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Resumo: Este artigo tem por objetivo discutir brevemente as origens,
caracteristicas, os problemas e desafios para o0s conselhos
municipais de cultura no Brasil, a partir de uma revisao bibliografica.
De forma geral, é discutido o contexto dos conselhos de politicas
publicas como instrumentos de governanca. A formacdo dos
conselhos no Brasil esta relacionada a reivindicagdes dos
movimentos sociais por participagdo. Hoje, sua atuacdo é ainda
limitada, mas supde-se que ha perspectivas para a sua ampliagao
especificamente na area da cultura, em que se destaca, neste
trabalho, a formacédo do Sistema Nacional de Cultura.
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Abstract: This paper aims to briefly discuss the origins,
characteristics, problems and challenges to the municipal culture
councils in Brazil, through a bibliographic review. In a general
perspective, the public politics councils context is brought to
discussion as governance means. The formation of the councils in
Brazil is related to the claims of participation made by the social
movements. In the present, its actions are still limited, but there are
perspectives to broaden specifically in the area of culture, in which is
highlighted, in this work, the formation of the Culture National System.
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[...] varios elementos da cultura politica brasileira do final do século XX foram gerados no periodo colonial. Estes
elementos constituem, atualmente, obstaculos para a modernizagao das rela¢Ges sociais no Pais. [...]
destacamos o chamado “jeitinho” de levar vantagem, o clientelismo, a corrup¢éo, a desconfianga nas instituicdes
estatais, 0 machismo e a valorizacéo dos bacharéis. (GOHN, 2001, p. 174)

1. INTRODUCAO

O impedimento as relagdes democraticas tem sua base em tempos remotos: o Brasil
passou por um processo de colonizacdo marcado por uma forte conotacdo comercial no
gual a dominacao era efetivada através do exterminio.

A conquista de instrumentos de governanca, tais como os conselhos, vem de uma
histéria carregada desses elementos mencionados na epigrafe: clientelismo, corrupcao,
machismo, etc., mas também de embates e reformulacdes, em que a participacdo e a
descentralizacao politicas, a cidadania e os direitos no Brasil enfrentam crises e reviravoltas.

A partir de uma revisdo de textos e pesquisas que abordam conselhos em geral e
mais especificamente os conselhos municipais de cultura, este trabalho tem por objetivo
discutir alguns aspectos no que dizem respeito as suas principais origens, caracteristicas,

problemas e desafios.
2. ORIGENS DOS CONSELHOS COMO INSTRUMENTOS DE GOVERNANCA

Carvalho (2004) destaca o periodo do Estado Novo como momento historico
marcante para as primeiras experiéncias de participacdo popular na politica nacional. No
periodo que antecedeu a Ditadura Militar, houve uma explosdo de movimentos de
participacao politica, e eram crescentes novas experiéncias democraticas.

O golpe de 1964 marcou o inicio de uma série de medidas para sufocar os direitos
politicos conquistados, mas a mobilizacéo social pela retomada do processo democratico se
contrapunha ao poder ditatorial. Buscava-se a reconquista de direitos basicos como o de
votar, de se organizar e se manifestar livremente (GOHN, 2007).

Com o fim da ditadura, a sociedade toma parte

[...] nos processos de elaboracdo de estratégias e tomada de decisdo [...] em
propostas associadas aos movimentos populares, em atuagdo conjunta com
comunidades eclesiais de base, oposi¢cdes sindicais, algumas categorias
profissionais do funcionalismo publico, associacfes de moradores etc. (GOHN,
2007, p. 50).

Experiéncias participativas e da sociedade civil organizada, como organizagdes e
grupos consultivos populares apontavam para a necessidade de formalizacdo do processo
participativo. Cresciam reivindicacfes e conquistas ndo s6 de reformas especificas, mas,
sobretudo, de uma reforma que compartilhasse as decisdes politicas com a sociedade
(TEIXEIRA, 2005).
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A prépria gestéo liberal do Estado ja reconhecia a necessidade de abrir espaco para
participacdo da sociedade nas deliberacdes politicas, o que exigia a modificacdo da
estrutura da gestdo para um modelo descentralizado e participativo. Descentralizar fazia
necessario aumentar a autonomia dos municipios na gestdo de suas proprias realidades, e
participar requeria a inclusdo popular nos diversos niveis de tomada de decisdo: municipal,
estadual e federal (MATOS, 2007).

A Constituicdo de 1988 foi o0 marco formal desse momento histérico de reavaliagéo
do papel do Estado e do papel da sociedade civil, que abre caminho para a descentralizagédo
e para a participacdo social na gestéo politica (CORTES, 2002; MATOS, 2005; TATAGIBA,
2002). E quando, pela primeira vez, ha um crescimento expressivo na formacdo de
conselhos em diversas areas, com diferentes niveis de influéncia, variando desde conselhos

somente consultivos, até conselhos fiscalizadores, gestores e deliberativos (MATOS, 2007).

Para os que estavam engajados na busca de redemocratizacdo do Estado,
inicialmente o processo concentrou-se na questdo dos conselhos, priorizando no
debate a dicotomia do carater que deveriam ter: consultivo para auscultar a
populagéo, ou normativo/representativo, com poder de decisédo (GOHN, 2007, p. 55).

Naguele momento, segundo Gohn (2007), havia uma confusdo em relagdo a qual
papel os conselhos deveriam desempenhar, precisamente pela diversidade de praticas: por
um lado, diversos conselhos atuavam na gestéo politica com participagéo direta (conselhos
populares), enquanto havia outras formas de conselho que eram mobilizadas pelo poder
publico supondo a participagdo indireta (conselhos comunitarios). Ainda segundo Gohn
(2007), nos anos 90,

a participacao passa a ser concebida como intervencao social periddica e planejada,
ao longo de todo o circuito de formulagdo e implementagdo de uma politica publica
[...]- A principal caracteristica desse tipo de participacdo € a tendéncia a
institucionalizagdo, entendida como inclusdo no arcaboucgo juridico institucional do
Estado, a partir de estruturas de representacdo criadas, compostas por
representantes eleitos diretamente pela sociedade [...]. Os conselhos gestores |[...]
s&o os maiores exemplos.

Com essa tendéncia a institucionalizagdo, surge um novo panorama para a
participacao nas politicas publicas e os conselhos ligados a politicas publicas (denominados

setoriais ou gestores) ganham um novo desenho.
3. CONSELHOS: CARACTERIZACAO, LIMITES E POSSIBILIDADES

Os conselhos municipais séo instrumentos de governanca que devem possibilitar a
participacdo no processo politico e, por serem constituidos nos municipios, devem contribuir
para a descentralizacdo politica. A respeito dos conselhos gestores, Gohn (2007) afirma que

eles
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[...] ttm o papel de instrumento mediador na relagdo sociedade/Estado e estdo
inscritos na Constituicdo de 1988, e em outras leis de pais, na qualidade de
instrumentos de expressao, representacéo e participacdo da populagdo (p. 83).

Desde a formalizacdo dos conselhos como vias para a gestao de politicas publicas,
esses instrumentos tém conquistado relevancia crescente no espaco publico da sociedade
brasileira. Segundo totalizacdo realizada por Matos (2007), a Pesquisa de Informacdes
Basicas Municipais (MUNIC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE —
registrou, que em 2001, havia mais de 26.000 conselhos municipais no Brasil, e esse total
continua aumentando.

Se a grande quantidade de conselhos que existem hoje no pais sugere diversidade
de préticas, as classificacbes e caracterizagdes dos conselhos sdo também distintas. A
seguir, serdo citadas algumas diferenciacfes, o0 que permite maior aproximacao das praticas
dos conselhos no Brasil.

Um trabalho realizado em conjunto pelo Instituto Brasileiro de Administracdo
Municipal (IBAM), pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e pela Comunidade
Solidaria (1997) classifica os conselhos em trés tipos: Conselhos de Politicas, Conselhos de
Programas e Conselhos Tematicos. Os Conselhos de Politicas fazem parte do Sistema
Nacional, com o papel de formular, planejar e fiscalizar as respectivas ac¢bes. E aqui onde se
situam os Conselhos de Saude, de Assisténcia Social, de Educagdo e de Direitos da
Crianca e do Adolescente. Os Conselhos de Programa sédo aqueles vinculados diretamente
a programas concretos e bem delimitados, como por exemplo, os Conselhos de Alimentag&o
Escolar, de Habitagéo, de Emprego, etc. Os Conselhos Tematicos estdo associados a idéias
ou temas da agenda do municipio e ndo estdo vinculados necessariamente a um sistema.?

No glossario do suplemento de cultura da MUNIC 2006, os conselhos séo

diferenciados quanto ao seu carater em quatro tipos, que podem estar combinados:

conselho consultivo Aquele em que seus integrantes tm o papel apenas de
estudar e indicar agBes ou politicas sobre sua area de atuacdo. conselho
deliberativo Aquele que efetivamente tem poder de decidir sobre a implantacéo de
politicas e/ou a administragcdo de recursos relativos a sua area de atuacéo.
conselho fiscalizador Aquele que fiscaliza a implementag&o e funcionamento de
politicas e/ou a administragdo de recursos relativos a sua area de atuacgéo.
conselho normativo Aquele que estabelece normas e diretrizes para as politicas

e/ou a administracéo de recursos relativos a sua area. (IBGE, 2007, p. 251)
Pesquisas voltadas para o tema (GOHN, 2007; TATAGIBA, 2002; TEIXEIRA, 2005)

destacam, entre os obstaculos enfrentados, o problema de realizar na pratica o que esta

2 Segundo esta pesquisa, os conselhos municipais de cultura sao classificados como conselhos tematicos, pois
no periodo em que o trabalho foi realizado, eram conselhos que se formavam independentemente de uma
politica centralizada de cultura. Nado estavam vinculados a um sistema: eram formados a partir de iniciativas
locais, ndo integradas umas as outras.
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institucionalmente determinado para os conselhos. Teixeira exemplifica a questdo de forma
clara: “Muitas vezes dizem que o conselho é deliberativo, apesar de, na pratica, ser
consultivo.” (2005, p. 21).

Tatagiba (2002) aponta que uma das conclusdes de seu estudo foi que “[...] os
conselhos apresentam [...] baixa capacidade propositiva, exercendo um reduzido poder de
influéncia sobre o processo de definicdo das politicas publicas” (p. 98). A autora lembra que
€ necessario ajustar realisticamente concepgéo sobre o papel que os conselhos exercem na
democratizacdo das politicas publicas no Brasil, para evitar expectativas que superem o
verdadeiro alcance desses espagos de politicas.

Os estudos apontam problemas na atuagé@o dos conselhos, que mais parece ser de
subserviéncia as elites do que de representacdo dos interesses da sociedade
(ABRAMOVAY, 2001 e CORTES, 2002). O clientelismo e o favoritismo transmutam o0s
direitos em favores negociaveis, marcas evidentes da histérica estrutura coronelista
brasileira. Além disso, cita-se a fraca representatividade da sociedade civil, a falta de
capacitacao e informacdo necessarias para a execucado de suas funcdes (ABRAMOVAY,
2001; GOHN, 2007; TEIXEIRA, 2005).

Em relacéo a representatividade, destaca-se o principio da paridade, segundo o qual,
os conselhos devem ser compostos conforme uma distribuicdo que permita equalizar a
participacdo da sociedade civil e do governo. Os modelos mais comuns sé@o o bipartite (ou
seja, metade dos membros provenientes da sociedade civil e metade proveniente do
governo) e o tripartite (um ter¢co governamental, e os outros dois ter¢cos de outros setores).
Tatagiba (2002) alerta para o fato de que as divisdbes meramente numéricas ndo garantem a
equalizacdo da participacéo, ou seja, ndo garantem a efetiva paridade. Conforme apontam
Gohn (2007), Tatagiba (2002) e Teixeira (2005), isso se deve, entre outros fatores, a
disparidade de condicbes dos membros provenientes dos diferentes setores. Os
representantes governamentais geralmente sdo dispensados de seu trabalho para realizar
as atribuicBes de conselheiros, ou seja, nesse caso, sua funcdo no conselho é remunerada,
enquanto, em geral, os representantes da sociedade civil ndo gozam de tal privilégio. Além
disso, ha também disparidade no que diz respeito a qualificacdo, ao acesso as informacdes
e ao material de expediente, etc., e em todos esses casos, sempre a sociedade civil
permanece em posicao desfavorecida.

Esses fatores de disparidade acima citados, combinados ao forte controle que
Moreira e Faria (2005) afirmam ser muitas vezes exercido por parte do poder Executivo

municipal sobre os conselhos, torna ainda mais dificil a participacdo da sociedade civil.
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Apesar dos limites de atuac&o, admite-se que os conselhos tém sido relevantes para
a democracia participativa e para a politica publica, e que sdo importantes para o controle
social (ABRAMOVAY, 2001; CORTES, 2002; MATOS, 2007).

Muitos desafios sdo apresentados, e eles coincidem com aqueles que devem ser
enfrentados por todo o processo democrético.

Teixeira (2005) enumera sete desafios para os conselhos: (a) diversificar sua
composicao; (b) fortalecer a capacidade de participagdo da sociedade, estimulando a
organizacdo de espacgos participativos compostos exclusivamente pela sociedade civil; (c)
articular os varios espagos participativos (por exemplo, uma articulagdo entre orgcamento
participativo e conselhos); (d) construir uma rede articulada de conselhos, planejando acdes
conjuntas, criando, inclusive, espacos fisicos para facilitar tal interagdo (como uma camara
de conselhos, por exemplo); (e) produzir e ampliar o acesso a informagfes que subsidiem
as decisdes dos conselhos; (f) criar estratégias para articular as trés instancias
governamentais (municipal, estadual e federal); (g) aumentar o poder do conselho sobre os
recursos publicos orcamentarios.

Analisando os conselhos de cultura, Barbalho (2008) destaca um desafio central para

esses instrumentos: o de ampliar sua representacao.
4. A CULTURA, OS CONSELHOS MUNICIPAIS E O SISTEMA NACIONAL

No Brasil, a cultura como foco de interesse do Estado passa a ter maior destaque a
partir dos anos 1960, a partir de problemas relacionados as formas pelas quais a cultura
poderia contribuir para o desenvolvimento do pais (CALABRE, 2008). O anseio dos
governos populistas em criar uma identidade cultural nacional € um exemplo dessa fungéo
para a cultura (BARBALHO, 1998).

Assim, segundo Barbalho (2008), a cultura tem diferentes usos, ora destinados a fins
populistas de Estado, ora “[...] acionados cotidianamente nas cidades, inclusive cruzando,
em varios momentos, com o primeiro, pois carregam consigo a complexidade e a dubiedade
gue marcam as acfes humanas e sociais (p. 66)” . Neste trabalho, a cultura é compreendida
ndo como um espaco cooptado, refém de estratégias do Estado, tampouco neutro, mas, de
acordo com Barbalho (2008), como espaco de embates, conflitos e disputa de poder. O
autor lanca a questdo de como as politicas culturais podem superar a mera defesa da
democratizacdo da cultura, ou seja, de distribuir o consumo da cultura as massas, e passar

a busca de uma democracia cultural, voltada aos anseios dos movimentos sociais, isto é,
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“democratizar o acesso da populagdo a todas as etapas do sistema cultural (formacao
criacao, circulacgdo, fruicao). (p. 68)” .

Os conselhos de cultura, assim como outros instrumentos de governanca tais como
féruns, conferéncias, orcamentos participativos, etc., sdo entendidos como espacos
proficuos para a democracia cultural.

Atualmente, tem ocupado lugar importante na agenda do Ministério da Cultura —
MinC — a estruturacdo de um Sistema Nacional de Cultura — SNC. Em 2005, o MinC deu
inicio a uma série de iniciativas para montar um sistema que propde fazer a articulacdo, a
gestdo e a promogéao conjunta de agfes da area da cultura, entre os entes federados e a
sociedade civil (MINC, 2006a).

A estruturagdo do SNC ainda ndo foi concluida. Uma importante etapa, que foi a
pactuacdo entre os entes federados, ou seja, 0 estimulo a participagdo de municipios e
estados no compromisso da formacgao do sistema, ja foi concluida.

Supbe-se que sdo abertas novas possibilidades para os conselhos municipais de
cultura com a eminéncia do Sistema Nacional, precisamente porque o Sistema ainda esta se
estruturando, suas linhas estdo sendo elaboradas de forma participativa, e esse exercicio
pode tanto estimular diversas experiéncias para o0s conselhos, como também as
experiéncias desenvolvidas nesses espacos publicos, que sdo os conselhos, podem
contribuir para o desenho do sistema.

A formacdo do SNC é uma experiéncia inédita, que organizara as a¢des em cultura e
evitard o desencontro de iniciativas, a sobreposicdo de acdes, 0 estabelecimento e o
acompanhamento adequado de metas na area. Consequientemente, o papel dos conselhos

de cultura vai sendo repensado, e a tendéncia € que sua atuagdo va se ampliando.
5. CONCLUSAO

Os conselhos municipais de cultura, como instrumentos de governanga, tém diante
de si obstaculos, como também grandes perspectivas e desafios, que coincidem muitas
vezes com aqueles impostos a propria democracia cultural. A idéia de ampliar a
participacao, diversificando a representacdo, abre espaco para o exercicio cotidiano de
explicitacéo de conflitos e respeito as diferencas.

Os conselhos hoje atuantes podem se constituir como via importante para a gestao
publica participativa no campo da cultura, especialmente agora, com um sistema nacional
em formagéo, que exige, como contrapartida dos municipios, a realizacdo de conferéncias

municipais, a criacao de espagos democraticos de cultura, dentre outros.
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Com as iniciativas geradas SNC, deverdao ocorrer mais aceleradamente mudancgas
nas politicas publicas de cultura em todos os niveis da federacdo. Supde-se que as
mudangas devam obedecer a um movimento de retro-alimentagéo, em que a sociedade civil
ird constituindo novos contornos para o sistema, e essas mudancas levaréo a reelaboracao

dos espacgos ja constituidos localmente e de modo independente de um sistema central.
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