociais intensos, verificados a
partir de lutas prolongadas entre classes sociais que se antagonizavam,
os valores democriticos, as referéncias de liberdade, o respeito e a
tolerincia se tornaram mais enraizados. Em outros casos, em que os
processos politicos se deram muito mais de modo formal, sem uma
participacdo efetiva da sociedade, ou que exigisse da mesma que criasse
formas autébnomas de organizagdo, fortalecendo o tecido da sociedade
civil, o aprendizado democratico foi mais superficial e os valores de
liberdade, respeito e tolerdncia tomaram mais o jeito de submissao das
maiorias a formas de controle social ritualizados em formas
aparentemente ndo-violentas.

Uma referéncia direta mais préoxima de nds é o Brasil. Somos um pais
de vivéncia democritica sempre interrompida por regimes ditatoriais,
com uma sociedade civil sempre limitada em sua organizacio e com
profundas diferenciagdes sociais e regionais, com uma taxa de
concentracao de renda entre as maiores do mundo. Nao faz muito mais
que um século o Brasil aboliu a escravatura mas a consciéncia social ainda
ndo assimilou isso de pleno nas relagdes cotidianas, no trabalho, najustica,
na educacio, porém fazemos de conta que sim. Isso significa que a cultura
da desigualdade acaba permeando e influenciando nossa visio da
democracia. Ao mesmo tempo, porém, em que se mantém a segregacio
disfarcada, em que conflitos sociais se resolvem de forma violenta ou
ainda se vé o Estado agindo como braco coercitivo de interesses de
grupos econdmicos, a experiéncia democritica recente, que ainda é de
pequena duragdo, tem mostrado um pais com imensa capacidade de criar,
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de incorporar valores e praticar novas formas de poder. As experiéncias
de poder e construcio democratica no Brasil se expressam na constituigao
de movimentos sociais com grande capilaridade e representatividade,
assim como em uma mirfade de organizacdes que refletem a diversidade
cultural, politica e de interesses que forma uma teia muito complexa de
relagoes da nova sociabilidade politica brasileira.

Experiéncias como a brasileira sdo muito importantes para o mundo
todo, pois é muito provdvel que as sociedades modernas venham a
medir a democracia ndo mais somente pela manifesta¢io do direito ao
voto, mas principalmente por meio das variadas formas de participacio
mediada ou direta de seus cidaddos. A participagdo do voto, no
momento, ainda ndo demonstra ter substitutos que possam criar
institucionalidades garantidoras das liberdades civis tdo caras a todos
os povos. Contudo, nas democracias mais avancadas, ¢ nitida a queda
gradual e persistente no nimero dos cidaddos que vao as urnas manifestar
suas preferéncias. Hd inameras justificativas para isso, mas os estudos
politicos ainda ndo conseguiram criar consensos sobre esse processo
gradual de abstinéncia eleitoral. De toda sorte, hd ligacdo dessa auséncia
com a falta de significado substantivo no voto neste ou naquele candidato,
pois para o eleitor médio todos os eleitos se comportario de forma
semelhante e, nas questdes importantes, o eleitor nio serd ouvido.

A dificuldade de se estabelecer mecanismos de escuta social para as
questoes fundamentais e, também, para as cotidianas é um desafio que
as modernas sociedades democraticas estao tentando enfrentar com a
utilizacdo de mecanismos de maior participacio social por meio de
situagdes que possam gerar maior capacidade de influir,

Diz-se que a contestacdo que essa abstinéncia acaba representando
nao é a democracia, mas aos governos, jd que estes nao conseguem
fazer materializar aspiragoes ¢ desejos populares que os préprios
candidatos manipularam em suas elei¢oes. Se isso fosse pontual e nao
recorrente, a democracia nao seria questionada, pois a auséncia do
eleitor seria um episddio. Mas como isso tem se mostrado recorrente,
em certa medida representando o esgotamento de um sistema
econémico, a democracia comega a ser questionada em vdrios
momentos. Em alguns lugares, possibilitando o fortalecimento de
solugdes retrogradas e baseadas em concepgoes segregacionistas; em
outros possibilitando o surgimento de questionamentos a frente,
reflexdes sobre novas formas de poder democritico em sociedades
dindmicas. Isso significa que hd uma relagao direta entre o regime de
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governo e a materializagdo do poder. Se as propostas politicas, se 0s
projetos de poder, se as formas de governar sdo sempre as mesmas € se
essas nao satisfazem a populacio, a sociedade vai comegar, mesmo que
a partir de modos ingénuos e ndo conscientes, a questionar os regimes,
os sistemas. No caso dos processos eleitorais na Europa e América do
Norte, onde se verifica forte abstencionismo, a auséncia é uma forma
de dizer que aquilo perde importincia. Mas ainda ndo se sabe o que
pode ser colocado no lugar.

No Brasil, esse desinteresse eleitoral ndo se manifesta, ainda mais
porque em nosso caso ele é mais dificil de se materializar, em funcio
da obrigatoriedade do voto. Isso nio significa que ndo exista, haja
vista que os partidos politicos sdo instituigdes que aqui nunca chegaram
a ter capacidade de articulacio popular, na maioria das regioes, a ponto
de se introjetar em nossa cultura politica cotidiana; os eleitores votam
em pessoas, ndo em idedrios e programas; pessoas que nio se elegem
na maioria das vezes mas transferem coeficiente eleitoral a outras que
vao acabar representando muito indiretamente o eleitor. A maioria
dos eleitores, talvez por isso, nem consegue se recordar dos nomes
dos candidatos em quem votou.

Contudo, a partir de uma série de movimentos de cardter local e
setorial, desde meados da década de 70 do século passado, comegaram
a surgir no cendrio politico nacional novas formas de organizagio e
manifestagao da vontade e do poder popular. O Sistema Unico de Sadde
¢ uma expressao final de uma série de lutas politicas que tiveram inicio
na organizagao de mulheres por acesso a satde, na articulagdo desses
movimentos com movimentos de profissionais da drea de sadde,
especialmente dos médicos e das médicas sanitaristas, e na manifestagio
de mobilizagio de milhares de pequenas pressdes locais, nos bairros,
nos municipios. Esse ¢ um exemplo de algo que se construiu muito mais
a partir da experiéncia e da pressao social do que da vontade e da logica
oficial, quer elaborada a partir dos partidos quer da burocracia estatal.

Parecia que iria ocorrer 0 mesmo nas cidades, com os movimentos
de periferias e favelas no inicio dos anos 1980. As organizagdes de
moradores e de sem-teto (naquela época ainda ndo se reconhecia essa
denominagdo) foram muito fortes no Rio de Janeiro e um pouco em
Sao Paulo, porém nio tiveram a vitalidade suficiente para criar
institucionalidades democréticas com reflexo no aparelho do Estado.
Certamente se tivessem feito isso, o narcotrafico nio reinaria tio
soberano como acontece hoje nessas comunidades onde o Estado ainda
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se faz ausente. A temdtica do meio ambiente se incorporou a agenda
politica nacional nio como fruto de um movimento social local forte,
mas como expressao primeira da globalidade que vivemos. E um tema
que se fortaleceu no pafs a partir da sua identificagdio com grandes
correntes no mundo todo, mas mesmo assim nao deixou de ser assimilado
pela sociedade como um valor progressista. J4 o caso das criangas ¢
adolescentes de rua, expressio maxima da exclusio social e do descaso,
nao foi pauta externa, e sim outro exemplo de agenda incorporada
pelo Estado e partidos politicos a partir da agdo de organizacoes que
se formam e se articulam no espaco da sociedade civil € conseguem
estabelecer uma ligacio direta com as consciéncias de grandes maiorias.
Mesmo sem ter a condi¢do de representantes constituidos, essas
organizacoes se imbufam de legitimidade para falar em nome de
excluidos, que nem direito ao voto tinham, e pressionar o Congresso
Nacional a votar leis em favor de criangas e adolescentes.

Esse conjunto de experiéncias, mesmo que ainda incipientes, fez os
constituintes cogitarem novas formas de expressio de representagio
do povo quando redigiram e votaram a atual Constitui¢do brasileira,
em 1988. Jd no artigo 1°, em seu pardgrafo dnico a Constituigao dita:
“Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.” (grifo nosso)

Sobre a base dessa nova constitucionalidade proliferaram formas de
organizacdo que se confundem como instrumentos de controle social
das politicas governamentais, como ferramentas de participagdo social
da gestdo das agdes publicas ou mesmo como féruns legitimos de
construgdo e administragdo de politicas putblicas.

Ao longo de mais de uma década de experiéncia com conselhos
institucionais, sabe-se que estes ainda permanecem como formas muito
variadas, e ainda ndo articuladas, de expressao de participagdo social e
que precisam ser construidos de modo verdadeiramente democratico.
Por isso, cada vez mais se reconhece a necessidade de investir tempo,
recursos e dedicagdo, para estabelecer formas de vivéncia de tal modo
que os conselhos possam se tornar, eles proprios e nas relagdes que
estabelecem, espagos educativos de construcdo da cidadania,
construtores de cidadios auténomos e formadores de novas consciéncias
de responsabilidade social e de convivéncia entre diferentes.

Os conselhos sao espagos politicos, que se manifestam virtualmente
como féruns de embates de interesses de classe, de grupos e de culturas
que se chocam ou que disputam outros espagos politicos a partir daqueles,
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por meio de disputas orcamentdrias, normativas ou de influéncia. H4
conselhos onde a paridade se estabelece entre representantes
governamentais de um lado e representantes da sociedade do outro, mas
nesse caso, a luta primeira se trava entre os representantes da sociedade,
pois estes podem representar interesses muito diversos, de trabalhadores,
de empresdrios, de confissoes religiosas, de movimentos populares, de
sindicatos, de usudrios de servigos pablicos etc.

Em alguns casos os conselhos aparecem como intermedidrios entre
interesses e a agao governamental. No caso especifico do Brasil, durante
muito tempo grandes corporacdes empresariais, as vezes nem tio
grandes assim, se dirigiam (e continuam a fazé-lo em muitos casos)
diretamente aos érgaos publicos. Definiam contratos, estabeleciam
contribuicoes financeiras para campanhas e sobrefaturavam obras e
servi¢os. Em alguns casos, a existéncia de conselhos institucionais fez
criar um espago novo, com atribuigdes que dificultam esses acertos
diretos. Entre todas as experiéncias, hd vdrias que tém mostrado que
os conselhos, apesar de toda a sua debilidade, ao confrontar, num mesmo
forum, interesses empresariais, de trabalhadores, de usudrios de servigos
e de entidades que ndo apresentam interesse direto na disputa, fazem
com que o convivio e a necessidade de se estabelecerem acordos mais
abertos acabem civilizando os parceiros e tornem mais puablico o
aparelho do Estado. Para um cidadio de um pais de democracia madura
a afirmagdo anterior pareceria descabida, mas em um pais cuja cultura
politica ainda trata movimentos sociais como casos de policia, onde
interlocutores sdao desqualificados por sua condigdo social, racial ou
de género, o cardter civilizatérioc é um elemento importante da cultura
que a vivéncia em conselhos pode trazer, especialmente nas pequenas
e médias cidades de cunho rural ou onde a sociedade civil organizada
tenha ainda pouca expressao.

Os conselhos sdo arenas de embates politicos que nem sempre estdo
explicitados. Uma tensdo recorrente se expressa na dificuldade do
aparelho do Estado em aceitar mudangas que possam desequilibrar seu
cotidiano politico e administrativo. Acostumado a tomar iniciativa e
nao ser questionado, o Estado reclama, cria embaragcos e mantém a
corda esticada na relacio com os conselhos. Algumas vezes ganha e
em outras também. O Estado ganha mais quando evolui e aprende a ter
os conselhos como ampliagdo da base social de suporte do Estado.
Pensa que ganha quando consegue domar os conselhos, manté-los sem
estrutura administrativa, limitd-los.
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Ha tensoes de classe, de género, e vdrias outras que se expressam
em interesses opostos, as vezes com alto grau de legitimidade, as vezes
como simples expressoes do patrimonialismo, do coronelismo, do
corporativismo. Ha casos de tensées entre a cultura e os interesses de
agentes financeiros e a vontade e os objetivos de programas sociais.
Nessas situacdes, vislumbram-se desde situagbes de segregagdo social
(quando populagoes marginalizadas sao atendidas por agéncias bancérias
preparadas para a elite), até situagdes de conflito econdmico pelo
resultado financeiro das operagdes bancdrias. Ha tensoes entre entidades
e visoes que aparentemente deveriam estar no mesmo campo politico,
expressando diferengas de visdo ou lutas politicas de conquista de espago
social, como no caso das lutas sindicais e partiddrias. Na maioria das
vezes, essas tensdes, mesmo que nao consigamos observar de pronto,
sao muito educativas, representam novas expressoes politicas e culturais,
que poderido crescer e frutificar nos anos seguintes, ampliando nossa
experiéncia democratica. Mas poderemos usufruir desse aprendizado
se soubermos vencer as tensdes sem destruir os oponentes. A
permanéncia e a sobrevivéncia de oponentes nos conselhos é uma das
garantias de democracia. A idéia de que hegemonia, que significa a
destruigao do outro, ndo é boa para a democracia nem para o
estabelecimento de processos de educagdo politica da sociedade.

Nos tltimos anos, a partir da pratica de alguns conselhos institucionais,
observa-se que, do ponto de vista de sua constituicdo como instancias
democriticas de poder, muito ainda hd de se evoluir. Ao contrario do
que poderia pensar o senso comum, a redugdo das tensdes em varios
desses conselhos, em vez de representar um crescimento politico dos
atores sociais e agentes politicos que os conforma, tem representado
uma acomodagio de interesses particulares. Ha muitos casos de pouca
rotatividade e mobilidade de representacoes, vdrios casos de rdpida
cristalizacdo de espacos particulares de poder, em outros, criam-se
barreiras para a entrada de novos atores. Todas essas situagdes sio
expressao de lutas politicas, na maioria das vezes veladas, entre o velho
e o0 novo, entre interesses consolidados e novos interesses. Quando
sindicatos de trabalhadores conseguem estabelecer niveis de articulacao
politica com empresarios, nem sempre estao criando canais de expressao
da vitéria de interesses sociais maiores — em alguns casos podem
simplesmente representar a articulagdo de interesses corporativos de um
grupo de trabalhadores com interesses empresariais contra 0 povo em
geral na disputa por recursos orcamentdrios.
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A construcio desses espagos politicos deve voltar-se a agenda dos
movimentos sociais. Ndo pode ser considerada uma situagdo dada, ji
efetivada, ja conquistada. Caso contrério, perderemos a oportunidade
de construir caminhos alternativos de maior participacio efetiva da
sociedade e retrocederemos rapidamente. Tal afirmagdo tem por base a
experiéncia recente de conselhos que comegam a perder o papel que a
lei lhes confiou, como é o caso do Conselho Nacional de Assisténcia
Social, que ao ver aumentado seu poder burocritico, perde a capacidade
de decidir sobre politicas, sobre orcamentos. Por outro lado, tem se
reduzido muito a expectativa de ter a participagdo social regulada por
lei; varios conselhos tém sido criados por decretos e portarias, como
forma de aumentar a base social de uma ou outra area de governo ou
como elemento de demonstra¢io de abertura democrética deste ou
daquele dirigente. Mas a institucionalidade é tao fragil que uma simples
mudanga de governo faz desaparecer o discurso do momento anterior.

A construgao de novos caminhos de institucionalidade democritica
que o Brasil comegou a desvendar nos anos 1980, com a criagao e
organizagao dos conselhos institucionais, é um processo que ainda ndo
estd maduro. Pode ser melhor efetivada se for considerada como um
processo de formagdo e educagao politica das pessoas, dos atores sociais,
das instituicoes.

Para o desenvolvimento do processo de educacio politica da sociedade
¢ fundamental que se consiga valorizar o conceito de responsabilidade dos
atores sociais € agentes publicos na defini¢do, execucao e controle social
de politicas pablicas. Os conselhos, em suas mais variadas formas, podem
ser instrumentos importantes desse processo, que, de certa forma,
representa um novo momento de empoderamento de setores sociais e
grupos que nao tém acesso direto a condicio de formuladores de politicas,
mas que sofrem diretamente os resultados destas.

Nesse contexto, a informagao, base essencial da existéncia material
do poder, ndo pode ser vista como um simples ato de tornar disponiveis
dados primérios abundantes e desordenados. O processo de conquista
das informagdes é também o de fazer com que estas possam deixar de
ser meros dados para passarem a ser conhecimento; nio sio senio
processos de educagao politica da sociedade.

Normalmente, quando falamos em educagao é mais facil e direto
imaginar as estruturas e os habitos formais, institucionais, de educagdo
escolar, certificada, que gera direitos e se constitui em obrigacdo. Mas

7

neste caso, nosso conceito é mais amplo: diz respeito a criagao de
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condigdes para que as pessoas possam aprender. Paulo Freire sempre
dizia que ninguém ensina nada a ninguém, assim como ninguém aprende
sozinho. As pessoas aprendem em comunhao, mediatizadas pela realidade.

O processo de construgio e conquista de consciéncia, de superagdo
da condigdo de alienagio, para Paulo Freire, é um processo educativo.
Precisamos construir a pedagogia da politica participativa.

Em nosso caso, esse conceito nos interessa sobremaneira, além de
ser muito funcional para o que precisamos: construir processos de
cidadania que fortalecam os conselhos institucionais e garantam
qualidade nas decisoes das representagdes, fazendo com que as politicas
publicas sejam instrumento verdadeiro de resgate social e eliminagdo
da miséria, de conquista de autonomia, respeito e liberdade.

Apesar de a escola ser uma referéncia imediata do processo de
constru¢ao de caminhos educativos, ela ndo serve neste momento como
exemplo, ji que se moldou, nesses nove séculos de desenvolvimento
de sua institucionalidade, como uma organizagdo burocrética, cheia
de regras, hierdrquica e demandante de obediéncia vassala. Nossa
referéncia pode ser outra, mais recente, e que tem tido um grande
impacto na sociedade moderna: a internet. A comunicagao em rede
ndo-hierarquizada, aparentemente andrquica, tem produzido uma das
mais importantes transformagdes culturais de que temos noticia.

No Brasil, hd mais de 17 milhdes de pessoas acessando
constantemente a rede mundial de computadores — uma décima parte
de nossa sociedade. Mas esse movimento tem, também por causa da
grande concentracio de renda observada neste pafs, um impacto cultural
muito superior ao nimero de pessoas que tém usado diariamente a
rede. E um lado positivo desse impacto é ver-se possivel estabelecer
mecanismos de trocas de informagdes, de aprendizado coletivo, que
ndo requerem centralidade de comando, nem hierarquia nas relagoes.
Quem ¢é professor e quem ¢ aluno? Somos todos um e outro.

Reconhecer essa novidade nio é s6 estar por dentro das coisas da
tecnologia, da modernidade material. Antes de tudo é reconhecer que,
com ou sem tecnologia, podemos criar e difundir procedimentos de
educagio coletivos que possibilitem fortalecer os conselhos.

A troca de informagoes, a sua disponibilizagdo, se observada essa
abertura, pode potencializar o poder da informacdo. Se ela é vista
como elemento do processo de formagdo e educagio politica, ganha a
dimensdo de poder que realmente tem. E assim, precisa ser observada
como condigio do exercicio do controle social.
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S6 hé controle social, tanto das politicas publicas quanto da
institucionalidade que gera essas politicas (no caso que estamos tratando,
os conselhos), se hd informacdo confidvel, organizada, que possa ser
entendida por todos, sobre o que se faz, o que se deixa de fazer e
sobre qual base sio tomadas as decisdes nos conselhos.

O empoderamento dos conselhos deve ser acompanhado de total
transparéncia de suas agdes. Mas como essa transparéncia nao é um
dado constitutivo, intrinseco de nossa cultura politica, ela deve ser
compulsdria, estimulada por mecanismos de controle e exigéncia de
comportamento especifico. Ima parte dos recursos de uma politica
publica deve ser garantida para o funcionamento das instituigdes
formadoras daquela politica. Os conselhos precisam ter orgamentos
que garantam a sustentabilidade de um processo longo de criagio de
condicdes de educacao politica, de informagio e transparéncia.

Nao ha mais desculpas tecnolégicas para que isso nao ocorra. Todos
os dias as tecnologias de comunicagdo e informagdo ficam mais
acessiveis, mais baratas e mais rdpidas. Programas de consolidagao de
telecentros em todos os municipios do pais fardo, nos préximos anos,
com que milhdes de pessoas hoje consideradas excluidas da
alfabetizacio digital sejam incluidas. Mas ndo é s6 isso, se a participagdo
voltar a ser parte da agenda politica da sociedade, o noticiario, a
programagdo das televisdes abertas e especialmente as educativas,
podem criar condi¢bes para que os temas debatidos nos conselhos
ganhem mais amplitude e deixem de figurar como questoes
administrativas especificas de um pequeno grupo.
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