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RESUMO

Os Conselhos municipais caracterizam-se como mecanismos democraticos de participagdo e
representacdo politica, institucionalizados no Brasil com a Constituicdo Federal de 1988. Seu
carater permite a aproximacdo, numa mesma esfera, de representantes do poder publico e da
sociedade civil organizada, com vistas ao controle social, fiscalizagdo e deliberacdo sobre
politicas, programas e/ou segmentos sociais historicamente vulnerabilizados e/ou excluidos.
Percebe-se que, em alguns casos, existe nos Conselhos Municipais, uma contradicao entre 0s
seus objetivos previstos em lei e o cotidiano de suas praticas, pois, ao invés de
proporcionarem a sociedade civil o exercicio do Controle Social sobre as acdes do Estado, na
maioria das vezes ocorre 0 inverso, e 0 Estado é quem acaba por exercer certo controle sobre
a sociedade. Esta pesquisa analisa a institucionalizagdo da participacéo e da representacao, na
gestdo 2015-2017 dos Conselhos Municipais de Picos-Piaui, com vistas a identificar suas
peculiaridades e dimensBes. Foram utilizados métodos de pesquisa bibliogréafica, pesquisa
documental e pesquisa de campo. A coleta de dados consistiu na Analise Documental,
desenvolvida em 08 (oito) Conselhos Municipais de Picos e aplicacdo de Questionarios e
Entrevistas com os Conselheiros Representantes da Sociedade (CRS), aliados a Observacao
simultanea. Os resultados de pesquisa revelam contradi¢cdes, no I6cus de pequisa, entre a
exigéncia legal por parte do Estado e as pressfes por parte da sociedade e, portanto, ndo ha
como afirmar, no contexto dos Conselhos municipais de Picos, que € somente o Estado quem
controla a Sociedade, ou somente o inverso, pois tais relagdes sdo permeadas por tensdes que
ora permitem aos Conselheiros propor, contestar, deliberar e/ou fiscalizar, e outrora permitem
ao Poder Publico controlar (no sentido de interferir) nessas mesmas propostas, deliberacdes e
acoes de fiscalizacéo.

Palavras-chave: Participacdo. Representacdo. Conselhos Municipais. Institucionalizacéo.
Picos-Piaui.



ABSTRACT

The municipal councils are characterized as democratic mechanisms of participation and
political representation and were institutionalized in Brazil by means of the Federal
Constitution of 1988. Their character allows the approximation, in the same sphere, of
representatives from the public power and organized civil society, in order to perform social
control, supervising and deliberation about policies, programs and/or social segments
historically in vulnerable situation and/or social excluded. It is noticed that in some cases,
there is a contradiction in the municipal councils between their objectives established by law
and their everyday practices, because, instead of providing civil society with the exercise of
social control over State actions, most of the time the reverse happens, so that the state is the
one who exercises some control over society. This research analyzes the institutionalization of
"participation™ and "representation”, along the management of the Municipal Councils from
Picos-Piaui, over 2015-2017, in order to identify their peculiarities and dimensions. We used
methods of bibliographic research, documentary research and field research. Data collection
consisted in Documentary Analysis, developed in 08 (eight) Municipal Councils of Picos,
application of Questionnaires and Interviews with the Councilors representatives from society
(CRYS), allied to simultaneous observation. The research results show contradictions, in the
locus of research, between the legal requirement form the State and the pressures of the
society, therefore, it is not possible to affirm, in the context of the Municipal Councils of
Picos, that it is only the State who Controls the society, or even the reverse, because such
relations are permeated by tensions that sometimes allow councils to propose, contest,
deliberate and/or supervise, and sometimes allow the Public Power to control (in the sense of
interfering) these  same  proposals, deliberations and  supervising  actions.

Key-words: Participation. Representation. Municipal Councils. Institucionalization. Picos-
Piaui.
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INTRODUCAO

Os Conselhos Municipais caracterizam-se como mecanismos democraticos
institucionais de participagdo e representacdo dos cidaddos, para a fiscalizacdo, controle e
tomadas de decises referentes as Politicas Piblicas®. Na pratica, constituem-se em uma das
estruturas de controle do Estado, pois, na maioria das vezes, produzem uma suposta ideia de
participacdo e representacdo dos interesses gerais da sociedade. De forma geral, existe nos
Conselhos Municipais, uma contradi¢do entre 0s seus objetivos previstos em lei e o cotidiano
de suas praticas, pois, ao invés de proporcionarem a sociedade civil o exercicio do Controle
Social das acdes do Estado, ocorrem em muitos casos o inverso, e o Estado quem acaba por
exercer certo controle sobre a sociedade.

No final da década de 1980, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF-
88), o Brasil presenciou o surgimento de estrategias inovadoras de democracia participativa,
aliada a ressurreigdo, apds o fim da Ditadura Militar, de outras formas tradicionais de
democracia representativa (a volta das elei¢des). A nova Constituicdo Cidada criou os
Conselhos, entre outros mecanismos, com vistas ao fortalecimento do ideéario de
democratizagdo da nacdo, onde as ideias e interesses dos cidadaos devem estar representados.

De acordo com Teixeira (2000, p.103) os Conselhos caracterizam-se como “estruturas
hibridas” pertencentes a uma nova forma de participagdo possivel, através da ampliacdo da
esfera publica, “uma vez que ¢ uma extensdo do Estado até a sociedade através da
representacdo desta, regida por criterios diferenciados da representagdo parlamentar ou
mesmo sindical”.

Pressupbe-se que a institucionalizacdo da participacdo e da representacdo, na
experiéncia dos Conselhos Municipais, ao servir & manutencdo da ldgica neoliberal e
capitalista do Estado, em alguns casos, ndo tem na sua execugdo 0 objetivo de promover a
participacdo de sujeitos que representem os reais interesses dos setores e segmentos da

sociedade a serem representados.

! Ao fazer uma anlise da natureza politica dos conselhos no Brasil, Berclaz (2013) reconhece a existéncia de

diversas nomenclaturas possiveis para denominar este mecanismo, entre eles: “conselhos gestores", "conselhos
setoriais”, "conselhos institucionalizados”, "conselhos gestores de politicas publicas”, “conselhos de politicas
publicas”, "conselhos de direitos”, ou simplesmente “conselhos". Ao referir-se a este mecanismo a presente
pesquisa adota a expressdo “conselhos municipais”, por ser mais genérica e, também, por considerar a
diversidade dos conselhos a serem analisados empiricamente, onde uns sdo considerados gestores, outros sao

setoriais, entre outras caracteristicas.
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Gohn (2004), aponta a existéncia de duas formas de participagdo: a formal e a real. A
participacdo formal tem um cunho reformista e legalista, pois, diz respeito a legitimagao e
institucionalizacdo de canais de representacdo, a partir de um acordo entre os envolvidos e de
estratégias estabelecidas previamente por apenas uma das partes, seguindo seus préprios
interesses, sem um sentido de transformacdo, mas, de regulacdo dos conflitos. Ja a
participacdo real, em oposicdo a primeira, condiz com praticas populares contra a ordem
vigente.

Seguindo os preceitos de Gohn (2004), podemos reformular a principal hipotese de
pesquisa acrescentando que alguns Conselhos Municipais, ao servirem como estruturas de
controle da sociedade pelo Estado, funcionam como atuais mecanismos de participacdo e
representacdo formal, pois, possuem um viés reformista e legalista, pré-estabelecido por
normas constitucionais impostas pelos interesses do Estado, tendo em vista o controle dos
conflitos anteriores a sua criagao.

E certo que a criagio desses canais, no final do século XX, ndo representa somente um
interesse unilateral por parte do Estado, considerando o contexto efervescente a época de
movimentos e lutas sociais da sociedade em prol do direito de participacdo na esfera publica.
Entretanto, existe aqui uma tentativa em demonstrar que, por mais que se tenha emergido de
interesses de ambos os lados, tanto do topo quanto da base da sociedade, na pratica a principal
intencdo era formalizar e, portanto, possibilitar, mesmo de forma obscura, o controle pelo
Estado das entidades da sociedade civil, erguido pelo slogan de Estado Democratico de
Direito. A hipotese central delineada acima se desdobra nas seguintes hipoteses pontuais que
a pesquisa empirica busca demonstrar, acerca da participacdo e da representacdo no caso dos
Conselhos Municipais:

a) Falta de transparéncia nos mecanismos de escolha: os mecanismos de escolha das
entidades da sociedade e dos seus respectivos representantes nem sempre sao acessiveis a toda
a sociedade e, consequentemente, restringem as escolhas, guiadas por interesses dos
representantes do Estado;

b) Restricdo da representacdo das entidades da sociedade e dos conselheiros: a
representacdo da sociedade, tanto no interior dos mesmos Conselhos quanto em Conselhos
diferentes, na maioria das vezes se restringe a representacdo restrita das mesmas entidades e
dos mesmos conselheiros representantes da sociedade civil, em periodos e mandatos
divergentes, ndo havendo abrangéncia para a totalidade das entidades societarias do
municipio, tornando-se a representacdo restrita e homogénea por um grande periodo de

tempo;
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c) Divergéncias de deliberacdo: as propostas e contestacOes apresentadas por
representantes da sociedade e representantes do Estado, nem sempre sdo aceitas por
deliberacdes de forma igualitaria entre ambas as partes;

d) Representatividade fragilizada: nem sempre os interesses dos representantes da
sociedade (conselheiros) estdo de acordo com os interesses dos representados (Entidade),
havendo um distanciamento entre estes.

O problema de pesquisa ora apresentado pauta-se nos seguintes questionamentos:
Tendo como lécus de pesquisa a experiéncia dos Conselhos Municipais em Picos — Piaui,
quais as caracteristicas institucionais da participacdo e da representacdo nos Conselhos? Qual
o perfil socioecondmico, politico e associativo dos conselheiros representantes da sociedade?
Quais os mecanismos de escolha das entidades da sociedade e dos seus representantes? Sobre
0s que participam, quais interesses eles representam? Qual a relacdo entre os representantes e
0s representados? Todas essas perguntam nos levam a um lugar comum: a resposta para o
principal questionamento. A institucionalizacdo da participacdo e da representacdo, na
experiéncia dos Conselhos Municipais em Picos — Piaui, servem ao Controle Social do Estado
pela Sociedade, ou ao controle das entidades da sociedade pelo Estado?

Surge, portanto, o objetivo geral desta pesquisa: analisar a institucionalizacdo da
participacdo e da representacdo, na gestdo 2015-2017 dos Conselhos Municipais de Picos-
Piaui, municipio piauiense do sertdo nordestino, com vistas a identificar suas peculiaridades e
dimensdes. Sendo assim, este estudo € guiado pela preocupacao central em descrever, analisar
e interpretar suas duas grandes categorias de pesquisa (participacdo e representacdo). Para o
alcance do objetivo geral tém-se 0s seguintes objetivos especificos:

a) Promover uma reflexdo teorica e historica da participacdo e da representacdo
politica, e identificar seus avancos institucionais e legislativos no Brasil democratico, a partir
da CF-88;

b) Identificar o perfil socioeconémico, politico e associativo dos Conselheiros
Representantes da Sociedade no municipio de Picos-PlI;

c) Analisar a legitimidade da representacdo e da participacdo nos Conselhos
Municipais em Picos-Pl.

Antes de da inicio ao desenvolvimento desta pesquisa, € necesssario compreender
alguns conceitos basilares. Mas, afinal, de que participacdo e representacdo este estudo se
refere? “Participar” e “representar” sdao palavras corriqueiras no dia-a-dia das pessoas e
podem esta associadas as diversas situagdes. Enquanto o termo participacdo estd, na maioria

das vezes, ligado a algum mecanismo de democracia direta, onde a pessoa participa
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fisicamente, ideologicamente e ativamente, o conceito de representacdo esta relacionado a
democracia indireta, pois pressupde a “presenca’ das ideias e interesses de uma pessoa ou
mais, por meio de outra pessoa ativa (representante), em seu nome.

A participagdo politica, segundo Gohn (2003b, p. 42) tem por objetivo “o
fortalecimento da sociedade civil para evitar as ingeréncias do Estado, seu controle, tirania e
interferéncia na vida dos individuos”. Ela ¢, portanto, uma ponte para aproximar o governo de
praticas cada vez mais democraticas e menos autoritarias. No que diz respeito a representacdo,
Pitkin (1979) é a primeira autora a construir uma histéria etimoldgica para este conceito e a
sistematizar a producdo em torno desta tematica®. Ela entende por representacdo o ato de “agir
no lugar de”, dando o significado de atuar em nome de outros. Vale ressaltar que a
participacdo e a representacdo ndo tém sentidos opostos. De acordo com Plotke (1997), a
exclusdo € a verdadeira oposicdo da representacdo, enquanto a abstencdo € o oposto da
participacéo.

Frente a esses preceitos, ao referir-se a representacdo, esta pesquisa estara enfatizando
a relacdo e mediacdo entre os representantes politicos e os representados politicamente, no
ambito dos Conselhos. Quanto a participagdo, aqui ela esta atrelada a funcao de fiscalizar e
deliberar a respeito de questdes publicas, neste mesmo canal.

A presente pesquisa caracteriza-se como um Estudo de Caso sobre participacdo e
representacdo, na experiéncia especifica dos Conselhos municipais de Picos-Pl, sendo guiada
pelas metodologias descritiva, analitica e interpretativa, pois seu objetivo consiste em
descrever, analisar e interpretar as formas de participacdo e de representacdo, revelando suas
peculiaridades e dimensBes. Foram utilizados métodos de pesquisa bibliografica, pesquisa
documental e pesquisa de campo. A coleta de dados consistiu na Analise Documental,
desenvolvida em 08 (oito) Conselhos Municipais de Picos, e aplicacdo de Questionarios, com
37 (trinta e sete) Conselheiros Representantes da Sociedade (CRS), e Entrevistas semi-
estruturadas, com 04 (quatro) CRS, aliados a Observacgéo simultanea.

Este trabalho encontra-se dividido em quatro capitulos: inicialmente torna-se crucial
uma revisdo critica das abordagens teoricas da participacdo e da representacdo, no seio das
principais Teorias da Democracia, perpassando desde os primeiros escritos (Platdo, 2006;
Aristoteles; Hobbes, 1979), seguida das teorias classicas de democracia representativa e

democracia participativa (Locke, 2006; Rousseau, 1973), até as teorias contemporaneas

*Antes de Pitkin, Giovanni Sartori publicou em 1962, na Revista Brasileira de Estudos Politicos, “A teoria da
representagdo no Estado representativo moderno”. Entretanto, seu debate girava em torno do direito, com énfase
para as interpreta¢des dominantes dos juristas acerca da representacdo politica. (LAVALLE & ARAUJO, 2008).
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(Shumpeter, 1961; Lipset, 1967; Huntington, 1975; Dahl, 1998, 2005; Pateman, 1992). Ao
final do primeiro capitulo tém-se o debate atual sobre a correlacdo entre Democracia
Participativa e Democracia Representativa, a crise da representatividade e a legitimidade da
representacdo em experiéncias participativas (Bobbio, 2000; Avritzer, 2007; Santos &
Avritzer, 2002; Pizzorno, 1995; Luchmann, 2007, 2008; Young, 2006).

O segundo capitulo desenvolve, inicialmente, uma revisdo historica das formas de
participacdo e representacdo politica no Brasil, desde os antecedentes historicos até o
surgimento dos Conselhos (Gohn, 2003a, 2003b; Dagnino, 1994; Faria, 2006);
posteriormente, tem-se uma abordagem da participacdo e da representacdo na Constituicido
Cidada e, por fim, hd uma reflexdo a respeito das idas e vindas desta trajetoria.

O terceiro capitulo propde-se a desvendar as principais particularidades dos Conselhos,
com vistas a expor, na visdo de alguns autores, o que sé@o, como funcionam (Teixeira, 2000;
Gohn, 2001, 2003b; Avritzer, 2000; Raichelis, 2000; Luchmann, 2008; Tatagiba, 2002) e suas
formas de classificacdo (Draibe, 1998; Ibam/lIpea, 1997; Buvinich, 2013). Posteriormente, sdo
apresentadas as caraceristicas do processo de regulamentacdo e expansdo dos Conselhos,
periodo denominado por Carvalho (1998) como “febre conselhista” no Brasil, com
contribuicdes das pesquisas de informacdes municipais do IBGE (1999, 2011, 2014) e das
legislacdes que regulamentaram os Conselhos no Brasil. Em seguida tém-se uma abordagem
sobre a legitimidade da representacdo junto aos Conselhos (Avritzer, 2007; Borba &
Luchmnn, 2010; Lavalle, et al, 2006; Almeida & Tatagiba, 2012), as consequéncias da
institucionalizacdo dos Conselhos como praticas democraticas (Faria & Ribeiro, 2011;
Draibe, 1998; Almeida & Tatagiba, 2012) e, por fim, uma andlise dos Conselhos como
mecanismos de controle social (Bispo Junior E Gershman, 2015; Raichelis, 2006, 2010;
Almeida E Tatagiba, 2012; Tatagiba, 2002).

O quarto capitulo aponta a contextualizacdo historica e atual do municipio de Picos-Pl,
os caminhos da pesquisa, a caracterizacdo institucional dos Conselhos deste municipio e a
analise e interpretacdo dos dados, obtidos através da pesquisa empirica, sobre o perfil
socioeconémico, politico e associativo dos Conselheiros e a legitimidade da participacdo e da
representacdo a partir dos mecanismos de escolha, de prestacao de contas e de participagao.

O desenvolvimento de medidas que estimulem e propiciem a participacdo e a
representacdo da sociedade, no acompanhamento e controle da gestdo publica, € um dos
grandes desafios para o fortalecimento do controle social. Mas, primeiramente é necessario

constatar as caracteristicas e formas de participacdo e de representacéo, tal qual como o séo,
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atraves da identificacdo dos seus pontos positivos e negativos. Além disso, € necessario trazer
essa discussdo para o ambito local da realidade em que vivemos: o Municipio.

Mesmo sendo uma tematica muito discutida no ambito das Ciéncias Sociais,
especificamente na Ciéncia Politica, é fundamental a constru¢do de novos estudos e analises
voltadas para a participacdo e a representacdo politica, com vistas a tentar identificar as
lacunas tedricas e praticas desses espacos democraticos.

A participacdo e a representacdo, no contexto dos Conselhos Municipais, contribuem
para aproximar a sociedade ao Estado, ofertando a oportunidade aos cidaddos de acompanhar
as acBes locais, fiscalizar os recursos, deliberar e cobrar uma gestdo publica eficiente. E
crucial trazer tal analise e discussdo adiante com o intuito de levar a toda a sociedade,
juntamente com as autoridades publicas, uma questdo que preocupa a todos: a efetivacdo das
politicas publicas, através dos mecanismos de controle social. Como diz Celso Furtado: “um
pais que pouco reflete sobre si mesmo esta condenado a repetir erros e entrar em becos sem
saida” (1981). Portanto, esta pesquisa torna-se relevante ao despertar o interesse em pensar e
repensar as caracteristicas e entraves da participacdo e da representacdo politica,
preocupando-se, principalmente, em desvenda-los tais quais como séo.

Ao contrario da maioria das pesquisas atuais sobre estes espacos de democratizacao,
ndo ha o intuito de saber como a participacdo e a representacdo deveria ser. A pretensao
principal é interpretar a participacdo e a representacao, tal qual como o sdo, como ocorrem na
pratica, quais as diferencas entre 0s objetivos previstos em lei e o cotidiano de sua realidade in
I6cus, e a que serve a participacdo e a representacdo no contexto dos Conselhos.

Espera-se, principalmente, em resposta a problematica central em questdo, que 0s
resultados a nivel local ponham em cheque uma realidade “maquiada” pelo Estado Liberal
auto-intitulado como Social Democrata, mas, que na pratica promove a institucionalizacdo de
espagos democraticos que propagam uma falsa ideia de emancipagdo, participagdo e
representacdo. Cabe aqui ressaltar a importancia em ampliar as formulagbes tedricas e
demonstrar experiéncias pontuais desta tematica, com o intuito de tornar-se referéncia para
futuros estudos cientificos e para o desvendamento das préaticas dos canais de participacgdo e

representacao.
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CAPITULO |

PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NA TEORIA DEMOCRATICA

O discurso sobre participagdo e representacdo, tdo efervescente na atualidade, ndo é tdo
recente quanto se parece. Pelo contrario, estas tematicas estdo presentes em obras escritas a
varios séculos, pois, dizem respeito a uma abordagem das formas de atuacdo dos sujeitos
entre si, e das suas relacdes com os respectivos modelos de Estado.

Diversos autores das Ciéncias Sociais e, mais especificamente, da Ciéncia Politica
(Locke, 2006; Rousseau, 1973; Shumpeter, 1961; Dahl, 2005; Pateman, 1992; Bobbio, 2000;
Avritzer, 2003), ao promoverem este debate, desde as teorias classicas até os estudos atuais,
fazem emergir analises sobre a existéncia ou ndo da participacdo e da representacdo dos
individuos em determinados contextos historicos e, na maioria das vezes, tornam-se
elementos fundamentais para caracterizar o tipo de governo.

Os fundamentos dos atuais governos democraticos, existentes no Brasil e em diversos
outros paises, percorreram um longo percurso histérico, desde séculos atrds até as primeiras
décadas do século XXI, sobre diferentes teorias e perspectivas. As teorias classicas e
contemporaneas da democracia dividem suas abordagens, de um lado, entre o0s
participacionistas (os que defendem o fortalecimento da participacdo popular direta, sem
restricbes, para uma verdadeira democracia) e, de outro lado, os institucionalistas ou
minimalistas (aqueles que interpretam a participacdo direta de todos como algo impossivel e,
por isso, defendem o fortalecimento de mecanismos institucionais representativos)
(CREMONESE, 2008).

Este primeiro capitulo, aborda os pressupostos tedricos e conceituais da participacéo e
da representacéo, inerentes as teorias classicas, contemporaneas e modernas da democracia,
com vistas a compreender, acerca destes termos: como, quando e onde surgiram; o que foi
dito, até entdo, pelos principais teéricos; quais as ideias de alguns autores que discutem estas
tematicas; seus pontos convergentes e divergentes; e, onde se encontram 0s principais

entraves tedricos.
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1.1 Primeiros Escritos sobre Participacdo e Representagéo

Os primeiros escritos sobre participacdo e representacdo, datam de muito tempo e
podem ser encontrados, respectivamente, nos escritos filosoficos de Platdo e Aristoteles na
Grécia Antiga, em forma de criticas a democracia ateniense, e no ideal absolutista em Hobbes,
limitado & autorizagdo dada pela sociedade ao seu representante soberano.

A analise da “participacdo”, no plano tedrico, em diferentes momentos historicos,
obteve criticas contrarias e favoraveis, em forma de desprezos e elogios, formando dois
grandes grupos separados pela sua crenca ou descrenca na participacdo como alternativa para
os regimes politicos adotados. Na sua génese, os primeiros escritos sobre “participacao” a
negam veementemente através de criticas a democracia ateniense. Porém, tais discursos ainda
ndo tinham um viés institucionalista.

Na Grécia Antiga os homens ja demonstravam a necessidade de explicar as relacdes
politicas, a arte de gerir a cidade, pois, a partir do momento em que 0s homens precisam viver
em grupo a politica se torna inevitavel.

A0 assumir uma postura contraria aos principios do regime democratico ateniense,
Platdo (2006) o chamou de “sistema de governo popular”, pois, para ele, neste governo ¢
permitido a multiddo apropriar-se erroneamente do poder e da administracdo da cidade, sem
nenhuma aptidao intelectual, resultando em praticas politicas cotidianas que pdem em risco a
ordem moral e institucional da polis.

Aristoteles (2003, p.1141) defendia uma democracia deliberativa, onde deliberar “¢
acima de tudo a fun¢do do homem dotado de sabedoria pratica”, através de uma agio politica
racional guiada pela prudénciaa. Para ele, havia dois tipos de governo: oligarquia (governo
dos ricos) e democracia (governo dos pobres). A repUblica aristotélica seria, portanto,
administrada por uma classe intermedidria, pois estes “diferente da submissao e incapacidade
dos pobres tomarem decisdes, sabem ordenar e utilizar a razio pratica” (ARISTOTELTES,
2006, p.1296).

Nos escritos filoséficos daquela época, desenvolvidos por Platio e Aristételes,
encontra-se a génese dos pressupostos de descrenca da participagdo, vista por eles, no
contexto da democracia ateniense, como uma forma exagerada do “governo de muitos”.
Platdo defendia o governo dos filésofos e a necessaria limitacdo da liberdade para o
desenvolvimento da polis, enquanto Aristoteles, seguindo o mesmo raciocinio, acreditava que
para este desenvolvimento era necessario que o governo abdicasse do interesse dos pobres e
da promocéo do bem comum (BOBBIO, 1985, apud GONZALES, 2007).
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Portanto, as primeiras formas de participacdo, nos governos da Grécia Antiga com 0
apoio do povo, guiaram os escritos filoséficos da época. Ao discutirem sobre a “participacdao”
em forma de criticas a democracia grega, defendia-se a negacdo da sua existéncia como um
pré-requisito fundamental para o desenvolvimento da polis.

Rumo aos primeiros escritos sobre “representacdo”, ¢ crucial enfatizarmos,
posteriormente as ideias filosoficas da Grécia Antiga, o surgimento, nos séculos XVI e XVIlI,
da primeira grande Escola do Pensamento Politico: o Absolutismo®. Com a intencdo de buscar
respostas para o problema da organizacdo da sociedade, referenciado por Maquiavel e
Hobbes®, a Teoria Absolutista defendia o poder absoluto e centralizado. Estes dois autores
compartilhavam da mesma ideia de existéncia dos homens em Estado de Natureza, quando
eram completamente livres, ndo existia poder centralizado, nem leis e, por isso, todos viviam
completamente inseguros (HOBBES, 1979).

De acordo com os ideais absolutistas em Hobbes (1979), a liberdade gera uma situacéo
de conflitos de interesses e, consequentemente, vive-se num Estado de Guerra. Para tanto,
propde-se a criacdo de uma sociedade politica, com a necessidade de centralizacdo do poder
nas maos do Estado, produzindo as leis e forgando os homens a obedecé-las, pois os homens
em sua condicdo natural sdo egoistas e ndo se submetem as leis quando elas ndo lhes
favorecem.

Portanto, de acordo com Hobbes (1979), se do absolutismo surge a ideia de organizacdo
da sociedade a partir da centralizacdo do Estado e reducdo da liberdade do restante da
sociedade, consequentemente, neste pensamento politico ndo ha abertura para a participacédo
dos individuos, pois nela o Estado concentra todo o poder politico e os homens ndo tém o
direito de escolha. No absolutismo ndo h& chance alguma da populacdo participar das
decisdes, pois, ela mesma se considera incapaz e desqualificada para este exercicio. Cabe ao
Estado tomar todas as decisdes e criar as leis fundamentais para a vida em sociedade, e tudo
que o Estado fizer, é como se os proprios homens estivessem fazendo.

Sobre a teoria do Contrato social em Hobbes, Pitkin (1979, p.13) explica que o seu
conteudo “através do qual os homens fundam o Estado é precisamente o estabelecimento de
um representante — um soberano que transforma a multiddo em um Unico corpo governando e

representando sua autoridade”. Por isso, esta autora defende que Hobbes, assim como é

® Existem trés principais Escolas do Pensamento Politico ocidental: o Absolutismo, o Liberalismo e o
Socialismo. Elas tém em comum a intencdo de buscar respostas para a seguinte questdo: Como organizar a
sociedade?

*Existe uma diferenca muito importante entre esses dois autores: enquanto Maquiavel ndo tinha o objetivo de
construir uma teoria politica, Hobbes, de fato, constr6i a Teoria Absolutista, sendo o primeiro autor a justificar
esta forma de pensamento.
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conhecido como um tedrico do Contrato Social, também deve ser percebido como um teorico
da representacdo. Portanto, no &mbito da teoria politica, a ideia de representacdo surge em
Hobbes (1979), limitado a autorizacdo dada pela sociedade ao seu representante. Este passa a
ter, a partir de entdo, plenos poderes sobre 0s homens.

A relagdo da sociedade com o Estado Absoluto significa uma relacdo entre dominador
¢ dominados, onde o “Leviatd” tem dominio absoluto, em detrimento da restri¢cdo da liberdade
dos individuos. Os ideais absolutistas ddo continuidade a negacdo da participacdo, como
requisito prioritario para a organizacdo da sociedade e funcionamento do Estado, com o poder
privado as maos de poucos, ou mesmo de um s6 governante.

Ao ser analisado por alguns autores, a representacdo em Hobbes causa certa
preocupacdo. De acordo com Pitkin (1979, p.14) “o que define a representagdo nao € o ato da
autorizagdo que a inicia, mas o ato de assumir a responsabilidade que a termina”. Pitkin
(1979) reconhece a problematica da representacdo em Hobbes, quando aquele que representa
assume uma autoridade ilimitada que cessa a liberdade dos outros e ndo se responsabiliza
pelos desejos e interesses do povo. Portanto, neste tipo de representacdo, o poder permanece
nas médos de um soberano. O ato de representar, nos limites etimologicos do termo, ou seja,
tornar presente, no absolutismo, ndo € renovado. Uma vez concedido o poder ao soberano so
resta aos suditos a obediéncia.

A seguir, despois de vistos quais foram os primeiros escritos de “participacao” e
“representa¢do”, tém-se uma analise destes termos a partir de autores considerados teoricos

classicos da democracia: John Locke e Jean Jacques Rousseau.

1.2 Teorias Classicas: democracia representativa em Locke e democracia participativa

em Rousseau

A democracia representativa em Locke e a democracia participativa em Rousseau Sao
consideradas teorias classicas da democracia. Elas se opdem, ao defender um tipo de
democracia fundamentada em ideais ora de representacédo, ora de participacdo da sociedade.

O final do seculo XVIII marca uma transicdo do absolutismo para uma sociedade
democrética liberal, tendo como contexto a queda do absolutismo francés e ascensdo do
Estado burgués legitimado pelo poder politico. A partir deste momento, os Estados

absorveram o pensamento liberal as suas praticas, rumo a contemporaneidade. Com o
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liberalismo, surge a ideia de representacdo politica. Para Locke (2006), representar significa
tornar presente’.

Até entdo, vigorava algumas ideias originarias do pensamento grego classico, onde a
participacdo era tratada com um viés negativo para o desenvolvimento das cidades antigas. De
acordo com Locke (2006), o pensamento Liberal, em rejeicdo a ideia da monarquia absoluta,
pauta-se numa outra justificativa racional para o governo, a partir de um “pacto original”,
onde os individuos sdo levados a concordarem com o principio da maioria, e 0 povo adquire o
poder soberano de escolha dos seus representantes. Percebe-se, portanto, uma ampliacdo da
ideia de representacdo, contraria a de Hobbes, onde a soberania estd nas maos do povo e ndo
mais nas maos, unicamente, de um so governante.

Segundo Locke (2006), o Governo Representativo ndo se constitui numa continuidade
ou evolucdo da criagdo da Sociedade Politica Liberal, mas sim em uma caracteristica a esta
inerente desde a sua génese. Para chegar a forma do Governo Representativo, este autor
propBe a criacdo de uma Sociedade Politica, em substituicdo ao antigo Estado de Natureza.
Nesta primeira fase havia um unico soberano, os individuos eram totalmente livres, todos
tinham o direito de punir uns aos outros pelos crimes cometidos e, portanto, 0s homens eram
juizes de si préprio, podendo gerar uma grande confusdo, desordem e violéncia.

A proposta de criacdo de uma Sociedade Politica torna-se primordial para evitar o
Estado de Guerra, e “todos os homens estdo naturalmente naquele estado e nele permanecem
até que, pelo consentimento proprio, se tornam membros de alguma sociedade politica”
(LOCKE, 2006, p.30). O surgimento de uma Sociedade Politica, com o objetivo primeiro de
preservacdo da propriedade e da sociedade, parte inicialmente de um consentimento entre

todos, através de um “Pacto Original”, tornando-se a liberdade politica regulamentada.

A liberdade do individuo na sociedade ndo deve estar subordinada a
qualquer poder legislativo que ndo aquele estabelecido pelo consentimento
da comunidade, nem sob o dominio de qualquer vontade ou restricdo de
qualquer lei, a ndo ser aquele promulgado por tal legislativo, conforme o
crédito que lhe foi confiado (LOCKE, 2006, p.35).

Nessa forma de organizacdo da sociedade o governo torna-se representativo. Ao

escolher seus representantes para constituir o poder legislativo por certo periodo, ou seja, ao

> Vale ressaltar que a grande obra de John Locke (Segundo Tratado Sobre o Governo), e sua analise sobre o
Governo Representativo, foi publicada pela primeira vez em 1690, ainda no final do século XVII e, portanto,
precede os estudos de Jean Jacques Rousseau e de outros autores considerados liberais, como: John Stuart Mill,
Cole e Tocqueville; por isso, neste estudo, a andlise tedrica de Locke precede a de Rousseau.
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escolher quem criara as leis, tal mecanismo possibilita aos individuos tornarem-se presentes
no ambito do governo (LOCKE, 2006).

Neste aspecto, todos entram num consenso de submissdo a determinacdo da vontade da
maioria: “ora, apenas o consentimento dos individuos leva a comunidade a agir, e ¢
necessario, para que um corpo se mova em certo sentido, que o faga movido pela for¢a maior,
ou seja, o do consentimento da maioria”. SO assim a comunidade se permite a concordar e a
contribuir para a formacdo de um Gnico corpo politico de governo (LOCKE, 2006, p. 76).

No liberalismo em Locke (2006), o poder ja nasce divido em trés partes: legislativo,
executivo e federalista. Importa aqui abordar, especificamente, o poder legislativo, detentor
do poder superior da sociedade politica, confiado pelas médos da sociedade que o escolheu.
Entretanto, embora este poder seja superior, ele ndo pode tomar decisbes sobre a vida das
pessoas de forma absoluta e arbitraria, devendo se fundamentar sempre em leis estabelecidas
e conhecidas por toda a sociedade, na busca pelo bem comum.

Na hierarquia dos poderes, “enquanto vigora um governo, o legislativo é o poder
supremo; [...] prescrevendo regras as suas acdes, e acionando o poder executivo quando as
transgridem” (LOCKE, 2006, p.110). Porém, ao ser instituido o poder legislativo, “se alguma
forca o impedir de fazer o que é necessario a sociedade, de que depende a seguranca e
preservacédo desta, o povo tem o direito de remové-lo também pela for¢a” (IDEM, p.112). Ao
passo que determina-se, de um lado, o poder maior dado ao legislativo, entre os trés poderes,
no qual todos os outros se encontram submetidos, por outro lado, quando o ato legislativo
desvia-se do bem comum e vai de encontro a confianca depositada pela sociedade, no povo
ainda permanece um poder supremo para o destitui-lo, diante dessas situagdes extremas.

Na verdade, Locke ndo se preocupava com quem ia elaborar as leis, desde que elas
fossem aprovadas pela sociedade. Para ele, a dimensdo de legitimidade é dada pelo conjunto
da sociedade através do voto, pois, ndo € a vontade de todos que deve prevalecer, mas a
vontade da maioria, reconhecendo a impossibilidade de um consenso absoluto.

Na passagem do Absolutismo para o Liberalismo, percebe-se um percurso de evolucéo
do ideario de “participagao”, rumo ao discurso da “representacdo”. Enquanto no Estado
Absoluto as pessoas sdo privadas da liberdade politica, no Estado Liberal ha possibilidade de
participacdo politica da sociedade, mesmo sendo de forma indireta, atraves da escolha dos
seus representantes. Dito isso, a génese dos idearios liberais torna-se um pressuposto para
novos mecanismos de participacdo, pela via da representacdo. O Governo Representativo,

aliado a ideia de “representagdo”, configura-se como um exemplo para a consolidagdo de
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novas formas de governo, intitulados liberais-democréaticos, gerando muitas convergéncias e
divergéncias nas analises e estudos politicos a este respeito.

Durante o século XVIII surgiram andlises e escritos preocupados com a implementacgéo
pratica da democracia, ao gerar a expansio da participacio dos cidadios (GONZALES,
2007), além de criticas aos mecanismos liberais dos governos representativos.

Rousseau (1973), em sua obra “O Contrato Social”, socializa a discussao da
democracia, concorda com a estrutura proposta por Locke, mas, faz criticas ao seu dilema da
representacdo. Nas ideias rousseaunianas, a representacdo em Locke precisa ser observada
com rigor, pois, a soberania ndo pode ser representada.

Considerado o pai da democracia moderna, Rousseau (1973) € o maior defensor do
sentido classico da democracia. Adepto da democracia participativa e contra a democracia
representativa, ele trata do cuidado com a vontade da maioria versus o direito das minorias. O
grande dilema da “ditadura da maioria” (como ele denomina) é onde e como fica a vontade da
minoria, pois, estes sdo excluidos das relacdes e decisbes politicas, ficando as margens da
ordem burguesa.

O grande dilema da politica, segundo Rousseau (1973), é como organizar a sociedade e
estabelecer normas e padrdes onde as decisfes ndo possam ser transferidas. Para ele ndo ha
diferenca entre obedecer a um sé (absolutismo) e obedecer a maioria (liberalismo), pois em
ambos os casos, as decisdes ndo ficam com o conjunto da sociedade. Para Rousseau, “na
pratica, a representacao ¢ tirania” (PITKIN, 1979, p.14).

De acordo com Rousseau, uma verdadeira democracia nunca existiu e nem existira, pois
para isso é necessario a existéncia de condicionalidades dificeis de serem integradas, como:
um Estado muito pequeno, grande simplicidade de costumes, grande igualdade de condicdes e
fortunas, e pouco ou nada de lucro (BOBBIO, 2000).

As criticas rousseaunianas ao governo representativo apontam a participagdo politica, a
liberdade civil e a igualdade como fatores cruciais para o desenvolvimento da cidadania, e os
direitos dos cidadaos sdo fruto da conscientizacdo politica e educacional do individuo. Para
Pitkin (1979, p.14), em Rousseau, “a representacdo poderia alcancar a liberdade ou o
autogoverno, mas apenas se houvesse alguma garantia de que a vontade do representante
coincidisse sempre com a vontade da representacao”, o que ¢ considerado impossivel, pois
ndo ha uma maneira de garantir essa coincidéncia.

Criticas a democracia rousseauniana a interpretaram como totalitaria e, com o tempo,
suas ideias foram deixadas de lado devido a diversos fatores tedricos e préticos.

Primeiramente, porque o seu idedrio de participacdo era contrario a representacdo ideal e
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necessaria para o dominio burgués perante a sociedade; e, também, porque novos teoricos da
democracia passaram a entender que os homens mudam de opinido com muita facilidade, suas
ideias podem mudar e se tornar incompativeis e o ideal é que as leis sejam sempre votadas
pelo conjunto de toda a sociedade (BOBBIO, 2000). Sobre esse aspecto, Locke ja havia se

posicionado, dando seu parecer a respeito do processo constante de mudancas das condigdes:

Nem sempre as mudangas apresentam simetria e coeréncia, e com frequéncia
0 interesse particular mantém costumes e privilégios mesmo quando ja ndo
h& motivos para a sua existéncia, e ai ocorre que, nos governos em que parte
do legislativo é constituido por representantes eleitos pelo povo, com as
mudancas e o correr do tempo essa representacao se torna desproporcionada
as bases que a estabeleceram de inicio (LOCKE, 2006, p.113-114).

Diante desta problematica, estudos como o de Locke (20016) tentam encontrar o
antidoto para esta questdo. Para este autor, nesses casos imprevistos e insolidos onde a lei
fixada ndo oferece seguranca, cabe ao poder executivo a funcdo de promover o bem publico
através da criacdo de novas instituicfes e, consequentemente, de novos representantes,
fundamentados no que € justo e estavel e com a sua prévia aprovacdo. Apesar disso, a escolha
de representantes, pelo povo, por meio de estratégias legais e equilibradas, sempre sera a
melhor forma de expressdo da vontade e acdo da sociedade (LOCKE, 2006).

Nos preceitos de Bobbio (2000, p.66), “ninguém pode imaginar um Estado capaz de ser
governado através do continuo apelo ao povo. [...] Levando-se em conta as leis promulgadas a
cada ano na Italia, por exemplo, seria necessario prever em média uma convocagao por dia”.
Nos escritos deste autor ha uma concep¢do mais pragmatica da democracia ao considerar
impossivel a participacdo direta de todos os individuos em todas as decisGes que digam
respeito a coletividade. Depois de compreender a participacdo e a representacdo sob o
aspecto das teorias classicas, partimos para a analise dessas categorias em meio as teorias

consideradas contemporaneas.

1.3 Teorias Contemporaneas: do elitismo de Shumpeter ao participacionismo de

Pateman

O século XX foi marcado pelo surgimento de obras teoricas inovadoras das concepcoes
sobre a democracia. Ao analisar as teorias que fundamentam a democracia, Laisner (2008) as
divide em trés grandes blocos: 1) a Teoria da Modernizacdo, iniciada apds a Segunda Guerra

Mundial, com base em Lipset, Huntington e Moore, associa a democracia aos fatores
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socioeconémicos; 2) o Neoinstitucionalismo, desenvolvido a partir da década de 1970,
enfatiza o desenho institucional e as regras do jogo, tendo Dahl como principal autor; 3) e 0
Culturalismo, com estudos voltados para a cultura politica, tem seu trabalho inaugural em
Tocqueville e sua consolidacio académica em Almond e Verba®.

Outra classificagao das teorias da democracia € desenvolvida por Cremonese (2008), ao
identificar as diferentes abordagens da participacdo nas teorias consideradas contemporaneas.
Este autor divide os estudos democraticos entre aqueles que defendem o fortalecimento da
participacdo pela via direta (participacionistas), e os que defendem o fortalecimento das
instituicdes representativas (institucionalistas). De acordo com informacGes obtidas em
Cremonese (2008), entre os institucionalistas enquadram-se os autores pertencentes a Teoria
das Elites (Mosca, Pareto, Michels, Mills, Shumpeter) e a Teoria Pluralista (Tocqueville,
Dahl, Sartori); j& os participacionistas, sdo compostos pelos neomarxistas (Poulantzas,
Miliband e Off) e os propriamente participacionistas (Pateman e Macpherson).

Nas duas classificagbes das teorias democraticas contemporaneas citadas acima, ha
referéncia a abordagens de varios autores. Porém, aqui serdo citados somente 0s que
desenvolvem reflexdes consideradas relevantes para o objetivo central deste debate, divididos
da seguinte forma:

a) A Teoria Elitista e a Teoria da Modernizagdo, em defesa da participacdo reduzida,
fundamentada em Shumpeter (1961), Lipset (1967), e Huntington (1975);

b) A Teoria Pluralista e Institucionalista, em defesa do fortalecimento das instituicdes e
da representacdo, baseado em Robert Dahl (2005);

c) A Teoria da Democracia Participativa, em defesa da participagdo ampliada, de
Carole Pateman (1992).

Estas teorias englobam debates a respeito da democracia, com énfase na defesa ou ndo
de mecanismos de participacdo e/ou representacdo. Tentaremos aqui analisa-las
separadamente e em conjunto, desvendando pontos convergentes e divergentes, com vistas a
encontrar os entraves tedricos correlacionados a este discurso.

Inicialmente, identificam-se duas teorias defensoras da participacdo reduzida, pautadas
em justificativas de centralizacdo do Estado e modernizacdo econdmica: a Teoria das Elites e

a Teoria da Modernizacéo.

® Sendo o principal objetivo desta pesquisa o debate em torno dos conceitos de “participacdo” e “representacdo”
e, considerando a quantidade ampla de estudos a este respeito, compreende-se que o terceiro bloco de teorias
democréticas (culturalista) ndo é tdo relevante para esta discussdo e, portanto, ndo serdo aqui explicitada. Para
saber mais ver. TOCQUEVILLE, A. A democracia na América. Belo Horizonte: ltatiaia; Sao Paulo:
Universidade de S&o Paulo, 1987.



32

A teoria shumpeteriana se destaca por se tornar o fundamento da teoria elitista, sendo
uma das primeiras a fazer duras criticas a concepcao classica da democracia rousseauniana.
Ao analisar a democracia e a representacdo politica, Shumpeter (1961) denuncia o carater
abstrato e artificial do consenso coletivo em Rousseau, devido a impossibilidade de haver
uma unica vontade popular entre milhares de individuos com desejos e interesses

naturalmente diferentes. De acordo com este autor:

Ndo hd, para comegar, um bem comum inequivocamente determinado que o
povo aceite ou que possa aceitar por forca de argumentacéo racional. N&o se
deve isso primariamente ao fato de que as pessoas podem desejar outras
coisas que ndo o bem comum, mas pela razdo muito mais fundamental de
que, para diferentes individuos e grupos, o bem comum provavelmente
significara coisas muito diversas (SHUMPETER, 1961, p. 307).

Shumpeter (1961) ressalta a existéncia de uma democracia concorrencial, tida como um
método politico e arranjo institucional, materializada pelo processo eleitoral, para obter
decisOes politicas. Neste sentido, em sua teoria a democracia se resume a luta competitiva
pelos votos da populacéo e a participagdo ndo tem um papel central, pois ela se restringe a um
namero suficiente de cidaddos, tendo em vista a manutencdo da maquina eleitoral.

De acordo com Bobbio (2000, p.27), Shumpeter estava certo ao desvendar que a
principal caracteristica de uma democracia “ndo ¢ a auséncia de elites, mas a presenca de
muitas elites em concorréncia entre si para a conquista do voto popular”.

A Teoria das Elites, fundada por Mosca, Pareto e Michels, descarta a possibilidade das
massas populares governarem, diante do reconhecimento de sua incapacidade imposta pelas
condicdes historicas e sociais. Segundo estes teoricos, a politica consiste na arte de lideranca,
ao impor uma subordinacao natural dos “inferiores” ao comando dos ‘“‘superiores” e,
consequentemente, a desigualdade politica € vista como algo inevitavel, pois “sempre existira
uma minoria dirigente € uma maioria condenada a ser dirigida” (CREMONESE, 2008, p.4).
Nos pressupostos da Teoria das Elites, a participacdo democratica é totalmente rejeitada pela
vida politica, em oposicao as ideias rousseaunianas.

Logo apds a Segunda Guerra Mundial, emerge uma teoria com vistas a analisar as
consequéncias do desenvolvimento econémico para a democracia. Conhecida por Teoria da

Modernizacéo, ela busca defender a existéncia de uma correlagdo entre a modernizacédo e a
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democratizacdo da sociedade’. Ao associar o sistema politico a outros aspectos da sociedade,
Lipset (1967) se convence acerca da relagdo de favorecimento existente entre o
desenvolvimento econémico e a democracia, associado a um sistema politico eficaz e legitimo
onde o Estado atenda a maioria da populacdo e, também, a outros aspectos de
desenvolvimento como, por exemplo, a riqueza, a industrializagdo, a urbanizacdo e a
educacao.

Lipset (1967) divide os paises em dois blocos: os desenvolvidos e democraticos, e 0s
subdesenvolvidos e autoritarios. Seus preceitos buscam argumentos para explicar a
incapacidade das massas tomarem decisdes politicas como a causa para 0S QOvernos
autoritarios (GUGLIANO, 2007).

Numa democracia “exige-se diferentes niveis de participacdo, e ela é fundamental
tanto para se avaliar se ha de fato o consenso na escolha dos eleitos quanto para evitar a falta
de representacdo dos setores importantes e a negligencia dos politicos” (LIPSET, 1967,
p.188). Segundo Lipset (1967), a medida que ocorrem maiores transformacdes na estrutura e
organizacdo de uma sociedade, maiores serdo as possibilidades de uma lideranca a favor de
um elevado nivel de participacdo dos cidad&os.

Diferente de Lipset, ao buscar explicacdes para o insucesso da democracia, de acordo
com Huntington (1975 p. 18) “o desenvolvimento econdmico e a estabilidade politica séo dois
objetivos independentes e o progresso em direcdo a um deles ndo tem necessariamente ligacao
com 0 progresso do outro”. Para este autor, o desenvolvimento econdmico pode levar a
diversas situacdes, tanto de estabilidade quanto de instabilidade politica.

O bindmio participacdo/institucionalizagdo é o fator chave para a estabilidade politica
de uma comunidade, onde o primeiro depende da pré-existéncia do segundo, ou seja: antes da
expansdo da participacdo politica é crucial uma expansdo da institucionalizacdo do Estado
(HUNTINGTON, 1975).

Przeworski, et al. (1997), ndo ignora em seus estudos a importancia do
desenvolvimento econémico para o sustento de uma democracia, corroborando o0s
pressupostos da Teoria da Modernizagdo de que “quanto mais prospero um pais, maiores sao
as probabilidades de que mantera uma democracia” (LIPSET, apud, PRZEWORSKI et al.,
1997, p.117). Entretanto, “as democracias podem sobreviver mesmo nos paises mais pobres,

se elas forem capazes de gerar desenvolvimento, se reduzirem a desigualdade, se o clima

7 “Sdo varios os autores que comungam esta abordagem, com perspectivas diferenciadas. No entanto, Seymour
M. Lipset € apontado como um dos principais autores na aplicagdo da teoria da modernizacdo e um de seus
inauguradores” (LAISNER, p.14).
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internacional for propicio e se elas tiverem institui¢des parlamentaristas” (PRZEWORSKI, et
al, 1997, p.129).

Enquanto para Lipset (1967) a modernizacdo prescinde da democratizacdo, em
Huntington (1975), ocorre o inverso: a democratizacdo é quem prescinde da modernizacao,
pois, “para ser bem sucedido na modernizacdo, um sistema politico deve primeiro inovar a
politica, promover reformas sociais e econdmicas pela acdo do Estado” (HUNTINGTON,
1975. p.152). De acordo com este segundo autor, cabe aos governos serem fortes o suficiente
para exercer o controle sobre as massas politizadas (GUGLIANO, 2007).

A teoria elitista possui uma forte caracteristica antidemocréatica e antissocialista, e
reflete 0 medo das classes dirigentes em paises prestes a emergir conflitos sociais (BOBBIO,
et al, 1998). Consequentemente, ao serem antidemocraticas, as teorias elitistas pautam-se na
defesa de uma participagdo restrita ou at¢ mesmo da “ndo” participagdo das massas, em
detrimento de um poder centralizado. Por serem contra o fortalecimento da participacéo, estes
tedricos ndo se enquadram no rol dos participacionistas, mas dos institucionalistas, pois
defendem outras formas estratégicas para o desenvolvimento da democracia.

Outras teorias afirmam a importancia do fortalecimento das instituicdes. Dentre elas
destacamos a Teoria Institucionalista e/ou a Teoria Pluralista, com um rol de explicacdes mais
pragmaticas, em comparac¢do com as outras, localizadas em um dos pontos extremos entre
“aceitar” ou “rejeitar” algum tipo de participacgao da sociedade de forma intransigente. Essas
teorias encontram-se no meio termo, pois, sdo mais flexiveis sobre este aspecto e incorporam
novas formas de anélise da democracia.

No ambito dos estudos defensores da institucionalizagdo e da representacdo como
caracteristicas cruciais para o desenvolvimento da democracia, destacam-se 0s preceitos de
Dahl (2005). As reflexdes tedricas deste autor tém contribuicdo decisiva para a definicdo de

democracia na contemporaneidade. Para Dahl (2005, p.21), a democracia:

E fruto de um célculo de custos e beneficios feito por atores politicos em
conflito. [...] se sustenta a partir de um equilibrio de forcas, isto é, quando
nenhum grupo social estd em condicdes de eliminar os demais. Sobretudo, é
fruto de um calculo de atores politicos inseridos em uma relagéo
estratégicas.

Ao introduzir uma nova analise da democracia, contraria as explicacdes culturalistas,
Dahl (2005) inclui os atores politicos e suas escolhas no rol explicativo. Nos dizeres deste
autor, ao tomarem decisdes e escolherem institui¢fes politicas os atores agem politicamente e,

por isso, desempenham um papel fundamental para a consolidacdo da democracia.
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Sua literatura provocou a libertacdo da Teoria da Modernizacdo, que determinava a
existéncia de uma correlagdo entre o grau de modernizagdo da sociedade e a democratizagéo,
com explicacbes historicas calcadas nas transformacgdes das estruturas sociais, porém, sem
considerar o papel dos atores politicos e de suas escolhas institucionais (DAHL, 2005).

Um equivoco nos estudos anteriores, precisamente até o inicio dos anos 1970, era a
marca pessimista nas chances de democratizagdo e, mais ainda, nas chances desta ocorréncia
nos paises subdesenvolvidos, condenadas ao destino do autoritarismo. Contrariando a teoria
histérica linear da modernizacdo, Dahl (2005) define as transicdes de regime como seu objeto
de estudo, associado a acao dos atores politicos.

Em sua principal obra, Poliarquia, escrita originalmente em 1971 e traduzida no Brasil
em 1997, seu principal objetivo é compreender quais condi¢cdes favorecem ou impedem a
transformacgdo de um regime democratico. O avango da democratizacdo é compreendido por
este autor a partir de dois eixos importantes — ampliagdo da competicdo e da participacao
politica — definidores de uma maior ou menor proximidade do ideal democratico, e oferece
critérios claros e objetivos para a classificacdo deste regime. Se um determinado regime
encontra limitagdes a competicdo politica e uma grande parte das pessoas tem seu direito de
voto negado, entdo ele ndo pode ser considerado democratico.

Pautado nestas duas dimensdes, torna-se possivel construir uma escala de democracia
onde se poderia comparar diversos paises. Nesta escala, 0s paises com um maior grau de
contestacdo publica e inclusividade se aproximam dos ideais democraticos e s&do denominados
Poliarquias, pois “nenhum grande sistema do mundo real ¢ plenamente democratizado”
(DAHL, 2005, p. 31).

Em Dahl (2005), ha um rompimento em relacdo a légica da Teoria da Modernizacéo,
onde sO o0s paises com processo de modernizacdo poderiam tornar-se democraticos, e seu
discurso incorpora o pluralismo societal como um fator crucial para a democracia, quando
inimeros poderes sociais podem se desenvolver sem a existéncia de um unico grupo com
acesso exclusivo ao poder.

O pluralismo societal €, portanto, uma premissa determinante para a preservacao da
liberdade politica, para a sobrevivéncia de varios poderes sociais contrapostos e
independentes e para a neutralizacdo dos conflitos (DAHL, 2005). A possibilidade de insercéo
plural e estratégica dos atores politicos em diversas instituicGes politicas pauta-se, portanto,
na defesa do fortalecimento institucional. Outro aspecto deste autor é a defesa de mecanismos
de representatividade como a unica solucdo para as democracias de grande escala. Segundo

ele:
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Quanto menor for uma unidade democratica maior sera o potencial para a
participacao cidadd e menor serd a necessidade para os cidaddos de delegar
as decisbes de governo para 0s seus representantes. Quanto maior for a
unidade maior sera a capacidade para lidar com problemas relevantes para 0s
cidadaos e maior serd a necessidade dos cidaddos de delegar decisbes para 0s
seus representantes (DAHL, 1998, p.110).

Portanto, assim como o fortalecimento institucional, Dahl (1998) também defende a
criacdo de mecanismos de representacdo, a medida que a democracia se expande, para a sua
viabilizac&o.

Para finalizar o debate em torno das teorias contemporaneas da democracia, tém-se as
teorias participacionistas, seguidoras das ideias rousseaunianas, em defesa da participacdo
direta da sociedade. Composto pelos neomarxistas (Poulantzas, Miliband e Off) e outros
autores (Pateman e Macpherson), estes sdo a favor do fortalecimento da participacéo pela via
direta e, por isso, s3o denominados “participacionistas”.

Os tedricos neomarxistas rejeitam tanto a teoria “elitista” como a “pluralista”, pois, para
eles os “elitistas-pluralistas” escondem a luta de classes e o poder da classe dominante,
fingindo existir uma autonomia do politico e uma neutralidade do Estado diante da sociedade
(CREMONESE, 2008).

Entre as teorias participacionistas destaca-se a Teoria da Democracia Participativa de
Pateman. Esta autora busca decifrar qual o papel da participacdo na teoria da democracia
moderna. Em sua obra, “Participag¢do e Teoria Democratica”, publicada no inicio da década
de 1970, ela desenvolve uma revisdo dos tedricos classicos (Rousseau, Mill e Cole), e dos
tedricos contemporaneos (Shumpeter, Dahl, Sartori, Eckstein e Berelson).

Pateman (1992) aponta, entre os autores da democracia contemporanea, dois pontos
basilares da sua teoria. Primeiramente, “a ‘democracia’ vincula-se a um metodo politico ou
uma série de arranjos institucionais a nivel nacional” e, em segundo lugar, “a fun¢do da
participacdo nessa teoria € apenas de protecdo; a protecdo do individuo contra decisdes
arbitrarias dos lideres eleitos e a prote¢do de seus interesses privados” (PATEMAN, 1992,
p.25). Sendo assim, segundo esta autora, as elei¢cbes ocupam um lugar central para 0 método
democréatico, como garantia de igualdade no acesso aos mecanismos de controle sobre os
lideres, e o nivel de participacdo ndo deve ir além do minimo necessario para manter a
“maquina eleitoral” ou “método democratico” estabilizado.

A Teoria da Democracia Participativa fundamenta-se na “Teoria Classica da

Democracia”, pois, suas ideias contribuem para a compreensao de uma participacdo ilimitada,



37

onde todos participam e interagem uns com os outros. Em Pateman (1992, p. 60), “os

individuos e suas instituicdes ndo podem ser considerados isoladamente”.

A existéncia de instituicGes representativas a nivel nacional ndo basta para a
democracia; pois 0 maximo de participagdo de todas as pessoas, a
socializagdo ou “treinamento social” precisa ocorrer em outras esferas, de
modo que as atitudes e qualidades psicologicas necessarias possam se
desenvolver (IDEM).

Dando continuidade aos preceitos desta autora, o desenvolvimento democratico sO é
considerado possivel através do proprio processo de participacdo direta, sendo o local de
trabalho (a industria) a area mais importante de participagdo, pois € neste espaco que a
maioria das pessoas passa a maior parte de suas vidas. O avango na democratizagdo das
estruturas industriais permitiria menor autoridade e maior igualdade nas relagGes, propiciando
a construcdo de uma esfera de atuacdo politica, tomada de decisbes, e educacdo na
administracdo dos assuntos coletivos. A ideia da participacdo no espago de trabalho € o
pontapé inicial para a aprendizagem e evolugao gradativa de um contexto social mais amplo.

Segundo Pateman (1992, p.60-61), a principal fungdo da participacdo, “é educativa;
educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no aspecto psicoldgico quanto no de
aquisicdo de praticas de habilidades e procedimentos democraticos”. Percebe-se em Pateman
uma forte influéncia do aspecto educativo de Rousseau.

Como visto anteriormente, para Rousseau a participacdo acontece diretamente na
tomada de decisGes, constituindo-se numa forma de proteger os interesses privados e de
assegurar o bom governo. Mais ainda, a participagdo aumenta o valor da liberdade do
individuo, permite que decisBes coletivas sejam aceitas mais facilmente e, portanto, possui o
fator de integracdo, pois fornece a sensacdo de que cada cidaddo isolado pertence a uma
comunidade (PATEMAN, 1992). Nos dizeres de Pateman (1992, p. 40):

Tanto a sensacdo de liberdade do individuo quanto sua liberdade efetiva
aumentam por sua participacdo na tomada de decisdes porque tal
participacdo da a ele um grau bem mais real de controle sobre o curso de sua
vida e sobre a estrutura do meio em que vive.

Em sintese, a Teoria da Democracia Participativa, impulsionada pela reflexdo dos
conflitos de classe capitalista, resgata a teoria classica e elenca as condi¢des concretas para o

desenvolvimento da democracia, a partir do fortalecimento da participacdo direta. Ela opde-se
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a democracia liberal representativa, onde a participacdo é simplesmente um mero processo de
eleicdo de dirigentes (GUGLIANO, 2007).

Depois de analisar as teorias classicas (Locke, Rousseau), e as teorias contemporaneas
(Shumpeter, Lipset, Huntington, Dahl, Pateman), percebe-se um processo histérico das
formas de compreensdo da democracia e, consequentemente, dos conceitos de participacgao e
representacdo. A integracdo das classificacfes de Laisner (2008) e Cremonese (2008), aliada a
outros pressupostos, possibilita a configuracdo de um esquema analitico (conforme o Quadro

01), com a sintese dos principais tedricos vistos até entéo.

Quadro 01: Sintese das Teorias Classicas e Contemporaneas da Democracia

Institucionalistas Participacionistas
Teorias Classicas da Democracia representativa em Democracia participativa em
Democracia Locke Rousseau

Teoria Elitista de Shumpeter

) R Teoria da Modernizagédo (Lipset ) )
Teorias Contemporaneas da e Huntington) Teoria da Democracia

Democracia Participativa em Pateman

Teoria Pluralista e
Institucionalista de Dahl

Fonte: Construcdo da autora, adaptado de Laisner (2008) e Cremonese (2008).

As teorias classicas e contemporaneas travaram uma disputa, durante séculos, pela
busca de uma concepcao hegemonica de democracia, huma estreita relacdo com ideias, ora de
participacdo, ora de representacdo, sempre opostas uma a outra, e até entdo nunca sendo
consideradas de forma integrada. De um lado, os tedricos participacionistas criticavam a
democracia representativa e a consideravam elitista, por reduzir a participagdo ao ato de votar;
e, do outro lado, os teoricos institucionalistas consideravam a democracia participativa
inviavel, devido a uma suposta incapacidade de decisdo das massas populares.

No topico a seguir, sera feita uma abordagem tedrica do que Gugliano (2007)
denominada de “terceira fase de discussdes”’, com temas relacionados as formas e

caracteristicas de uma democracia integrada pela participacdo e representacao.

1.4 Democracia Participativa e Democracia Representativa no Debate Atual: a

existéncia de uma correlacéo

Depois de analisadas as teorias classicas e contemporaneas da democracia, torna-se
crucial compreender o centro do debate atual, neste inicio do século XXI, constituido em sua

maioria pela associacdo entre participacdo e representacdo (BOBBIO, 2000; AVRITZER,
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2003, 2007; SANTOS & AVRITZER, 2002; YOUNG, 2006; LUCHMANN, 2007). Esta
terceira fase de discussdo incorpora uma nitida interligagdo da teoria com a empiria, tomando
como exemplo experiéncias cotidianas de democracia que articulam a participacdo e a
representacdo para fundamentar e justificar a existéncia dessa correlacao.

Na maioria dos estudos anteriores, ao se falar de democracia direta (participacdo) e/ou
de democracia representativa (representacdo), a afirmagcdo da primeira estava sempre
associada a negacdo da segunda, ou vice-versa (BOBBIO, 2000). J& nas pesquisas recentes ha
um consenso, entre a maioria dos autores, pela defesa de uma complementariedade entre estes
dois termos e tais reflexdes giram em torno dos limites, avangos e desafios desta correlacao,
com o intuito de “rebalancear a articula¢do entre a democracia representativa e a democracia
participativa” (AVRITZER, 2003).

Corroborando desta mesma ideia, para Luchmann (2007), historicamente a teoria
democréatica incorporou as nocdes de participacdo e representacdo de maneira confusa e
dicotbmica e, embora pertencam a mesma ideia de participacdo politica e organizacdo

democratica, sdo conceitos divergentes.

O modelo da democracia representativa (R), ancorado na ideia de que as
decisBes politicas sdo derivadas das instancias formadas por representantes
escolhidos por sufragio universal; e o modelo da democracia participativa
(P), por sua vez, assentado na ideia de que compete aos cidad&os, no seu
conjunto, a definigdo e autorizagdo das decisdes politicas (LUCHMANN,
2007, p.139).

Na democracia representativa, o processo eleitoral € o ponto alto da participacdo
politica da populagdo, enquanto na democracia participativa promove-se a extensdo dos
sujeitos a outros espagos de deliberacdo politica. Ambos estdo intrinsecos no interior das
novas experiéncias participativas do Brasil e, por isso, deve-se considerar suas combinacdes e
articulagdes, em detrimento de suas oposicdes (LUCHMANN, 2007). Luchmann (2007)
defende o fendmeno da representacao, no interior da participagdo, como processo de inovacéo
e reproducéo das préaticas politico-institucionais.

As teorias atuais da democracia tém a representacdo como seu principal fundamento e,
enquanto as democracias antigas eram diretas, a democracia moderna é
representativa/indireta, fazendo emergir uma tarefa muito importante: descobrir a
racionalidade que um regime representativo pode assumir e as razfes que o torna um regime
prevalecente de governo (PIZZORNO, 1995).
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No ambito das transformacgdes dindmicas ocorridas até a democracia moderna, Bobbio
(2000) revela o surgimento de uma nova forma de “democracia alternativa e real”, em
contraposi¢ao as promessas ndo cumpridas de uma “democracia ideal”, devido a existéncia de
obstaculos ndo-previstos que precisam ser superados®. Este autor tenta colocar um ponto final
nas analises equivocadas de oposicdo entre participagdo e representagao.

Santos e Avritzer (2002), ao analisarem experiéncias de democracia em diversos paises
(Mocambique, Brasil, Africa do Sul, Colémbia, dentre outros), enfatizam a necessidade da
participacdo e da representacdo serem incluidas no debate, ndo somente na forma como
sustentam as teorias hegemonicas da democracia, mas, principalmente, a necessidade de que

sejam reformuladas através de uma combinacao entre as diferentes formas existentes.

Existem duas formas possiveis de combinacdo entre a democracia
participativa e a democracia  representativa:  coexisténcia e
complementariedade. Coexisténcia implica uma convivéncia, em niveis
diversos, das diferentes formas de procedimentalismo, organizagao
administrativa e variagdo de desenho institucional. A democracia
representativa a nivel nacional [...] coexiste com a democracia participativa a
nivel local. [...] A segunda forma de combinacdo, a que chamamos de
complementariedade [...] pressupde o reconhecimento pelo governo de que 0
procedimentalismo participativo, as formas publicas de monitoramento dos
governos e 0s processos de deliberacdo publica podem substituir parte do
processo de representacdo e deliberacdo tais como concebidos no modelo
hegemdnico de democracia. Ao contrario do que pretende este modelo, o
objetivo é associar, ao processo de fortalecimento da democracia local,
formas de renovagdo cultural associadas a uma nova institucionalidade
politica que recoloca na pauta democratica as questbes da pluralidade
cultural e da necessidade da inclusdo social (SANTOS & AVRITZER, 2002,
p.75-76).

Para esses autores, deve-se levar em conta as profundas transformacgdes da pratica
democrética e, consequentemente, o processo de pluralizacédo cultural e de reconhecimento de
novas identidades.

De acordo com Bobbio (2000, p.57), “nem toda forma de democracia ¢ representativa
[...] e nem todo Estado representativo ¢ democratico”. Portanto, “nem toda critica a
democracia representativa leva diretamente a democracia direta” (IDEM). Estes dois tipos de

democracia devem ser colocados frente a frente, como dois sistemas alternativos e reciprocos,

ressaltando nas diversas formas intermediarias existentes entre uma e outra’. Na possivel

8 Uma definicdo minima de democracia, em Bobbio (2000), a caracteriza como um conjunto de regras,
consolidadas preliminarmente, que determina quem tomara as decisdes coletivas, e quais 0s procedimentos.
°Na democracia direta ocorre a “participagio de todos os cidaddos em todas as decisdes a eles pertinentes”
(BOBBIO, 2000, p.54). Na democracia representativa as decisdes relacionadas a toda a coletividade, ndo sao
tomadas por todos aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas escolhidas para este fim (BOBBIO, 2000).
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existéncia de uma democracia integral, ambas sdo consideradas necessarias, mas nao
suficientes.

Ao defender a existéncia de uma correlacdo entre representacdo e participacao, Young
(2006), explica porque a primeira ndo necessariamente enfraquece a segunda, mas, ao
contrario, uma requer a outra nas grandes sociedades de massa, para promover o0
fortalecimento da politica democratica.

“A representacdo ¢ necessaria porque a rede da vida social moderna frequentemente
vincula a acdo de pessoas e instituicdes num determinado local a processos que se ddo em
muitos outros locais e institui¢des” (YOUNG, 2006, p.144). Este mecanismo possibilita as
pessoas, suas ideias e pensamentos, tornarem-se presentes (pela representacéo) em locais que
estdo ausentes, diante da impossibilidade de estar em todos os organismos deliberativos,
numerosos e dispersos, cujas decisdes a serem tomadas afetem sua vida. Cabe aos
representantes responder as expectativas dos cidaddos representados (YOUNG, 2006).

A representacdo politica pode caracterizar-se por tipos diferentes, condicionadas a dois
temas: o “poder do representante” e o “contetdo da representa¢ao”. O poder esta relacionado
a questdo de “como o representa”, e pode ser dividido em dois tipos: delegado (o poder do
representante € limitado e revogavel) e fiduciario (o poder do representante tem liberdade e
ndo possui vinculo). O conteddo da representacdo relaciona-se a “que coisa representa”,
através de dois tipos: o poder delegado representa os interesses particulares, e o poder
fiduciario representa os interesses gerais (BOBBIO, 2000).

Dito isso, de acordo com Bobbio (2000), a maior parte dos Estados atuais a base de um
sistema representativo, deve caracterizar-se por fiduciario, sem vinculo e com proibigdo de
mandato imperativo, devendo representar 0s interesses gerais. Nas democracias
representativas a responsabilidade dos representantes frente aos representados ndo deve estar
ligada diretamente aos interesses individuais e particulares dos seus eleitores, mas aos
interesses gerais da sociedade civil. Entretanto, obstaculos ndo previstos impediram algumas
promessas da democratizagdo que nao foram cumpridas, como, por exemplo, a substituicdo da
representacdo politica dos interesses sociais pela tipica representacdo de interesses
individuais.

Segundo Pizzorno (1995), o governo representativo possui duas caracteristicas: € capaz
de formar pessoas virtuosas e pode ser alcancado ao envolver os cidadaos no processo de

representacdo. Eis um traco especifico dos regimes representativos:
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Ao participar do processo de representacdo, os cidaddos individuais
renunciam a busca exclusiva de seus interesses particulares e adquirem um
sentido de filiagho na coletividade. Desta maneira 0 processo de
representacdo implica a natureza de um processo de socializagdo
(PIZZORNO, 1995, p.4, traducéo nossa).

Reiterando a ideia de Bobbio, em Pizzorno (1995), a representacdo ndo deve sobrepor
o0s interesses individuais aos interesses coletivos e, mais ainda, esta condi¢cdo é uma recusa
necessaria aos que participam no processo de representacdo, ao assumirem uma identidade
que ndo é sua, mas, € comum aos membros da coletividade.

Percebe-se no desenvolvimento das novas democracias uma verdadeira reviravolta,
resumida na seguinte formula: “da democratizagdo do estado a democratizagao da sociedade”
(BOBBIO, 2000, p.67). Bobbio (2000) defende que na democratizacao da sociedade se revela
a ampliacdo do poder ascendente versus o poder descendente, atraves da ampliacdo
institucional e da tomada de decisdes fixadas de baixo para cima e ndo de cima para baixo.
Mesmo sendo diagnosticadas limitacdes a “representacdo”, esta € a estratégia mais viavel para
0 processo atual de democratizacéo.

Portanto, no Brasil assim como em diversos outros paises intitulados socialdemocratas,
percebe-se um modelo hibrido de democracia, combinando mecanismos tanto de participacao,
quanto de representacdo (AVRITZER, 2006). O t6pico a seguir aponta tracos de uma possivel

crise da representatividade.

1.4.1 Crise da Representatividade

A crise da representatividade € resultante de uma crise das instituicGes tradicionais de
representacdo que ja nao respondem totalmente as demandas e necessidades da sociedade.
Especificamente, ela tem como raiz a insuficiéncia da representacdo por via indireta, limitada
apenas ao regime eleitoral.

Pizzorno (1995) questiona se, na atualidade, existe uma crise dos principios e
mecanismos da representacdo politica ou se, talvez, ao serem inseridas no contexto liberal, as
democracias estdo assumindo uma nova fase de desenvolvimento das formas de
representacdo. Por isso ha diferentes interpretacdes, ora tratando sobre a crise da
representacdo e outrora abordando uma reconfiguragdo da representacao.

A ampliacdo global da democracia liberal e sua posterior crise nos paises centrais, na
segunda metade do século XX, foram consideradas por Santos e Avritzer (2002) como uma

dupla patologia: a patologia da participacdo e a patologia da representagdo. A primeira em
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virtude do aumento do abstencionismo e a segunda devido aos cidadaos se considerarem cada
vez menos representados por aqueles eleitos por eles.

De acordo com Pizzorno (199), ha uma série de sinais patologicos desta “possivel” crise
representativa: a perda de identidade ideoldgica dos partidos politicos e a dissolucdo de sua
lealdade; a volatilidade eleitoral; novas formas unilaterais de comunicagdo politica; novas
formas de organizacédo cidadad néo institucionais; dentre outros.

Atualmente, a maioria dos tedricos da democracia (LUCHAMNN, 2008; AVRITZER,
2007; SANTOS E AVRITZER, 2002; YOUNG, 2008) apontam a incorporacao de outros
mecanismos de democracia participativa, onde os cidaddos possam usufruir, a0 mesmo
tempo, da permanéncia dos mecanismos tradicionais, aliados a expansdo de novos canais de
participacdo e representacao nas decisdes politicas.

Na sociedade brasileira, por exemplo, essa crise (de contexto internacional) assumiu
algumas especificidades locais, e vem resultando na combinacdo politica dos padrdes
tradicionais, juntamente com novas demandas direcionadas ao surgimento de instituicdes
participativas e representativas, fundamentadas na CF-88 (LUCHMANN, 2008).

Embora essas novas experiéncias participativas sofram impacto do modelo de
representacdo eleitoral, além das tensbes, coexistem também especificidades e diferencas
substantivas entre estes dois mecanismos de representacao politica, “seja por combinarem, em
seu interior, mecanismos de representacdo com participacdo direta; seja por articularem, de
forma imediata, participagdo com representagdo da sociedade civil” (LUCHMANN, 2007,
p.146).

Segundo Awvritzer (2007), percebe-se nitidamente uma diferenca entre a representacéo
institucional por exceléncia (eleicBes) e aquela realizada pelos atores da sociedade civil nas

instituicdes participativas.

Em primeiro lugar, ndo ha o requisito explicito da autorizagcdo [...]. Em
segundo lugar, ndo ha estrutura de monopolio territorial na representacao
realizada por atores da sociedade civil, assim como ndo ha o suposto de uma
igualdade matematica entre os individuos que ddo origem a representacao.
Pelo contrério, a representacdo exercida pela sociedade civil é pluralista e,
mesmo quando coincide com um territério determinado em uma estrutura de
conselho, ela também se superpde a outras formas que, em geral, tomam
decisbes vinculantes em relacdo ao mesmo tema, no mesmo territério
(AVRITZER, 2007, p.444).

A representacao realizada pela sociedade civil em instituices participativas, na maior

parte das vezes é um acumulo de varios tipos de representacBes, sem autorizacao,
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diferentemente do monopolio em uma Unica representacdo soberana. Porém, diante da
proliferacdo de novas formas de representacdo desencadeadas pela sociedade civil em agdo,
questiona-se sobre sua existéncia, como sendo apenas uma distorcdo do préprio
funcionamento da representacdo, ou como mais um caso entre varios para reestabelecer a
prépria nocédo de representagdo (AVRITZER, 2007).

Avritzer (2007) conclui que, na sua origem, a representacdo envolvia a ideia de
afinidade, dimensdo gradativamente substituida, na politica moderna, pela ideia de monopdlio
e territério. Com a cris e do conceito monopolista, diversos autores introduziram outros tipos
de entendimento sobre representacdo™.

O que para alguns autores é sinal de uma crise da representacdo, pode ser vista como
uma passagem da segunda a terceira fase da representacdo democratica. A primeira fase
consiste no parlamentarismo, onde o0s representantes se elegem gragas aos eleitores 0s
conhecerem como pessoas confiaveis; na segunda fase, do governo de partido, 0s
representantes sdo eleitos pelos partidos que, supostamente, decidiram sua postura politica; e
na terceira fase, a democracia do publico, o candidato é eleito com base em sua imagem e a
opinido publica e os interesses privados se expressam por multiplos canais de comunicacéo
(BERNAD MANIN apud PIZZORNO, 1995).

Com a crise de representatividade dos mecanismos tradicionais e, também, ao
considerar a democracia direta impossivel, muitos autores estdo associando o processo de
democratizacdo a outras condicionantes. Bobbio (2000, p.68) propde analisar o grau de
democratizagdo dos governos, baseado, ndo mais no “niimero de pessoas que tém o direito de
votar”, mas no “numero de instancias nas quais se exerce o direito de voto”. Este autor cita o
“>voto como um exemplo tipico e comum de participacdo, mas, entendendo que as diversas
formas de participacdo néo se limitam apenas a isso.

Portanto, para compreender se houve, ou ndo, o desenvolvimento da democracia num
pais, o principal critério ndo € o aumento do nimero de pessoas que participam por direito,
mas, sim a criacdo e ampliacdo de espacos onde se proporciona este direito (BOBBIO, 2000).

Nos dizeres de Pizzorno (1995), ao contrario das previsdes feitas, a crise da
representacdo nos padrdes tradicionais ndo levou ao fim da representacdo politica, mas, ao

surgimento de um novosistema representativo, aliado as novas estratégias de democracia

% Diversos autores no campo da teoria politica apontaram recentemente os limites da forma como a
representacdo opera nas democracias contemporaneas e, a0 mesmo tempo, tentaram concebé-la de uma maneira
distinta. H& trés tentativas de propor uma nova concepcdo de representacdo: a virtual, feita por Houtzager, Gurza
Lavalle e Castello; a de representacdo além da dimensdo eleitoral, feita por Nadia Urbinati; e a discursiva, feita
por John Dryzek (AVRITZER, 2007, p.449).
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participativa, onde os sujeitos tém a possibilidade de representacdo dos seus interesses. Cabe
aqui, analisar até que ponto essas novas formas de representacdo, em instituicoes

participativas, tornam-se legitimas.

1.4.2 Legitimidade da Representacdo nas InstituicGes Participativas

No Brasil democratico, a participagdo politica ¢ marcada por dois fendmenos: “a
ampliacdo da presenca da sociedade civil nas politicas publicas e o crescimento das chamadas
instituicGesparticipativas” (AVRITZER, 2007, p.443). Porém, o maior envolvimento da
sociedade civil nas politicas sociais e o surgimento de instituicdes participativas fez brotarem
novas formas de representacdo, “seja pelo fato de que os proprios atores sociais passaram a se
denominar representantes da sociedade civil, seja por que o Estado passou a lidar
institucionalmente com uma representacéo oficial da sociedade civil” (IDEM, p.444).

Varios autores (Avritzer, 2007; Luchmann, 2007; 2008; Young, 2006), questionam a
legitimidade da representacdo em instituicOes participativas, e determinam 0s pressupostos
para tal. No discurso sobre a legitimidade da representacdo nas instituicdes participativas,
Avritzer (2007) aponta o0s seguintes questionamentos: Como transferir e tornar legitimas as
acOes do representante frente ao representado? Em quais condi¢des os individuos podem
representar outros individuos com legitimidade? Para este autor, questionar-se sobre a relacéo
entre representacdo e soberania configura-se como o pontapé inicial para a construcdo de um
conceito de representacdo mais amplo, constituido pelas dimensdes eleitoral e ndo-eleitoral.

Outro elemento fundamental, nesse novo contexto, para a criagdo da legitimidade, é
perceber os varios tipos de autorizacdo, e seus diferentes papéis politicos. Avritzer (2007) os
divide em trés: o de agente, o de advogado e o de participe. Na representacdo eleitoral, de
agente escolhido por eleicdo, a relagdo com o representado da-se pela autorizacéo através do
voto, legitimado pelo processo, com o sentido da representacdo de pessoas; no segundo caso,
o0 de advocacia, a relacdo com o representado ocorre através da afinidade e identificacdo com
a condicdo, em comum entre os individuos, tendo sua finalidade, e ndo a autorizacdo, como
forma de legitimacdo da representacdo de discursos e ideias; no terceiro caso, da
representacdo da sociedade civil, a relagdo com o representado se deve a autorizagdo dos
atores com experiéncia no tema, legitimado pela finalidade e pelo processo, com a
representacdo de temas e experiéncias.

De acordo com Avritzer (2007), a relagdo entre estes tipos de representacdo, eleitoral e

ndo-eleitoral, pode ser complementar ou ndo. No Brasil, a complementariedade tem sido um
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elemento entre os Ultimos governos e a elei¢cdo tornou-se determinante dos outros tipos de
representacdo, e de sua capacidade de legitimar o outro.

A representacdo realizada por atores da sociedade civil nas institui¢des representativas,
diferentemente da representacdo eleitoral, ndo possui resquicios explicitos de autorizacéo, e
“nao ha estrutura de monopdlio territorial na representacdo realizada por atores da sociedade
civil, assim como ndo ha o suposto de uma igualdade matematica entre os individuos que ddo
origem a representagdo” (AVRITZER, 2007, p. 444).

Este principio da igualdade matematica esta presente na teoria da representacdo, desde
0s primeiros escritos de Locke e, até mesmo, em Rousseau (ROUSSEAU, 1997, apud
AVRITZER, 2007). Porém, esta nova forma de representacdo caracteriza-se pela pluralidade
e superposicao de varios tipos de representagdes, “sem autorizacdo e/ou monopolio para o
exercicio da soberania” (AVRITZER, 2007, p. 444).

Luchmann (2008) também diferencia a legitimidade do modelo representativo versus a
legitimidade do modelo participativo. Enquanto no primeiro, a legitimidade ocorre de forma
reduzida a escolha dos representantes por meio do processo eleitoral, no segundo, a
legitimidade ¢ originaria da participacdo da populagdo nas decisbes politicastomadas através
do debate publico. “Tendo em vista a inevitabilidade da representacdo (na participacgdo), a
efetividade desse pressuposto participativo vai ocorrer através de diferentes praticas de
participacao e representacao (p&r)” (LUCHMANN, 2008, p.89).

Esta autora aponta uma nova forma de democracia deliberativa, tendo a participacdo
como eixo central, orientada “pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem-comum”, com vistas a superacdo dos mecanismos
tradicionais de representacéo eleitoral (IDEM, p.143).

Para Luchmann (2007, p.165) “uma representacdo legitima requer uma participacao
ativa por parte dos individuos, grupos e organizagdessociais” e, por isso, depende “do grau de
articulacdo e organizacdo da sociedade civil”’. Sdo exemplos de espacos publicos que
conectam representantes e representados: foruns de discussao de politicas publicas, conselhos,
assembleias, orcamento participativo, entre outros.

Young (2006, p.148) vai mais além, ao diagnosticar que “a representacao politica nao
deve ser pensada como uma relagao de identidade ou substituicdo, mas como um processo que
envolve uma relacdo mediada dos eleitores entre si e com um representante”. Portanto, a
representacdo legitima ndo precisa se pautar por uma ldgica identitaria e, por isso, o
representante ndo precisa ser, de algum modo, idéntico aos eleitores, pois, isso é considerado

impossivel.
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Para sair desse paradoxo € necessario descartar a ideia de co-presenca dos cidadaos e
reconhecer as diferencas entre o representante e 0s representados, como atores plurais,
considerando que uma s6 pessoa ndo pode falar por varias e, portanto, ndo pode representar
diversas experiéncias e opinides. “Uma vez que o eleitorado ¢ internamente diferenciado, o
representante ndo se pde por ou se reporta a uma opinido ou interesse compartilhado por todos
os eleitores que ele deva expressar e defender” (YOUNG, 2006, p.149).

A legitimidade da representacdo, como experiéncia de democratizacdo, é avaliada por
Young (2006) através do grau de relacdo e conexao entre 0s representantes e os eleitores e,
ndo apenas pelo carater dos representantes em por-se pela vontade dos eleitores. A dicotomia
entre o carater “delegado-fiduciario” do representante ¢ falsa, e “a fungdo especifica de um
legitimo representante consiste em fazer avaliagdes independentes, sabendo e antecipando o

que os eleitores desejam” (IDEM, p.150).

A representagdo é um relacionamento diferenciado entre eleitores e
representantes, em que a desconexdo € sempre uma possibilidade e a
conexdo é mantida ao longo do tempo por meio de antecipacdes e retomadas
em momentos de autorizagdo e prestacdo de contas. Dessa forma, um
processo representativo é pior, na medida em que a separacdo tende ao
rompimento, e melhor, na medida em que estabelece e renova a conexéo
entre os eleitores e o representante e entre os membros do eleitorado
(YOUNG, 2006, p.152)

As instituicBes representativas podem gerar tanto uma aproximagdo, quanto um
distanciamento entre representantes e cidaddos, e cabe a estes dois segmentos assumir suas
responsabilidades para tornar a representacdo legitima. Os representantes tém a funcdo de
ouvir as demandas dos eleitores e os cidaddaos devem participar, através da disponibilidade e
mobilizacdo, dos processos de autorizacdo e prestacdo de contas (YOUNG, 2006). Portanto, a
representacdo e a participagdo ndo sdo excludentes, mas, interdependentes e, “sem essa
participacdo cidadd a conexdo entre representantes e eleitores fica mais sujeita a romper-se,
fazendo do representante um agente da elite” (IDEM, p.156).

Percebe-se que a legitimidade da representacdo pode ser originada pelo seu processo e
por sua finalidade (AVRITZER, 2007), ou pode ser resultante da participacdo cidadd da
populacdo nas decisdes politicas (LUCHMANN, 2007; YOUNG, 2006). Cabe aqui ressaltar
as diferencas e graus de combinacdo e conexao entre a participacdo e a representacdo, como
elemento analitico central para o debate sobre a legitimidade da representacdo nos espacos de
participacdo (AVRITZER, 2007; LUCHMANN, 2007; YOUNG, 2006).
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Frente aos preceitos citados neste capitulo, o regime democratico esta associado a
defesa de criagdo de novos espacos publicos e ao respeito as normas e instituigdes
democréticas, tendo a representacdo um salto qualitativo, sendo vista como a principal forma
de participacdo dos cidadaos, depois de comprovada por diversos autores (Locke, Bobbio,
Young, etc.) a impossibilidade de todos os individuos estarem a frente das decisdes coletivas.

De acordo com o pensamento liberal, existe nos atuais regimes de Estados,
denominados como Sociais Democratas, a possibilidade de atrelar o pensamento liberal ao
social, com um regime representativo dominante inspirado na necessidade de respeito as
regras, a vontade da maioria, as normas e instituicGes democraticas, aos atores politicos, € a
constru¢do de uma identidade coletiva. E seguindo este pensamento que o atual Estado
Democrético brasileiro, incorpora novas institui¢cdes adeptas da interligagao entre o liberal e 0
social, ou seja: entre a representacao e a participagao.

Os preceitos liberais, ao defenderem a existéncia de instituicbes representativas,
funcionam como mola propulsora para a manutengdo dos objetivos da ordem burguesa e
capitalista. Se olharmos para a realidade atual de paises intitulados Liberais Democraticos,
veremos que suas praticas sdo guiadas pelos pressupostos da democracia representativa,
afirmando a “vitoria” dos institucionalistas frente aos participacionistas.

A partir dos proximos capitulos sera feita uma analise detalhada de um dos novos
mecanismos institucionais criados no Brasil, p0s-1988, para servir como espaco de

participacdo e representacao da sociedade civil: os Conselhos.
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CAPITULO II

TRAJETORIA DA PARTICIPACAO E DA REPRESENTACAO POLITICA NO
BRASIL: ENTRE IDAS E VINDAS

Depois de analisar os pressupostos tedricos da participacdo e da representacdo, sob o
viés das teorias democréticas, é necessario tecer uma revisdo critica das formas historicas de
participacdo e representacdo politica no Brasil, tendo em vista a compreensdo das mudancas,
avancos, retrocessos e conquistas democraticas ocorridas ao longo do tempo na sociedade
brasileira.

Acrescenta-se a este estudo, uma anélise das experiéncias das duas grandes categorias
de pesquisa, com vistas a identificar seus formatos histéricos no Brasil, desde seus
antecedentes, perpassando a génese dos Conselhos e, por fim, com uma reflexdo sobre
participacdo e representacdo na Constituicdo Cidada.

Com a efervescéncia das discussdes sobre participacdo e representacdo politica na
atualidade, faz-se necessario compreender as suas caracteristicas em periodos distintos do
contexto brasileiro, entendendo que sempre existiram condicionantes, tanto internos quanto

externos, para as suas formas de execugéo.

2.1 Antecedentes Historicos

Falar de participacdo e representacdo € falar da construcdo histérica da sociedade no
Brasil e no mundo. Por isso, torna-se crucial conhecer e compreender 0s principais aspectos e
momentos, na historia do Brasil, que demonstram a¢des de mobilizacdo e participagdo dos
cidadaos, em prol da busca por melhorias e conquistas de direitos.

E impossivel desenvolver este estudo sem fazer alusdo aos movimentos e reivindicagdes
da sociedade, afinal, pode-se dizer que essas foram as primeiras formas histéricas que levaram
os individuos a participarem e estarem presentes ou representados em manifestacoes, firmadas
por inquietacdes e descontentamentos.

Gohn é uma excelente referéncia para se obter a contextualizacdo histérica desejada,
pois ela se preocupa em “registrar e localizar, no tempo e no espago, as principais lutas e
movimentos sociais [...] devido a sua importancia para o desenvolvimento da cidadania no

Brasil” (GOHN, 2003a, p. 16). Esta autora elaborou o esbo¢o de um mapeamento das lutas e
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movimentos brasileiros (sintetizado no Quadro 02), desde o século XVIII até o século XX, a

partir de estudos historicos sobre os diversos processos de participacdo da sociedade na

realidade brasileira.

Quadro 02: Sintese do Mapeamento dos Movimentos e Lutas no Brasil™

PERIODO

TEMATICA

Século XVI1I (1789 — 1800)

As Lutas e os Movimentos Pela Independéncia

Primeira Metade do Século XIX
(1800 — 1850)

Lutas, Movimentos e Rebelides Nativistas — o radicalismo
democratico e popular

Segunda Metade do Século XIX
(1850 — 1900)

Lutas dos Escravos, a Questdo Militar e o Surgimento do
Movimento das Sociedades e Associagdes Mutualistas

12 Fase do Século XX (1901 —

Lutas Sociais da Primeira Republica

1930)
2% Fase do Século XX (1930- Lutas Sociais ap6s a Revolucdo de 1930 até a Queda do Estado
1945) Novo

3% Fase do Século XX (1945-64)

Lutas e Movimentos no Periodo Populista

42 Fase do Século XX (1964-

Resisténcia Durante o Regime Militar

1972)
52 Fase do Século XX (1972- Lutas pela Redemocratizacdo do pais e acesso a servi¢os
1984) publicos
62 Fase do Século XX (1985- Epoca da Negociagio; Era dos Direitos e Institucionalizacio de
1989) Movimentos.
72 Fase do Século XX (1990- Emergéncia de novos atores e desmobiliza¢do dos movimentos
1997) populares urbanos
1° EIXO: Movimentos sociais ao redor da questdo urbana, pela
incluséo social e por condicfes de habitabilidade na cidade
2° EIXO: Mobilizacao e organizagdo popular em torno de
estruturas institucionais de participacdo na gestéo politico-
administrativa da cidade
3° EIXO: Movimentos pela educagao
4° EIXO: Movimentos ao redor da questdo da satde
52 EIXO: Movimentos de demandas na area dos direitos
Século XXI

6° EIXO: MobilizacBes e movimentos sindicais contra o
desemprego

7° EIXO: Movimentos decorrentes de questdes religiosas de
diferentes crencas, seitas e tradicdes religiosas

8° EIXO: Mobilizagbes e movimentos dos sem-terra

9° EIXO: Movimentos contra as politicas neoliberais

10° EIXO: Grandes Foruns de mobilizacdo da sociedade civil
organizadda contra a globalizacdo

11° EIXO: Movimento das cooperativas populares

12° EIXO: Mobilizagdes do Movimento Nacional dos Atingidos
pelas Barragens, hidroelétricas

13° EIXO: Movimentos sociais no setor das comunicagoes

Fonte: Elaboracdo da autora adaptado de GOHN (2003a; 2004; 2005).

A rica anélise histérica de Gohn (2003a) sobre as formas de participacio da sociedade brasileira pela via das
lutas e movimentos sociais ndo é taxativa, pois ela mesma aponta os fatos descritos como as principais a¢des
coletivas, dentre inimeras outras da historiografia brasileira.
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O Quadro 12 foi construido a partir de uma articulacdo sintetizada de trés
mapeamentos feitos por Gohn em obras distintas. No seu livro “Historia dos Movimentos e
Lutas Sociais — a construgdo da cidadania dos brasileiros” (2003a) ela define seis fases desde
0 século XVIII até o final do século XX. Na obra “Teoria dos Movimentos Sociais —
paradigmas classicos e contempordneos” (2004) a autora elaborou um mapeamento dos
movimentos sociais no Brasil de 1972 a 1997, dividindo-o em trés ciclos. E, em “O
Protagonismo da Sociedade Civil — movimentos sociais, ONG’s e redes solidarias” (2005)
esta mesma autora descreve o panorama dos Movimentos Sociais neste novo milénio a partir
de treze eixos tematicos.

Percebe-se que a participacdo politica no Brasil € um tema que perpassa o0 pais desde as
lutas do periodo colonial contra a metropole, posteriormente contra o sistema escravocrata,
seguindo com caracteristicas anarquistas dos sindicatos no inicio do século XX, e com as
lutas pela redemocratizacdo ao final deste mesmo século e inicio do século XXI (GOHN,
2003a; 2003b).

As primeiras manifestacdes historicas de participacdo e mobilizacdo da sociedade,
ainda no Brasil Col6nia do século XVIII, estavam empenhadas em lutas e movimentos em
prol do desejo de independéncia e libertagéo, e “tiveram, na maioria das vezes, apoio popular,
desmistificando inimeras versGes histdricas correntes que apresentam esses eventos como
atos desprovidos da participacao popular” (GOHN, 2003a, p.153).

Ja na primeira metade do século XIX, mesmo diante das condicdes peculiares de
desenvolvimento econdmico e das dificuldades de comunicacdo, os eventos a época foram
considerados atos revolucionarios cruciais para “a construgdo da cidadania sociopolitica do
pais” (GOHN, 2003a, p.22). Para Gohn (2003a), os movimentos e lutas sociais da segunda
metade do século XIX giravam em torno das questdes contextuais daquele momento:
escravidao, liberdade, identidade, cidadania, questdo agraria, além de movimentos de
expressivo fanatismo religioso.

As mudancas emblematicas do século XX, causadas pelo processo de industrializacdo
e urbanizacdo crescente das grandes cidades, fizeram emergir novas lutas e reivindicacdes por
melhorias salariais, condi¢des de vida, meios de consumo coletivo, moradia, educacdo formal,
reforma politica, preservagdo do patriménio historico, questdes ambientais, de raca, etnia, cor,
género (mulheres, homossexuais), idade (crianca, menores, idosos, aposentados) etc. (Idem).
Esse novo contexto imprime um carater urbano, até entdo inexistente, as lutas no Brasil,
causado pela “problematica que advém das novas fungdes que passam a se concentrar nas

cidades” (IDEM, p.59).
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Durante todo o século XX, Gohn (2003a) identifica seis fases distintas dos
movimentos sociais: a primeira fase, durante a Primeira RepuUblica, caracteriza-se pelo
acirramento das lutas sociais urbanas. Nesta época as questdes sociais ainda eram tratadas
como caso de policia. No inicio do século XX surge a ideia de Participacdo Comunitaria, no
ambito da assisténcia sanitaria a individuos e grupos, com vistas a responder ao problema que
associava a doenca a condic¢do de pobreza (CARVALHO, 1995, apud GOHN, 2003b).

Apos a Revolucdo de 1930, a segunda fase representa uma nova etapa de vitoria do
projeto liberal industrializante e as questdes urbanas passam a ser, paulatinamente, tratadas
como caso de politica. Nesse periodo ocorrem varias conquistas das classes subordinadas,
com a criacdo de novas legislacdes e a garantia de alguns direitos trabalhistas as classes
populares (GOHN, 2003a).

As conquistas deste periodo “simbolizam o coroamento das etapas de lutas dos
trabalhadores e, embora tenham sido promulgadas com dadivas governamentais, foram
conquistas das classes subordinadas em geral” (GOHN, 2003a, p.82), demonstrando que as
acOes participativas da sociedade brasileira, em prol de lutas e reivindicacdes, sdo o cerne do
desenvolvimento da cidadania.

A terceira fase, denominada como populista ou nacional-desenvolvimentista, instaurou
um processo de redemocratizacdo no pais, pos 1945, com o retorno das disputas politico
partidarias, a multiplicacdo dos sindicatos e a expansdo dos Movimentos Sociais da sociedade
civil por todo o pais (GOHN, 2003a). A fertilizagdo de novas formas de participacao
culminava na contextualizacdo de “um dos mais ricos periodos de mobilizacdo e propostas
sociais na histéria do pais” (IDEM, p.92).

Na década de 1950 surge a ideia de Desenvolvimento de Comunidade ou
Desenvolvimento Comunitario®?, onde “a participacio era pensada como incorporacio dos
individuos em acOes previamente elaboradas pelas autoridades ou grupos de missionarios que
desenvolviam programas assistenciais nas comunidades”. (GOHN, 2003b, p.50). Ammann

(1981a, p.147), compreende o Desenvolvimento Comunitario como:

Processo através do qual cada povo participa do planejamento e da
realizacdo de programas que se destinam a elevar o padrdo de suas vidas.
Isso implica na colaboracdo indispensavel entre os governos e o povo para
tornar eficazes os esquemas de desenvolvimento viaveis e equilibrados.

12 A proposta do Desenvolvimento Comunitério consistia na implementagéo de acdes e programas de assisténcia
técnica e social aos paises pobres, principalmente & América Latina, delineando os interesses norte-americanos,
ao acreditarem que a ajuda aos povos subdesenvolvidos era um meio para reverter-se em beneficios econdémicos
proprios (SILVA e ARNS, s/a).
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Esta definicdo esta centrada na figura de dois componentes essenciais: a participacao
popular e a articulacdo entre a sociedade civil e o poder pablico. Entretanto, tais aspectos nem
sempre resultam na melhoria da qualidade de vida das pessoas que participam, pois, na
maioria das vezes serviam apenas aos objetivos de desenvolvimento do Estado.

Percebe-se, portanto, uma caracteristica da participagdo inserida nos programas de
Desenvolvimento Comunitario, durante a década de 50: o distanciamento dos interesses da
sociedade, frente aos interesses do Estado. A participacdo comunitaria neste periodo era
limitada e os individuos ndo participavam de fato dos processos decisorios, estando restritos e
centralizados nas méos dos gestores dos programas.

As imposicdes do Regime Militar de 1964 culminaram na quarta fase caracterizada
pela grande repressdo e autoritarismo do Estado na sociedade brasileira. Mesmo com o
cerceamento da liberdade de expressdo, as lutas de resisténcia e protesto persistiram e o
acesso das camadas médias ao ensino universitario levou a efervescéncia da esquerda no pais.
Neste periodo, um fendmeno de detaque no Brasil e no mundo foi o0 Movimento Estudantil e a
construcdo de seu perfil com tragos marcadamente proprios (GOHN, 2003a).

De 1972 a 1984, a 52 fase de luta pela redemocratizacdo ainda resistia e enfrentava o
regime militar, ja em fase final de fragilidade e de deslegitimacdo devido a crise econdmica
em curso. Este momento € considerado por Gohn (2003a, p.113-114) como “um dos mais
ricos periodos da histéria do pais no que diz respeito a lutas, movimentos e, sobretudo,
projetos de mudanga social para o pais”. Para esta autora, as lutas e movimentos desta época
incorporavam um novo paradigma da acdo social com destaque para as questdes culturais,
democraticas e morais, caracteristicos de uma nova classe operaria, do forte sindicalismo com
espirito corporativista e dos novos movimentos sociais a favor das minorias e contra qualquer
forma de discriminacéo.

Somente na decada de 80, os individuos passam a participar de alguma forma na
elaboracdo das estratégias e nas tomadas de decisdes, associados aos movimentos populares e
articulados as Comunidades Eclesiais de Base (CEB’s), Associacdes de Moradores,
Sindicatos, profissionais do Servico Publico, entre outros (GOHN, 2003b).

Estas acOes estavam atreladas ao surgimento de um novo tipo de participagdo que
tinha como figura central as classes populares excluidas — o “povo” —, na luta pelo
reconhecimento e acesso aos direitos sociais, econémicos e politicos como, por exemplo, o
direito de escolher por meio de elei¢bes os representantes para cargos publicos, o direito de

livre manifestacdo, etc. Conhecida como Participacdo Popular, tais a¢des reuniam “esforgos
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organizados para aumentar o controle sobre 0s recursos e as instituicdes que controlavam a
vida em sociedade” (GOHN, 2003b, p. 50).

Surgia nesta época a ideia de planejamento participativo relacionando a incorpora¢éo
da participacao popular a um planejamento administrativo distinto da forma predominante nos
anos 70, antes imposto de cima para baixo e de fora para dentro. 1sso significa que nesta nova
fase havia algum tipo de participacdo da comunidade nas decisdes do poder, ndo no sentido de
discutir com os técnicos, mas de beneficiar-se em razdo de sua forca popular, ampliando suas
dimensdes (GOHN, 2003b).

Com o intuito de ouvir novas vozes, diferentes das que estavam no poder, surge aos
poucos a ideia de ocupacdo de espacos fiscos, com vistas a democratizacdo da sociedade. As
lutas & época buscavam aliar-se as administragdes locais, através de uma aproximagdo ao
executivo e ao legislativo, com vistas a criacdo de leis mais democraticas e a construgdo de
canais de participacio institucionalizados (IDEM).

Discursos politicos conservadores, ainda na década de 80, apropriaram-se do termo
participacdo como sindénimo de descentralizacdo dos planos, programas, projetos e politicas
governamentais. Porém, como é lembrado por Gohn (2003b), ndo havia de fato uma
descentralizacdo, mas, sim, uma desconcentracdo das acfes na tentativa de opor-se ao cunho
centralizador dos regimes militares.

Percebe-se que as formas de participacdo até meados da década de 70, pautavam-se
em simples pressdes e reivindicacBes por demandas e a partir dos anos 80 comecou-se a
pensar em formas qualificadas de participacdo, principalmente através da criacdo de canais
ligados & coisa publica: dai surge as raizes para a génese dos Conselhos (IDEM).

De 1985 a 1989 ocorre a sexta fase do século XX (Epoca da Negociacdo, Era dos
Direitos e Institucionalizacdo de Movimentos), considerada por Gohn (2003a) como a mais
curta, porém a mais intensa. Na conjuntura politica houve a volta do jogo democratico
ocasionado pelas elei¢cbes diretas, apds duas decadas de profunda hegemonia militar. O
quadro de acirramento da crise econdmica, alta da inflagdo, ampliacdo dos problemas sociais,
consequente onda de desemprego, reproducédo e divulgacdo dos meios de comunicacdo de
massa, impulsionou as agitacdes de massa, greves, linchamentos populares e o desespero
social (GOHN, 2003a).

Ao final dos anos 80, a ascencdo ao poder daqueles que eram contrarios as elites
tradicionais brasileiras, em diversas cidades do pais, possibilitou um aprofundamento da

democracia, devido a requalificagdo da participacdo, a partir de novas dimensdes e
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paradigmas fundados no principio da cidadania e na constru¢do de novos espagos de
relacionamento entre o publico e o privado, para a participacdo da sociedade (GOHN, 2003b).

As formas anteriores de participacdo comunitaria e participacdo popular assumiram
novas roupagens denominadas, respectivamente, de participacdo cidada e participacdo social,
dando origem ao que Gohn (2003b, p. 56) denomina como o “publico ndo estatal”.

As experiéncias de intervencdo popular no Estado sdo consideradas estratégias
fundamentais de luta politica para a constru¢do da cidadania, “na medida em que o que esta de
fato em jogo é o direito de participar efetivamente da propria definicdo desse sistema, o
direito de definir aquilo no qual queremos ser incluidos, a invengdo de uma nova sociedade”
(DAGNINO, 1994, p.109).

A sétima fase do Século XX, de 1990 a 1997, incorpora novas redefinigdes para os
cenarios das lutas socias brasileiras e caracteriza-se pela emergéncia de novos atores e
desmobilizacdo dos movimentos populares urbanos, crescimento e expansao por todo o pais
do movimento popular rural®®, participacio das Organizacées Ndo Governamentais (ONG’s)
no desenvolvimento de redes e estruturas nacionais de movimentos sociais e de trabalhos
comunitarios-solidarios e surgimento de movimentos internacionais (GOHN, 2004).

A participacdo cidada se desenvolve na década de 90, como uma nova forma
institucional de aproximacao entre a sociedade civil e as politicas publicas estatais, com vistas
a promover a universalizacdo dos direitos sociais. De acordo com Gohn (2003b, p.56) “a
categoria central deixa de ser a comunidade ou o povo e passa a ser a sociedade”. As
experiéncias de participacdo cidada, associadas a uma ampliacdo do conceito de cidadania,

tendém a institucionalizacdo de novas formas de representacdo da sociedade compostas por:

Movimentos, ONG’s de variados tipos, departamentos de universidade,
entidades de classe que apoiam as camadas populares, setores de 6rgas
publicos que desenvolvem trabalhos em parceria com entidades populares
voltados para a populagdo, pequenas empresas organizadas sob a forma de
cooperativas, federacdes, fundacdes, etc. (GOHN, 2003b, p.58).

Vale ressaltar que estas novas formas de representacdo dos anos 90 sdo uma espécie de
reformulacdo das participagbes existentes dos anos 80 que ndo deixaram de existir, mas,

apenas foram alteradas e passaram a caminhar num novo sentido de empowerment dos grupos

B0 MST tranformou-se no maior movimento popular do Brasil, tendo a reforma agraria como sua maior
bandeira de luta. A reforma agréria foi deixando de ser um tabu no Brasil, passando-se a construir uma nova
representacdo sobre essa realidade, [...] devido ao apoio da sociedade brasileira na esperanca de fixar 0 homem
no campo, diminuir a pobreza nas cidades e diminuir aquela violéncia (GOHN, 2004, p.305).
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e individuos, através do resgate da auto-estima, empoderamento e, consequente, facilidade de
acesso aos servicos publicos (GOHN, 2003b).

“A participagdo social ndo representa um sujeito social especifico, mas se constroi
como um modelo de relagdo geral/ideal, na relacdo sociedade/Estado” (GOHN, 2003b, p.58).
Nessa nova forma de participacdo redefinem-se varios conceitos, como o de mobilizacdo e
militancia, ndo mais voltados apenas para fins de manifestacdes e protestos, mas, sim, para a
canalizacgdo de objetivos comuns.

Exemplos de formas de participacdo criados pelos movimentos sociais, no final dos
anos 80 e inicio dos anos 90, sdo os féruns e plenarias de participacdes atuantes da sociedade
civil que desenvolveram uma saudavel e continua tensdo sobre as estruturas do Estado
(GOHN, 2003b).

Dagnino (1994) identifica varias praticas politicas concretas, entre 1988 e 1992, em 26
cidades administradas por Frentes Populares, com abertura para a participacdo efetiva de
setores populares na gestdo das politicas publicas, como os Conselhos Populares e o
Orcamento Participativo (OP) em Porto Alegre.

Ao analisar os efeitos dos Foruns de OP sobre as praticas democréaticas no Rio Grande
do Sul, Faria (2006) ver nessa iniciativa do governo, uma forma de critica a politica nacional
e estadual conduzida pela égide neoliberal®*. Segundo esta autora, este governo tinha como
objetivo implementar ac¢Ges de desenvolvimento a partir do auxilio da populagdo, por meio
dos Foruns de OP, gerando varios conflitos com a oposicdo, pois estes ndo enchergavam tais
praticas com bons olhos. Considerado como uma das primeiras experiéncias de participacdo
mais bem sucedidas do Brasil (DAGNINO, 1994), o Or¢camento Participativo de Porto Alegre
tornou-se exemplo e referéncia para a sua implementacdo em outras cidades do pais.

“Enquanto nos anos 80 as lutas e 0os movimentos sociais foram organizados por
entidades politico-partidarias, sindicais, religiosas e outras, nos anos 90, sdo pluriclassistas,
com apoio e participagdo das camadas médias da populacao” (GOHN, 2003a, p.205). As lutas
e movimentos dos anos 80 tinham um forte projeto politico referenciado e inspirado pelo
modelo socialista, na busca por mudancas politicas e sociais de cunho estrutural, com um
chamamento a consciéncia coletiva. Ja nos anos 90, tais movimentos mudaram sua referéncia

e passaram a adotar valores éticos, morais, de revalorizacdo da vida, solidariedade humana,

“ Trata-se de novas orientacdes voltadas para a desregulamentacdo do papel do Estado ma economia, e na
sociedade como um todo, transferindo responsabilidades do Estado para as “comunidades” organizadas, com a
intermediagdo das ONG’s, em trabalhos de parceria entre o publico estatal e o plblico ndo-estatal e, as vezes,
também com a iniciativa privada (GOHN, 2004, p. 309-310).
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contra a corrupcdo, pela dignidade, contrario a qualquer forma de manifestacdo politico-
partidaria e com um chamamento a consciéncia individual (GOHN, 2003a; GOHN, 2004).

As politicas neoliberais dos anos 80 e 90, aliados ao contexto de desemprego e
crescimento da violéncia, culminaram numa sociedade desacreditada “da politica, dos
politicos e das ac¢des do Estado em geral” (GOHN, 2003a, p.206). “Retomou-se a questdo dos
direitos sociais tradicionais, nunca antes resolvido no pais, como o direito a vida e a
sobrevivéncia” (GOHN, 2004, p.309).

Gohn (2003a) corrobora com as ideiais de Melucci (1994), quando este afimar “que os
movimentos dos anos 70 e 80 foram a Ultima transicdo de movimentos como atores para
movimentos enquanto forma”, demonstrando que a partir dos anos 90 as novas instituigdes
formais sdo muito mais importantes do que a a presenca de movimentos sociais organizados.
Surge, portanto, o que Gohn (2003a, p.208) denomina de “nova mentalidade sobre a coisa

publica” caracterizada por uma nova cultura que:

se traduz em virtualidades concretas quando examinamos praticas sociais
expressas nas Camaras Setoriais de negociagbes entre patrdes,
empregados/sindicatos e governo; nos grupos envolvidos por Programas de
Orcamentos Municipais Participativos; e em agdes coletivas sem fins
lucrativos, que se colocam em defesa de setores da sociedade civil, excluidos
ou a margem do processo de desenvolvimento socioconémico,
desempenhando um papel de mediacéo entre a sociedade propriamente dita,
o mercado e o Estado, através de parceia em politicas publicas (IDEM).

A ideia de Gohn (2003b) de que a criacdo de canais ligados a coisa publica relaciona-
se a novas formas qualificadas de participacdo pode ser associada ao que Dagnino (1994) ja
denominava como “salto de qualidade” das suas praticas, a partir do esfor¢o dos movimentos
sociais em se adequar a nova institucionalidade.

Nessas novas experiéncias ocorre a redefinicdo tanto dos meios de tomada de decisfes
dentro do Estado, quanto dos modos como se d& a relagdo Estado-sociedade e, de acordo com
Dagnino (1994, p.110), ndo ha duvidas de que “clas expressam — e contribuem para reforgar —
a existéncia de sujeitos cidaddos e de uma cultura de direitos que inclue o direito de ser co-
participe da gestdo da cidade”. Esta autora também ndo descarta as dificuldades reais e
complexas, enfrentadas na pratica, dos setores populares para o desempenho deste papel,
como, por exemplo, “as assimetrias de informag¢do, de uso da linguagem, de saber técnico”
(IDEM).

Dagnino (1994) enxerga, na criacdo deste espaco, a contribui¢do para o dialogo entre

interesses comuns e particulares, diferencas e especificidades. Ela alerta para a interpretacao
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deste instrumento como mero objetivo de cooptacdo e autolegitimagdo do Estado, e considera
que esta analise ndo é totalmente inoportuna, mas corre o risco de simplificar a situagéo real
de forma exagerada.

Ao final do século XX, a institucionalizacdo das formas histéricas de participacao,
através da criacdo de novos mecanismos e canais de participacdo e representacéo da sociedade
civil, relaciona-se a ideia de fiscalizacdo, deliberacdo e controle social das politicas publicas
estatais. Essa mudanca institucional nos formatos participativos e representativos brasileiros
passa a ser bastante analisada por estudiosos e pesquisadores que, preocupados com as
questdes democraticas, constroem criticas a respeito de suas consequencias, tanto positivas
quanto negativas®.

Depois de clarear os antecedentes historicos sobrea participagdo e representacao
politica no Brasil, 0 topico seguinte visa obter uma andlise detalhada dos Conselhos, como
novos mecanismos democraticos participativos e representativos, enfatizando aspectos

peculiaridades de sua génese.

2.2 O Nascimento dos Conselhos no Brasil

De acordo com Gohn (2003b, p.65) “a forma ‘conselho’ utilizada na gestdo publica,
ou em coletivos organizados da sociedade civil, ndo € nova na Historia”. Esta autora ressalta a
afimacdo de alguns pesquisadores que véem os conselhos como “uma invengdo tdo antiga
quanto a propria democracia participativa”.

Como dito anteriormente, varios autores compartilham da mesma ideia de que 0s
Conselhos comecaram a ser discutidos no Brasil durante a década de 1980, quando se pensava
sobre a possibilidade de criacdo de canais de participacdo de qualidade. Essa era a pauta das
lutas e movimentos pela redemocratizagdo do Estado e, inicialmente, havia um debate sobre o
carater dicotdbmico que teriam os Conselhos: ele seria consultivo, no sentido de consultar e
ouvir a populacdo, ou normativo/representativo, com vistas a ter poder de deliberacdo
(GOHN, 2003b).

Existia uma diversidade nas primeiras formas de Conselhos de gestdo da coisa publica,
“que ia dos conselhos comunitarios aos conselhos de escola; da saude as camaras de gestao de
setores variados, como transportes, conselhos da condi¢do feminina, do negro etc.” (GOHN,
2003b, p.55). Gohn (2003a; 2003b) identifica a existéncia de trés tipos de Conselhos, na

1> A anélise sobre as consequencias e marcas da institucionalizago sobre os canais democréticos de participagdo
e representacdo serd retomado notdpico 3.4.
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cidade de S&o Paulo, de 1970 a 1993: Conselhos Comunitarios de representacdo ou
participacdo indireta, Conselhos Populares de participacdo direta, e Conselhos Tematicos
Institucionalizados de associacao entre participacao e representacéo.

Os Conselhos Comunitarios (CCs), criados ainda durante a Ditadura Militar, foram
propostos pelo proprio poder publico executivo, surgindo a partir de agdes articuladas entre o
povo e 0 governo. Esses formatos tinham uma funcdo maior de consulta do que de
deliberacéo, a partir de negociacdes entre 0 movimento popular e determinadas areas do poder
publico. Na verdade, na pratica tais conselhos tinham o objetivo de apaziguar, cooptar as
liderancas e incorporar setores organizados com vistas ao apoio politico aos que estavam no
poder. Por serem proposi¢des determinadas por decretos governamentais de alguns mandatos
eletivos, os CCs tornaram-se passageiros e com pouca duragao (GOHN, 2003a; 2003b).

A criagdo dos primeiros CCs no Brasil vai de 1969 a 1984 e dividi-se em quatro
tentativas. A primeira tentativa ocorreu de 1969 a 1973, ainda durante a repressdo politica
militar, quando a prefeitura criou alguns conselhos em resposta as reivindica¢bes dos
representantes das Sociedades Amigos de Bairros pela criagdo de um “quarto poder” com
autoridade para interferir na politica municipal. Porém, estas primeiras experiéncias
consistiam em mecanismos articulados ao gabinete do prefeito ou aos coordenadores de
administracOes regionais, sem qualquer forma de intervencdo e/ou poder de decisdo, com a
simples fungao de “fiscalizagdo” das suas atividades (GOHN, 2003b).

A segunda tentativa veio em 1979 com a primeira criacdo de um Conselho
Comunitario por Decreto (N° 16.100), durante 0 mandato de Reynaldo de Barros, prefeito de
Sdo Paulo a época, composto pelas seguintes “for¢as comunitarias”: “duas associagdes de
classe, dois clubes de servigos, duas entidades sociais, seis movimentos sociais religiosos e
trés Sociedades Amigos de Bairros” (GONH, 2003b, p.72). Mesmo com todas as criticas
relacionadas a criacdo por decreto, a existéncia de um unico conselho para toda a cidade, a
falta de explicacdo do seu papel, a escolha de critérios de representatividade sem justificatica,
entre outros, o conselho foi acolhido em decorréncia da vontade de participagdo em meio ao
momento politico.

Em dezembro do mesmo ano o funcionamento do Conselho foi regulamento pela
Portaria n°® 75, “determinando que ela seja multiplo, organizado por administracdes regionais,
com a finalidade de discutir o orgamento municipal e participar na elaboracdo de programas e
projetos dos o6rgdos da municipalidade” (GONH, 2003b, p.72). Pela primeira vez, desde 1964,

0 poder publico atendia de forma estruturada e institucional as demandas populares.
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Em 1980, a terceira tentativa pautava-se na criagdo de onze Conselhos elencados de
forma burocratica e despolitizada. Esse modelo de conselho continuava a administrar suas
acOes de acordo com as vontades dos gabinetes, atendendo aos interesses econémicos
organizados em detrimento do atendimento aos pedidos e conteldos politicos das
reivindicacdes (IDEM, p.73).

Uma nova tentativa ocorreu em 1984, quando a prefeitura de Sdo Paulo elaborou um
programa intitulado “Trabalho com Forgas Sociais”, sob a perspectiva da politica
participacionista do governo Montoro, criando Conselhos de Bem-Estar Social, ligados a

Secretaria da Familia e Bem-Estar Social (FABES), com vistas a:

Desencadear um processo de acgdo articulada e integrada do érgdo com as
forcas sociais, politicas e econdmicas ao nivel geral da cidade e ao nivel
regional, implementando mecanismos e canais que possibilitem a
participacdo popular na atuacdo da Fabes, no que se refere as questdes
sociais do municipio, assim como garantir a presenca real e efetiva das
forgas sociais na cidade no processo de planejamento, avaliagdo, controle e
reorientacdo da acao da Fabes (FABES, 1985 apud GOHN, 2003b, p.73).

Até esse momento os CCs tinham atribuicBes exclusivamente voltadas para consultar e
opinar no @mbito dos servicos publicos, mantendo-se longe na funcéo de deliberar (GOHN,
2003b). As primeiras experiéncias de Conselhos no Brasil, intitulados como Conselhos
Comunitarios, eram, portanto, estruturados de cima para baixo, a partir de determinacdes
prontas e engessadas pelo executivo, sem atender as demandas da comunidade. Eles
funcionavam como meros instrumentos de controle e cooptacdo da sociedade pelo Estado.

Outro tipo de Conselho — os Conselhos Populares (CPs), — surgiu nos anos 70 e 80,
construidos por movimentos populares ou setores da sociedade civil organizada, nas suas
infinitas tentativas de negociacdo com o poder pablico. Fundamentados nos principios da
autonomia e da autogestdo dos movimentos sociais, tinham a democracia e a participacdo
popular como elementos centrais (GOHN, 2003a, 2003b).

Os CPs surgiram a partir de propostas advindas da esquerda ou de setores opostos ao
regime militar, e sua fungdo principal era promover o desenvolvimento dos organismos do
movimento popular como um poder paralelo, junto ao executivo, com vistas a adquirir um
lugar nas decisdes e na execugdo de agdes ligadas as questdes de governo, o que “poderia
significar um momento de organizacdo e de direcdo das lutas politicas dispersas e
fragmentadas” (GOHN, 2003b, p.75).

Cumpre destacar alguns exemplos significativos de conselhos, no cenario brasileiro,

onde a participagdo popular era uma das diretrizes basicas e, portanto, tornaram-se referéncias
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historicas: os Conselhos Populares de Campinas, no inicio dos anos 1980; o Conselho de
Salde da Zona Leste de S&o Paulo, em 1976; o Conselho de Pais em Lages, Santa Catarina; o
Conselho de Desenvolvimento Municipal em Boa Esperanca, Espirito Santo; e o Conselho da
gestdo 1976-1982, de Piracicaba, Sdo Paulo (GOHN, 2003b).

Gohn (2003) demonstra que, apos as eleicbes municipais de 1988 e a vitdria do
Partido dos Trabalhadores (PT) em varias cidades brasileiras, a tematica dos conselhos foi
reinserida na pauta das discussdes, possibilitanto que antigas propostas dos movimentos
populares, relacionadas a participacdo na gestdo da cidade, viessem a se efetivar.

Porém, a criacdo dos conselhos neste periodo ndo foi tdo simples, devido a existéncia
na época de diversas propostas e questdes polémicas, como: Qual seria a definicdo do papel
dos CPs? Qual seu carater? Quais seus objetivos, competéncias e atribui¢cbes? Quais suas
formas de organizagdo? Qual seria o lugar dos CPs na relagdo povo-governo? Quem iria criar
0s CPs? Quem participaria dos CPs e qual seria a sua composi¢édo interna? Qual era o seu
poder efetivo? (GOHN, 2003b).

Na resposta para varios questionamentos sobre os CPs haviam, em alguns casos,
consensos e, em outros casos, dissensos. Sobre o seu papel, uns os defendiam como
“instrumentos para viabilizar propostas e projetos mais abrangentes que apontassem para uma
nova sociedade”, enquanto outros os descreviam como “formas de transformar a
administracdo publica, a partir de uma nova filosofia administrativa moderna, adaptada aos
tempos em que o conflito social tem que encontrar arenas préoprias de luta” (GOHN, 2003b,
p.78). Enquanto uma parcela da sociedade via nos CPs uma chance de transformacédo e
renovacdo a nivel estrutural, para além dos muros da administracdo publica, uma outra parte
acreditava nos CPs como meio para a transformagdo e modernizacdo das relacBes publicas
internas.

Existia um consenso ao tratar do lugar dos CPs na relacdo povo-governo: “eles devem
ser autbnomos e independentes, ndo devem fazer parte do complexo institucional da
prefeitura; deve ter peso e voz como elemento politico externo a administragdo municipal”
(IDEM). Com relagdo a criacio dos CPs, muitas opinides contrarias defendiam segmentos
diversos para esta tarefa: o partido, a prefeitura, a sociedade civil, etc. (GOHN, 2003b).
Também ndo havia consenso a respeito da composi¢do interna dos CPs, gerando um grande
dilema ao definir “se os CPs deveriam ser constituidos por participantes de organizacdes
(formais ou informais) e de movimentos sociais organizados, ou por representantes diretos da

populagdo de um bairro, regiio ou cidade como um todo” (IDEM, p.80).
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Em 1989 foi proposto o Conselho de Representantes (CRs), criado, no ano seguinte,
pela Lei Orgéanica do Muncipio de Sdo Paulo. Os CRs consistiam em espacos publicos ndo-
estatais, localizados nas subprefeituras, com vistas a promover a descentralizacdo politico-
administrativa. Aos CRs competia participar na elaboracdo do planejamento municipal e do
Plano Diretor da cidade, fiscalizar a execug¢do orcamentaria da administragdo publica
municipal e encaminhar demandas de interesse da populacdo local a Camara Municipal.
Porém, desde que foram criados até o final de 2000, os CRs ndo funcionaram, pois
permaneceram no papel, aguardando regulamentacdo e iniciatica da Camara Municipal
(GOHN, 2003b).

A Cf-88 criou os Conselhos Tematicos Institucionalizados (CTIs), ap6s pressdes e
demandas da sociedade civil. Inscrito em texto constitucional, tais Conselhos dependem de
legislacdo propria para sua regulamentacdo e implementacdo (GOHN, 2003a, 2003b). De
acordo com Gohn (2003a), no que diz respeito a este Conselho, existe uma diferenca entre os
objetivos previstos em lei e a pratica cotidiana pois, em tese, eles existem e independem da
vontade dos governantes, mas, na realidade sua existéncia e funcionamento estéo intrisecos ao
jogo politico de sua localidade.

Determina-se a existéncia de trés tipos de organizacdo dos Conselhos
Institucionalizados: de categorias sociais, de area de gestdo, e os tarifarios. Os Conselhos
organizados por categorias sociais, englobam parcelas da sociedade consideradas excluidas
socialmente, como os conselhos de idosos, das mulheres, das criancas e adolescentes, de
indios, etc. Os conselhos de area de gestdo, estdo ligados a setores tradicioanis da
administracdo publica: conselho de saude, de educacdo, de transporte, de habitagdo, etc. Os
conselhos tarifarios, tém por objetivo estabelecer tarifas para democratizar a gestdo pablica:
sdo as Camaras Tecnicas Setoriais (GOHN, 2003a).

Por serem mais complexos os CTlIs precisam de normatiza¢des, possuem um processo
lento e de dificil implementacdo e ndo dependem somente da capacidade de mobilizacdo da
populacdo, como os Conselhos Comunitarios. Por se caracterizarem como espacos de
exercicio da cidadania da populacdo e de democratizacdo da coisa publica, consistem em
“negociagoes, politicas, acordos, lutas e tensdes que poderdo garantir suas existéncias” e
esbarram nas dificuldades de inexisténcia de uma cultura politica democratica e existéncia do
patrimonialismo e autoritarismo no jogo politico brasileiro (GOHN, 2003a, p.213).

Percebe-se que até mesmo as primeiras exepriéncias de Conselhos no Brasil, ndo

estavam enraizados na articulacdo dos principios de participacdo e representagdo simultanea.
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Esta juncdo so ocorrerd nos novos formatos de redes associativas de 1990 (GOHN, 2003b) e
nos conselhos institucionais criados pela CF-88.

A partir da CF-88 ocorre um avango legal e institucional que caminha rumo a
consolidacdo, regulamentacdo e expansdao dos Conselhos, como uma forma histérica de
participacdo e representagdo politica ja existente no Brasil, aliados ao momento de
redemocratizacdo da sociedade brasileira e de surgimento de novos atores sociais na cena
politica. Porém, de acordo com Raichelis (2000), é importante lembrar que neste periodo,
enquanto a aprovacao da CF-88, no Brasil, incorporavava novos mecanismos democraticos de
ampliacdo de direitos sociais, no contexto internacional ocorrera uma crise dos modelos de
Estado social que desencandeiaram num contra-movimento guiado pelo projeto neoliberal,
com propostas de reducdo do papel social do Estado. Tudo isso acaba gerando impacto na
experiéncia brasileira de democratizacdo das politicas sociais.

Para Luchmann (2008, p.87), os Conselhos Gestores tornam-se experiéncias
participativas de referéncia e, por isso, impulsionaram o “desenvolvimento de um debate
tedrico sobre participagdo politica e democracia”, ampliando “uma concep¢do de politica
voltada estritamente para o campo de acdo exclusivo dos representantes politicos que
orientam as suas estratégias e escolhas politicas a partir do jogo eleitoral”.

A seguir, sera feita uma abordagem dos conceitos de participacao e representacdo sob
a releitura da Constituicdo Cidadd. A nova Constituicdo de 1988 representa um marco
divisorio para a ampliagdo dos canais de participacdo e representacdo no Brasil e,

principalmente, para a consolidacgdo e expansao dos Conselhos.

2.3 Participacao e Representacédo na Constituicdo Cidada

Depois de suportar duas longas e duras décadas de Regime Militar, a sociedade
brasileira, mesmo diante daquela conjuntura, presenciou movimentos e protestos contra as
amarras militares e em favor da volta das elei¢des diretas. Como podemos ver no Quadro 01,
0s Movimentos pela Redemocratizacdo iniciaram ainda em 1975 e persistiram numa época de
negociagbes e lutas por direitos sociais e politicos. Encontramos exemplos de tais
manifetacdes com a criagdo da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) em 1983 e o
Movimento Diretas-J4 em 1984°. J4 o Movimento pela Constituinte iniciou em 1985 e se

firmou por mais trés anos, até a promulgacdo da CF-88.

% 0 movimento pelas Diretas-Ja é considerado como uma das maiores manifestacGes publicas da historia do
Brasil. Nos dias 10 e 16 de abril de 1984, cerca de um milhdo de pessoas se concentraram na Praga da
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A populagdo pdde participar, de alguma forma, no processo de elabor¢do da Carta
Magna, através de emendas populares com propostas ao texto constitucional. Foram
encaminhadas a Assembléia Constituinte varias manifestacdes e reivindicagdes por maior
participacdo popular, totalizando mais de quatrocentas mil assinaturas desse manifesto,
posteriormente aceitos e incorporados ao texto constitucional (ROCHA, 2008, p.135).

O novo texto constitucional brasileiro institui a condi¢do de varias politicas publicas
como direito de todos e dever do Estado, além de incorporar outras questdes fundamentais de
cidadania, pela via da participacdo politica. Aliado a ampliacdo dos direitos sociais, presencia-
se também uma preocupacdo com os direitos politicos. O direito de participacdo da sociedade
encontra sua fundamentacdo primeira na criacdo de novos espacos de articulacdo entre a

democracia participativa e a democracia representativa.

A inscricdo de espacos de participacdo da sociedade no arranjo
constitucional das politicas sociais brasileiras apostou no potencial das novas
institucionalidades em mudar a cultura politica do pais, introduzindo novos
valores democraticos e maior transparéncia e controle social na atuacdo do
Estado no tocante as politicas sociais (ROCHA, 2008, p.136).

Ao tratar sobre os Principios Fundamentais determina-se, logo no primeiro artigo, que
“a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de direito”, fundamentado nos
principios de soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa e pluralismo politico.

Sendo determinado como um Estado Democratico de Direito baseado no sistema
republicano, o poder encontra-se dividido entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
permanecendo no povo a soberania popular de escolha dos seus representantes, eleitos
segundo o principio majoritario (vontade da maioria), por meio de “sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos” (BRASIL, 1988).

Instaura-se, constitucionalmente, uma reabertura para a representacdo e participacéo
da sociedade na vida politica, por meio do voto. A categoria “representacdo” ganha um peso
decisorio no ambito das decisbes politicas em territorio brasileiro, sendo a escolha dos
representantes, por meio de eleicdo, 0o mecanismo representativo mais tradicional dos

governos intitulados como democraticos. Essa fase inaugurada pela CF-88, no Brasil,

Candelaria, no Rio de Janeiro, e depois no Vale do Anhangabal, em Séo Paulo, dispostas a derrubar o legado
mais claro da ditadura militar e exigir elei¢des diretas para a Presidéncia da Republica. BUENO, Eduardo.
Histdria do Brasil. 2.ed. Sdo Paulo: Empresa Folha da Manhd e Zero Hora/RBS Jornal, 1997.
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representa o retorno de mecanismos de democracia direta, pela via das elei¢Ges, aliado a
emersdo de novos mecanismos de democracia indireta.

Ainda sobre o primeiro artigo constitucional, seu paradgrafo inico pressupde que “todo
0 poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicao” (BRASIL 1988). De acordo com Benevides (1991) a novidade
consitucional consiste na palavra “diretamente”, relacionado a insergdo de outros mecanismos
de soberania popular — plebiscito, referendo e iniciativa popular’’ — no ambito nacional,
estadual e municipal.

Na anélise juridica da evolugdo dos Direitos Fundamentais, a maioria dos autores
concorda com a passagem de cinco geracdes, estando o Direito & Democracia inserido na
Quarta Geracéo, referente as necessidades impostas pelo fendmeno da globalizagdo. Sendo
assim, a CF-88 eleva a participacdo e a representacdo a categoria de valor fundamental,
enquanto um direito dos cidad&os.

Ao tratar sobre a organizacdo politico-administrativa, cabe aos municipios
possibilitarem em sua esfera os preceitos de “cooperagdo das associagdes representativas no
planejamento municipal” e de “iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento
do eleitorado”. (BRASIL, 1988, art. 29). Os Municipios, juntamente com a Unido, Estados e
Distrito Federal, tém a competéncia de zelar e cuidar das leis e instituicdes democraticas, com
vistas a manté-las acessiveis a toda a populacéo.

De acordo com o artigo 31 da CF-88 “a fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo
Poder Legislativo municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo municipal, na forma da lei” (BRASIL, 1988, art.31). Uma das formas de
auxilio do controle externo consiste na existéncia de Conselhos de fiscalizacdo e controle
social. Este consiste em um dos novos mecanismos democraticos criados a partir da
Constituicdo. A Constituicdo Cidada da o pontapé inicial para as novas formas de participacao

da sociedade na administracdo publica, direta e indireta.

" Ainiciativa popular consiste no direito assegurado a um conjunto de cidadaos de iniciar o processo legislativo,
o0 qual desenrola-se num 6rgao estatal, que é o Parlamento. Neste caso ha um complexo processo de participacéo,
perpassando suas varias fases, desde a elaboracdo do texto, a votagdo de sua proposta, a coleta de assinaturas e
controle da constitucionalidade. Ao tratar-se do referendo e do plebiscito o que os distingue um do outro é a
natureza da questdo que motiva a consulta popular e 0 momento de convocagdo. O referendo estéa relacionado
somente & normas legais e constitucionais, sendo convocado sempre para confirma-las ou rejeita-las ap6s a
existéncia de algum ato normativo; ja o plebiscito diz respeito a qualquer questdo de interesse publico, através da
convocacdo de manifestacdo popular sobre medidas futuras, que serdo ou ndo editadas nas normas juridicas
(BENEVIDES, 1991).
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Percebe-se que a CF-88 representa um divisor de dguas para a institucionalizagdo de
novos espacos democraticos de participacdo e representacdo, porém, ela mesma determina a
necessidade de regulamentacdo prépria, através de lei especifica, para que estes mecanismos
sejam operacionalizados de acordo com seus objetivos e principios. No Titulo XVII, da
Ordem Social, por exemplo, as politicas de previdéncia social, saude, assisténcia social, dos
direitos da familia, crianca, adolescente e idoso, previnem a determinacdo de leis especificas
voltadas para a regulamentacdo de mecanismos democraticos de participacdo e representacao
da sociedade.

No ambito das agdes e servigos de satde “cabe ao poder publico dispor, nos termos da
lei, sobre sua regulamentacdo, fiscalizacdo e controle” (BRASIL, 1988). Assim como
pressupde-se que, no setor da previdéncia social, uma lei complementar “disciplinara a
insercdo dos participantes nos colegiados e instancias de decisdo em que seus interesses sejam
objeto de discussdo e deliberacdo”. Ao tratar dos direitos da familia, da crian¢a, do
adolescente e idoso, determina-se a “participa¢do da populag¢do, por meio de organizagdes
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis”
(BRASIL, 1988).

O mais importante na analise da participa¢do e da representacdo, no capiulo da Ordem
Social, diz respeito a relevancia que é dada a essas categorias, a medida que sdo colocadas
como objetivos, principios e/ou diretrizes fundamentais para o funcionamento, avaliagdo e
fiscalizacdo das Politicas Sociais. O artigo 194, insere o ‘“carater democratico e
descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados”,
como um dos objetivos de organizacao da Seguridade Social (BRASIL, 1988).

A “participagdo da comunidade” ¢é inserida como uma, dentre as diretrizes das agoes e
servicos publicos de saude, assim como o artigo 204 determina a “participacdo da populacio,
por meio de organizagOes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das acoes
em todos os niveis”, como uma das diretrizes da politica de Assisténcia Social (BRASIL,
1988). Em todos esses casos, inscritos no texto constitucional, a participacdo da sociedade por
meio de instituicdes de controle e representacdo € priorizada como fator decisivo para a
gestdo das suas respectivas politicas publicas e, na maioria das vezes, constituem como pré-
requisito necessario para a transferéncia de rescursos aos municipios.

Percebe-se que a CF-88 trouxe avangos na participacédo e representacao da sociedade,

tanto internos, advindos do seu proprio texto contitucional, quanto externos, através da
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incorporacao de novas politicas sociais resultantes de preceitos constitucionais. Rocha (2008)

cita alguns exemplos de mudancas participativas pos-constituicdo:

i) A luta pela Reforma Sanitaria em articulagdo com os profissionais de
saude resulta na aprovacéo do Sistema Unico de Saude (SUS), que institui
um sistema de co-gestdo e de controle social tripartite — governo,
profissionais e usuarios — das politicas de saude. ii) A luta pela Reforma
Urbana resulta na funcéo social da propriedade e da cidade reconhecida pela
atual Constituicdo, em capitulo que prevé o planejamento e a gestdo
participativa das politicas urbanas. iii) A elaboracéo do Estatuto da Crianga e
do Adolescente, como desdobramento do reconhecimento constitucional da
crianga como um sujeito de direito em situagdo peculiar de desenvolvimento
e da adocdo da doutrina da protecdo integral. iv) Promulgacdo da Lei
Orgénica da Assisténcia Social, como resultado do reconhecimento
constitucional de que a assisténcia social é um direito, figurando ao lado dos
direitos a saude e a previdéncia social (ROCHA, 2008, p.136-137).

O processo de redemocratizagdo no Brasil dos anos 80, iniciado com o fim da
Ditadura Militar e a criagdo de uma nova constituinte, possibilitou a legitimacéo dos direitos
politicos da sociedade brasileira e a abertura de canais de participacdo, para que juntos,
sociedade e Estado, passassem a discutir sobre a aplicacdo das politicas sociais publicas. A
CF-88 representou, portanto, o ponto de partida de um novo Estado Democratico de Direito,
com a institucionalizacdo de espacos que, de acordo com 0s objetivos previstos em lei,
permitem a participacdo, representacdo, deliberacdo, controle social e fiscalizacdo de politicas

publicas, por parte da sociedade.

2.4 Participacéo e Representacdo Politica no Brasil: entre idas e vindas

Depois de analisar a trajetoria das formas histéricas de participacdo e representacdo
politica no Brasil, percebe-se que ela ndo ocorreu de forma linear, mas sim de forma
inconstante, entre idas e vindas. De acordo com Gohn (2003a; 2003b) os movimentos e lutas
sociais representam as primeiras formas historicas de participacdo e representacdo da
sociedade, a partir de uma releitura da historia sob o olhar dos atores que a fizeram.

Inicialmente, tais conflitos abrangiam diferentes classes e camadas sociais e, em
diferentes contextos, as lutas e movimentos desenhavam formas histéricas de participacdo e
representacdo de pessoas escravas, pobres, negras, indios, quilombolas, trabalhadores rurais,
catdlicos, estudantes, mulheres, operarios, desempregados (GOHN, 2003a).

E certo que “as reinvidicagdes de cada luta ou movimentos correspondem 4s questdes

sociais da época” (GOHN, 2003a, p.156) e os seus desejos, assumidos de acordo com o pano
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de fundo, eram e continuam sendo a mola propulsora para as transformacdes: desejo de
liberdade, de independéncia, de emprego, de voto, de igualdade, de viver segundo seus
costumes. Tais reivindicagdes e desejos sempre “correspondiam a forma como aquelas
camadas vislumbravam as solucdes aos problemas. Ou seja, eles partiam da realidade tida
como a ideal, para aqueles segmentos, naquele momento historico” (GOHN, 2003a, p.156)

Desde as primeiras formas historicas de participacdo e representacdo politica no
Brasil, até a atualidade, hda uma busca incessante, por parte das acdes dos cidaddos, em
adquirir direitos e espaco nos processos decisorios. Embora na maioria das vezes as poucas
conquistas sejam implementadas como favores dos Estados, ha sempre uma reivindicacao de
classe como raiz determinante para tais avancos.

Se olharmos para as formas historicas de participagdo politica — participacao
comunitéria, participacdo popular, participacdo cidadad e participacdo social —, veremos que
algumas caracterisitcas sempre foram constantes como, por exemplo: o distanciamento dos
interesses do Estado em relacdo aos interesses da sociedade, gerando processos decisorios
restritos e centralizados nas maos dos gestores e técnicos.

Ao analisar o retrato da participagdo popular nas décadas anteriores a 1980, Ammann
(1981b) compreende que a participacdo popular era limitada aos modelos impostos pelo
Estado, que ndo contemplavam de fato a participacdo das classes trabalhadoras nas decisoes e
estavam centradas a quem tinha o poder econémico e politico.

Com o tempo, novas ideias a favor da sociedade foram incorporadas, paulatinamente,
através da aquisicdo de beneficios em razdo da forca popular. Na linha do tempo das formas
hitoricas de participacdo e representacdo no Brasil, percebe-se uma mudanca no seu formato,
aliando caracterisiticas intrisecas as experiéncias anteriores, juntamente com novas
adaptacbes atreladas a ideia de cidadania, estruturacdo e institucionalizacdo da
democratizagdo (GOHN, 2003b).

Vale ressaltar que o0s espacos democraticos, em formato de Conselho,
institucionalizados pela CF-88, ja existiam no Brasil através de experiéncias pontuais, em
algumas cidades, porém sem um cunho legal. A constituicdo até traz algo de novo para o
redesenho dos Conselhos, porém, até hoje persistem muitas caracteristicas intrisecas a este
mecanismo, presentes nas suas primeiras configuragoes.

E visivel a ocorréncia de uma mudanca crucial na transicio da participacdo por meio
de movimentos populares para a participacdo por meio de canais institucionalizados. Esse
processo de institucionalizacdo gera um mecanismo de conflitos e tensfes entre aqueles que

lutaram para ganhar este espago na esfera publica — a sociedade — e o Estado.
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A institucionalidade é tida, por muitos autores, como um salto de qualidade para o
processo de participacdo e representacdo politica, quando, na verdade, ela resulta na
legitimacdo e regulacdo de algo que ja vinha ocorrendo a algum tempo: o controle da
sociedade pelo Estado e o refor¢o a “existéncia” de uma cultura democrética e participativa.

Ammann (1981b) ressalta que, ao longo da historia, a participacdo politica por muitas
vezes encontrou-se camuflada num discurso que afirma que esta participacdo é direcionada a
todas as classes sociais. No entanto, ela encontra-se em uma esfera de discriminacéo tal que as
chances do poder de decisdo das classes subalternas, por vezes, tém sido praticamente nulas,
uma vez que este poder encontra-se quase que exclusivamente, nas maos dos detentores da
propriedade e do capital.

Percebe-se que, 0 que antes servia apenas aos objetivos de desenvolvimento do
Estado, hoje, em pleno século XXI, serve ao objetivo de controle social da ordem do Estado.
Sendo assim, as praticas existentes de participacdo, na maioria daz vezes, estiveram a servico

de manutencgdo da ordem vigente, e ndo dos interesses de melhoria e bem-estar da sociedade.
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CAPITULO I

CONSELHOS MUNICIPAIS: REGULAMENTACAO, LEGITIMACAO,
INSTITUCIONALIZACAO E CONTROLE

Depois de compreender 0s processos historicos de participacdo e representacao
politica no Brasil, percebe-se que a partir da CF-88 surgem novos modelos institucionais de
democracia participativa e representativa, com um cunho legal e reformista. Dentre eles estdo
0s Conselhos. Os Conselhos passaram a serem analisados, no campo das Ciéncias Sociais e,
mais especificamente, na Ciéncia Politica, com vistas a tentar compreender suas
particularidades e dimensdes teoricas e praticas.

Este capitulo visa clarear aspectos importantes na defesa da presente hipotese de
pesquisa, a partir da contribui¢do de autores renomados deste discurso na atualidade. Mesmo
diante da amplitude tedrica que se atinge neste momento do estudo, depois de perpassar por
abordagens historicas, teoricas e conceituais, ndo hd como descartar o debate critico voltado
especificamente para os Conselhos, pois este mecanismo consiste no l6cus de pesquisa.

Portanto, este terceiro capitulo procura ser breve naquilo que se propdem: desenvolver
uma abordagem sobre o conceito, funcionamento e classificacdo dos Conselhos; explicitar o
periodo de regulamentacdo e expansdo dos Conselhos no Brasil; e, analisar o processo de

legitimacado, institucionalizacdo e controle social dos Conselhos.

3.1 Conselhos: o0 que séo e como funcionam

Compreender a conceituagdo dos Conselhos, de acordo com seus objetivos previstos
em lei, ndo é tarefa dificil. Porém, ndo ha como descartar a diversidade de estudos que
desvendam a configuracdo complexa deste mecanismo, diante dos antagonismos e
contradicBes entre o estabelecido em tese e o0 executado na pratica. Como afirma Dagnino
(2002), para conhecer e avaliar os Conselhos como espaco de participacdo, € necessario
reconhecer sua complexidade e diversidade de contextos, envolvendo multiplas relagdes entre
forcas politicas.

Ao analisar a estrutura dos Conselhos, varios autores (GOHN, 2003a, TEIXEIRA,
2000) apresentam um consenso na defesa desses canais como uma nova forma possivel de

participacdo sociopolitica. Inicialmente, Gohn (2001, p.7) conceitua os Conselhos de forma
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sucinta como ‘“canais de participagdo que articulam representantes da populacdo e membros
do poder publico estatal em praticas que dizem respeito a gestao de bens publicos”. Tatagiba
(2002, p. 54) os considera “espagos publicos de composi¢do plural e paritaria entre Estado e
sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja funcdo é formular e controlar a execucdo das
politicas publicas setoriais”. Da pluralidade entre representantes do Estado e da sociedade
emerge uma composicao heterogénea nos Conselhos, intitulado por Teixeira (2000) como
“estrutura hibrida”.

Esses conceitos iniciais demonstram as caracteristicas essenciais e peculiares desse
novo instrumento democratico de participacdo e representacdo: a presenca paritaria entre
representantes de instituicbes governamentais e representantes de entidades da sociedade e a
capacidade de deliberacdo, ou seja, de tomada de decisdes referentes as questdes coletivas. No
que diz respeito a composi¢cdo paritaria, Gohn (2006) destaca trés caracteristicas advindas

desse novo padréo de relacdo estabelecido entre a sociedade e o Estado.

(i) viabilizam a participacdo dos diferentes segmentos sociais na formulacéo
das politicas sociais; (ii) possibilitam a populagdo 0 acesso aos espagos onde
sdo realizadas decisdes politicas; (iii) criam condigBes para um mecanismo
de vigilancia sobre as gestdes publicas, implicando em maior efetividade na
prestacdo de contas do Poder Executivo (GOHN, 2006, p. 9).

Gohn (2001, p.36) reconhece nos Conselhos “uma esfera que comporta a interagao
entre grupos organizados da sociedade, originarios das mais diversas entidades, organizacoes,
associagdes, movimentos sociais, etc”. Para esta autora, com uma natureza politica,
deliberativa e diferente do espaco propriamente estatal, os Conselhos consistem em canais
para a promocao do didlogo sobre os problemas e demandas coletivas da sociedade.

Neste sentido, muitos autores compartilham da mesma ideia de que os Conselhos sdo
espacos publicos ndo-estatais que vinculam uma nova relacdo Estado-sociedade, até entdo
inexistente em um formato institucional e vinculado diretamente a administracdo publica.

3

Nessa mesma linha, Teixeira (1996, p.8), observa nos Conselhos “uma das formas de
participacdo visando a mudanca na gestao publica e na elaboracao de politicas, tendo em vista
sua democratizacdo e transparéncia”. Ele concorda sobre o carater estabelecido de relagao
entre o Estado e a sociedade, necessario para a administracdo dos conflitos coletivos.

Portanto, este mecanismo expressa 0s conflitos sociais contemporaneos e, contrarios
as formas tradicionais, baseia-se na conciliacdo, negociacdo e mediacdo entre 0 povo e 0
poder (GOHN, 2003b), através da ampliagdo da esfera publica, “uma vez que é uma extensao

do Estado até a sociedade através da representagdo desta” (TEIXEIRA, 2000, p.103). Em
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relacdo a capacidade de deliberagdo, existem trés requisitos basicos para a sua eficiéncia nos

conselhos:

(i) a existéncia da paridade de condicOes de acesso a informacdo, de
capacidade técnico-politica dos conselheiros e de disponibilidade de tempo e
recursos fisicos, humanos e tecnoldgicos; (ii) a garantia de que a escolha dos
conselheiros seja democratica e que 0S mesmos sejam submetidos ao
controle e responsabilizacdo de seus atos; (iii) a necessidade de publicizagdo
do conselhos, com divulgacdo de seus atos e importancia da esfera publica
para a discussdo politica de sua pauta (TEIXEIRA, 2000, p. 93)

Essa nova esfera publica possibilita aos individuos a democratizacdo nas discussdes e
deliberacdes relacionadas as questdes politicas, buscando tornar-se sensivel e perceptivel aos
olhos das autoridades politicas e, por isso, caracterizam-se como um novo tipo de democracia
deliberativa (AVRITZER, 2000). Portanto, o carater deliberativo dos Conselhos esta
relacionado ao conceito de esfera publica, definida por Avritzer (2000, p.30-31), como um
espaco onde “os individuos interagem uns com os outros, debatem as decisoes tomadas pela
autoridade politica, debatem o conteudo moral das diferentes relacdes existentes no nivel da
sociedade e apresentam demandas em relacao ao Estado”.

No seio das politicas publicas brasileiras, os Conselhos caracterizam-se como uma
grande novidade (GOHN, 2001), pois, mesmo que ja tenha existido algo parecido, 0s
Conselhos criados constitucionalmente apresentam um formato diferente dos seus
antecedentes'®. Raichelis (2000, p.43) nos faz lembrar “que a forma ‘conselho’ nio é nova”
ou, nas palavras de Draibe (1998, p.1), “este arranjo institucional nio é inédito”. E necessério
lembrar da existéncia de inimeros Conselhos existentes no passado, localizados em
experiéncias pontuais.

O que representam novidades, nesse mecanismo atual, sdo algumas de suas
caracteristicas peculiares como, por exemplo: a funcdo deliberativa e a dimensao politico-
institucional frente as politicas publicas (RAICHELIS, 2000); o carater interinstitucional, a
funcdo de assessoria especializada e o papel como instrumento de mediacdo da relacéo
sociedade/Estado (GOHN, 2001); a dimensédo relacional entre participacdo e representacéo,
até entdo inexistente, tanto na pratica quanto no ambito das reflexdes tedricas (LUCHMANN,
2008); a presenca constitutiva e o perfil sisttmico atual desses mecanismos na dinamica das
politicas publicas (DRAIBE, 1998).

8«0s conselhos gestores sdo diferentes dos conselhos comunitérios populares [...] porque estes Gtlimos s&o
compostos exclusivamente de representantes da sociedade civil, cujo poder reside na forca da mobilizagdo e da
pressdo e, usualmente, ndo possuem assento institucionalizado junto ao poder pablico” (GOHN, 2001).
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O funcionamento dos Conselhos tém um carater estrutural e sistémico enquanto um
canal de politica publica e, com amparo na legislacdo nacional, estdo previstos nas trés esferas
governamentais (nacional, estadual e municipal). Entre suas atribuicGes, ha o papel de
controlar, fiscalizar e participar na formulacdo e implementacdo das politicas publicas
referentes a sua esfera governamental, com vistas a viabilizacdo da universalizagdo dos
direitos sociais (LUCHMANN, 2008). Cumpre a esses canais a funcéo, em tese®, de controle
social das acdes do Estado, pela sociedade, através de acdes de fiscalizacdo da politica publica
cujo Conselho esta relacionado (TATAGIBA, 2002).

Luchmann (2008, p.89) acrescenta as atribuicdes dos Conselhos o devido
funcionamento enquanto “foruns publicos de captacao de demandas e pactuacdo de interesses
especificos dos diversos grupos sociais € como uma forma de ampliar a participacdo dos
segmentos com menos acesso ao aparelho de Estado”.

Reunindo as classificacdes de Draibe (1998), IBAM/IPEA (1997) e Buvinich (2013)
0s Conselhos podem diferenciar-se uns dos outros de acordo com o seu alcance, a natureza da
participacdo e da representacdo e a composicao.

Uma pesquisa feita juntamente pelo IBAM/IPEA? e Comunidade Solidaria, em 1997,
classifica os conselhos em trés tipos, de acordo com o seu alcance: de politicas publicas, de
programas e tematicos (TATAGIBA, 2002). No primeiro caso os Conselhos estdo articulados
as politicas pablicas estruturadas em nivel nacional e, na maioria das vezes, estdo previstos
obrigatoriamente em lei nacional. Ja o segundo tipo de Conselho encontra-se vinculado a
algum programa governamental que determina suas atribuicfes e acOes, de acordo com 0s
sujeitos beneficiarios. Por fim, no terceiro caso, os Conselhos ndo possuem nenhuma
vinculagdo pré-determinada por uma legislacdo ou sistema nacional, estando associado as
tematicas e ideias especificas vinculadas a um perfil politico ou social (IPEA, 1997, apud

TATAGIBA, 2002). Considerando a natureza da representacdo, ha quatro tipos de Conselhos:

a) Representacdo vinculada: nestes, a representacéo das categorias sociais ou
profissionais se faz através de organizacdes da sociedade civil, que indicam
seus representes [...]; b) Representagdo ndo vinculada: os membros da
sociedade civil sdo personalidadse ou especialistas expressivos nas suas
areas de atuacdo, a sua indicagdo decorrendo de convite do governo ou
através de processos ndo vinculantes, nos quais sdo ouvidos os pares; c)
Representacdo mista: convivem no conselho as duas formas de representagao
acima descritas; d) Representacdo vinculada funcional: é a forma da

%0 topico 3.3, ird por em cheque esta fungdo dos Conselhos, em detrimento da sua realidade cotidiana, em
alguns casos.
2 Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal/Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.
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representagdo em que 0s membros, por ocuparem uma determinada posi¢ao
funcional, automaticamente participam do conselho (DRAIBE, 1998, p.6).

No que diz respeito a natureza da participacdo os Conselhos podem ser deliberativos
(ttm poder de decisdo sobre as politicas publicas), consultivos (assessoram e apontam
indicacdes e estratégias para as politicas publicas), fiscalizadores (fiscalizam e controlam as
acOes e recursos do poder publico) ou normativos (estabelecem normas e diretrizes para as
acOes e utilizacdo de recursos do poder publico) (DRAIBE, 1998; IBAM/IPEA, 1997,
BUVINICH, 2013). E importante ressaltar que eles ndo sio excludentes, pois, ao contrario, ha
muitos Conselhos com vérias dessas caracteristicas integradas. Em relacao a composicédo

interna dos Conselhos, eles podem ser:

Bipartites e paritarios: conselhos formados por governo e sociedade civil,
com o mesmo namero de representantes para cada lado. Bipartites e ndo-
paritarios: conselhos formados por membros governamentais e da sociedade
civil, sem equivaléncia entre ambos. Tripartites e paritarios: Neste tipo de
Conselho tém assento o governo, trabalhadores ou usuarios, empregadores
ou prestadores de servicos, sendo equivalente o nimero de membros de cada
categoria. Multiplos e ndo-paritarios: Governo, trabalhadores ou usuarios,
empregadores ou prestadores de servicos e, por vezes, representantes de
determinados segmentos da sociedade ou especialistas de um dado assunto
ou ainda membros do Legislativo se fazem representar nestes Conselhos,
sem que haja equivaléncia numérica entre as partes (DRAIBE, 1998, p.7).

Buvinich (2013) identifica em seu trabalho outro tipo de Conselho que Draibe ndo
menciona: os Conselhos Tripartites ndo-paritarios. A satde é um exemplo emblematico deste
tipo, onde ha representantes do governo, dos trabalhadores e dos usuarios. Neste caso ndo ha
uma igualdade de representancdo entre os trés segmentos citados, mas, sim entre 0s
representantes dos usuarios e a soma dos outros dois (governo e trabalhadores).

Essas diferentes classificagdes ndo englobam todas as caracteristicas desses canais
participativos, devido a sua complexidade, nem, tampouco, colocam um ponto final a essa
tentativa incessante em desvendar suas dimensdes. As varias possibilidades existenciais dos
Conselhos tornam-se perceptiveis frente a essas classificacbes que, na relalidade cotidiana,
podem estar interligadas entre si.

Depois de compreender 0s aspectos conceituais, funcionais e classificatorios dos
Conselhos, faz-se primordial contextualizar quais as leis, principalmente as instituidas apés a
CF-88, que levaram ao seu processo de regulamentacdo no ambito de determinadas politicas

publicas e segmentos, assim como é importante frizar sua consolidacédo e expansao pelo pais.
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3.2 Regulamentacio e Expansiao dos Conselhos: a “febre conselhista” no Brasil

Apo6s a promulgacdo da CF-88, engendrou-se um processo de criacdo e expansao
acelerada de varios Conselhos institucionais por todo o pais, como consequéncia da insercao
da “participacdo” como principio e/ou diretriz a ser implementado no ambito das politicas
sociais, pela via da institucionalizacdo do controle e da representacdo politica. Esse fendmeno
foi intitulado por Carvalho (1998) como “febre conselhista”.

De acordo com Gohn (2001, p.84), algumas Leis Organicas “passaram a regulamentar o
direito constitucional a participacdo por meio de conselhos deliberativos, de composi¢do
paritaria, entre representantes do poder executivo e de instituicdes da sociedade civil”. A
partir de entdo, os Conselhos, dentre outras estruturas colegiadas, tornaram-se exigéncia, em
varios niveis administrativos, para o repasse necessario de recursos do ambito federal ao
estadual e/ou ao municipal.

Carvalho (1998) demontra em seu estudo que, logo apés a promulgacdo da CF-88, os
Conselhos de politicas publicas se expandiram de forma t&o rapida ao ponto de perceber que
entre os mais de 5.000 municipios brasileiros da época, havia mais conselheiros do que
vereadores. Uma pesquisa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), realizada
em 1999, demonstrou uma média de aproximadamente 4,9 Conselhos por municipio,
somando um total de 26.859 Conselhos em 99% dos municipios brasileiros (CARVALHO,
1998).

De um lado, algumas leis federais estabeleceram a criacdo de Conselhos nos niveis
federativos nas &reas basicas da educagdo, assisténcia social, salde, previdéncia social,
habitacdo, crianca e adolescente. Do outro lado, leis estaduais e municipais criaram outros
tipos de Conselhos vinculados, ora a politicas especificas (politicas urbanas, politicas
agricolas, cultura, meio ambiente), outrora a segmentos especificos (negros, pessoas com
deficiéncia, idosos, mulheres) (GONH, 2001).

O quadro 03 apresenta uma sintese das principais leis de criacdo dos Conselhos no
Brasil pés CF-88 e estd longe de ser taxativo, diante da diversidade de Leis Nacionais,
Estaduais e Municipais que tém em seu texto referéncia a algum tipo de Conselho, seja ele de

gestdo, de programa ou de segmento.
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Quadro 03: Sintese das Leis de Criacdo dos Conselhos no Brasil

Lei/Ano

Conselho

Lei n°®8.069, de 13 de Julho de
1990

Conselho Tutelar e Conselho de Direito da Crianca e do
Adolescente

Lei n®8.142, de 28 de dezembro
de 1990

Conselhos Nacional, Estaduais e Municipais de Satde

Lei n®8.213, de 24 de julho de
1995

Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS)

Lei n°. 8.242, de 12 de outubro de
1991

Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(CONANDA)

Lei n. 8.742, de 7 de dezembro de
1993

Conselhos Nacional, Estaduais e Municipais de Assisténcia
Social

Lei n° 8.842, de 4 de Janeiro de
1994

Conselho Nacional do Idoso (CNI)

Lei n° 9.394, de 20 de dezembro
de 1996

Conselho Nacional de Educacéo (CNE)

Lei n® 11.124, de 16 de junho de
2005

Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (CGFNHHIS)

Decreto n° 6.412, de 25 de margo
de 2008.

Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM)

Lei n° 12.986, de 2 de junho de
2014

Conselho Nacional dos Direitos Humanos (CNDH)

Fonte: Elaboracdo da autora, adaptado das legislacBGes nacionais.

Diversas legislacBes nacionais brasileiras, pds-constituicdo, cumpriram o objetivo de

regulamentar a criacdo e o funcionamento dos Conselhos, por todo o territério nacional, como
canais de participagdo e representacdo, seja no ambito do atendimento a segmentos (Crianca e
Adolescente, Idoso, Mulher, Direitos Humanos), ou na gestdo de politicas pablicas (Saude,
Previdéncia Social, Assisténia Social, Educacdo, Habitacdo), dando seguimento aos principios
e diretrizes constitucionais de democratizagéo e descentralizacéo.

Além das legislacdes especificas descritas no quadro acima, torna-se imprescindivel
fazer alusdo ao Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014}, que instituiu a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS), pois, ele é
de suma importancia para o processo de regulamentacdo dos Conselhos e de todos 0s outros
mecanismos institucionais democraticos brasileiros, através da criagdo de um sistema
unificado.

O artigo primeiro da PNPS determina como sendo o seu principal objetivo o de
“fortalecer e articular os mecanismos e as instincias democraticas de didlogo e a atuagdo
conjunta entre a administragdo publica federal e a sociedade civil”. A lei determina que os

Conselhos de politicas pablicas, instancias colegiadas tematicas permanentes, instituidas por

2! Este decreto foi assinado pela entdo presidente do Brasil & época, Dilma Rousself, depois de um Seminario
Internacional (Arena de Participagdo Social) voltado para a discussdo sobre o tema, ocorrido entre os dias 21 e
23 de maio de 2014, em Brasilia.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.124-2005?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.124-2005?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.412-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.412-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.986-2014?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.986-2014?OpenDocument
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ato normativo, consistem em um dos mecanismos de participacdo social, para a promogéo do
didlogo entre a sociedade civil e 0 governo no processo decisorio e na gestdo de politicas
publicas (BRASIL, 2014).

Um ponto a favor dos Conselhos na PNPS diz respeito a determinacdo de diretrizes
gerais para a sua organizagdo e funcionamento em todo o territério nacional, com vistas a
contribuir para o alcance de melhores resultados, considerando uma grande dificuldade
existente a partir da criacdo desses Conselhos: a distancia entre o que se estabelece nas leis e 0
que ocorre na prética.

Tais diretrizes orientam os Conselhos no sentido de estabelecer diversos mecanismos de
transparéncia a toda a sociedade: a presenca de representantes eleitos ou indicados pela
sociedade civil, de forma paritaria em relacdo aos representantes governamentais, quando a
natureza da representacdo o recomendar; a definigdo, com consulta prévia a sociedade civil,
de suas atribuigdes, competéncias ¢ natureza; a garantia da diversidade entre os representantes
da sociedade civil; 0 estabelecimento de critérios transparentes de escolha de seus membros; a
rotatividade das entidades e dos seus representantes mediante reconducdo limitada; o
compromisso com o0 acompanhamento dos processos conferenciais relativos ao tema de sua
competéncia; e, a publicidade de seus atos (BRASIL, 2014).

Este decreto gerou um debate polémico e conflituoso no atual cenario brasileiro, com
ataques advindos da grande imprensa, sendo taxado muitas vezes, como “oportunista”, frente
aos protestos que ocorreram em junho de 2013, além de ser denunciado, em outras vezes,
como uma ameaca ao carater representativo da democracia no Brasil (LAVALLE &

SZWAKO, 2014). Por outro lado, ha também aqueles que defendem o referido decreto:

As vozes em defesa da PNPS e do SNPS fazem relembrar que as instituicdes
participativas constituem a materializacdo institucional de preceitos
consagrados na Constituicdo e que elas ndo ameagcam a democracia
representativa, pelo contrario, enriquecem-na e a complexificam
(LAVALLE & SZWAKO, 2014, p.92).

|22

Pedro Pontual“s, em entrevista aplicada e divulgada por Lavalle e Szwako (2014) antes

da aprovagdo da PNPS, mas, ja em processo de debate e articulacdo, defendia a necessidade

ZDoutor em Educacéo e psicologo, especialista em processo educativo ligado a organizacBes sociais e
orcamento participativo. No periodo da entrevisa era diretor de participacdo social da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica. Desde a década de 1970 atua em movimentos sociais e organizagdes nao
governamentais (ONGs) na area de participacdo cidadd nas politicas publicas. Entre outras funcgdes, foi
coordenador da Escola da Cidadania do Instituto Pdlis (SP), membro coordenador da Acdo Educativa e
presidente do Conselho de Educacéo de Adultos da América Latina (CEAAL). Coordenou, entre 1997 e 2002, 0
orcamento participativo do municipio de Santo André. (LAVALLE & SZWAKO, 2014).
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de construcdo de um conjunto institucionalizado, na forma de um sistema, de diretrizes e
orientacdes, com vistas a demonstrar um compromisso do Estado em promover a participacao
social.

Os argumentos favoraveis a PNPS apontam sua relevancia no processo de
materializacdo das instituicGes participativas brasileiras e enriquecimento da democracia
representativa uma vez que, até entdo, cada um desses mecanismos possuem Sseus
regulamentos proprios e especificos, sem obter uma normatizacdo unificada. Entretanto, nos
dizeres de Lavalle & Szwako (2014), grande parte destas institui¢cdes foram criadas por
legislacBes municipais, estaduais e nacionais como meio para tentar subordina-las, tornando-
se necessario, portanto, a institucionalizacdo de uma politica nacional de participacgao social.

As leis de criagdo e regulamentacdo dos principais Conselhos no pais, estdo associadas
ao amplo e acelerado processo de democratizacdo das politicas publicas, consequentes dos
movimentos e lutas sociais pela redemocratizacdo, culminando na expansdo de mecanismos e
canais institucionais de participacéo e representacdo popular.

Em 2011 havia Conselhos Municipais de Direito da Crianca e do Adolescente e
Conselhos Tutelares em mais de 97% dos municipios brasileiros, seguido do Conselho
Municipal de Direito do Idoso (51,5%), Conselho Municipal de Politica para as Mulheres
(15,7%) e Conselho Municipal de Direito da Pessoa com Deficiéncia (14,2%). (IBGE, 2011).

Com relacdo aos Conselhos de politicas publicas, nesta mesma época ja havia
Conselho Municipal de Satde em 99,7% dos municipios, seguido do Conselho Municipal de
Assisténcia Social (94,4%)% e Conselho Municipal de Educacdo (84,8%) (IBGE, 2012). E
importante considerar a diferenca, ja neste periodo, entre a quantidade de Conselhos de
Politicas versus os Conselhos de segmentos. Isso resulta da condicdo de obrigatoriedade que €
atribuido ao primeiro, em legislacdo nacional, como requisito para a transferéncia de recursos.

A Pesquisa de Informacg6es Basicas Municipais de 2014 demonstra que esses numeros
continuaram a aumentar nos anos seguintes. Ao somar 0s dados desta pesquisa, referente a
quantidade de Conselhos municipais no Brasil em 2014, chega-se a uma quantia de
aproximadamente 36.814 Conselhos municipais (IBGE, 2015). Para se ter uma ideia mais
aproximada da realidade atual, a Tabela 01 traz um levantamento da quantidade aproximada
de Conselhos municipais no Brasil, de acordo com as Gltimas pesquisas de abrangéncia

nacional.

% Os dados do Conselho Municipal de Assisténcia Social, em 2011, foram obtidos no CENSO-SUAS-2011.
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Tabela 01: Quantidade aproximada de Conselhos municipais no Brasil atual, de acordo

com as ultimas pesquisas

CONSELHO ANO DE QUANTIDADE
PESQUISA

Conselho Municipal de Saude 2014 5556
Conselho Tutelar 2014 5542
Conselho Municipal de Direito da Crianga e do 2014 5481
Adolescente
Conselho Municipal de Assisténcia Social 2014 5373
Conselho Municipal de Educacgéo 2014 4974
Conselho Municipal de Meio Ambiente 2013 3784
Conselho Municipal de Direito do Idoso 2014 3450
Conselho Municipal de Habitagao 2011 3240
Conselho Municipal de Defesa Civil 2014 1893
Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e 2014 1629
Nutricional
Conselho Municipal de Dirieto da Pessoa com 2014 1093
Deficiéncia
Conselho Municipal de Direito da Mulher 2013 976
Conselho Municipal de Seguraca Publica 2014 691
Conselho Municipal de Direito da Juventude 2014 608
Conselho Municipal de Transporte 2012 357
Conselho Municipal de Direitos Humanos 2014 323
Conselho Municipal de Promogéo da Igualdade Racial 2014 280
Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e 2011 196
Nutricional
Conselho Municipal de Direitos de Lésbicas, Gays, 2014 21
Bissexuais, Travestis e Transexuais

TOTAL 45171

FONTE: Elaboracéo da autora, adaptado de IBGE (2011; 2012; 2013; 2014) e CENSO-SUAS (2011; 2014).

A partir dos dados demonstrados acima, percebe-se que em 15 anos (de 1999 a 2014) a
quantidade de Conselhos municipais no Brasil quase dobrou, passando de 26.859 para,
aproximadamente, 45.171. Atualmente, existem em média 8,1 Conselhos municipais por
municipio no pais, o que confirma a “febre conselhista”. De acordo com Avritzer (2008, p.44)
o pais hoje vivencia o fenomeno “de uma infra-estrutura da participacdo bastante
diversificada na sua forma e no seu desenho”.

A expansdo acelerada dos Conselhos municipais brasileiros ndo significa,
necessariamente, 0 Seu sucesso enquanto mecanismo democratico de participacdo e
representacdo politica, pois, na pratica, hd muitas dificuldades e desafios a serem vencidos. Os
Conselhos municipais se alastraram, juntamente com os Conselhos estaduais e nacionais,
gerando muitos conflitos em relacdo ao seu papel, funcionamento e organizacdo, capacidade
de representatividade e deliberacdo dos conselheiros (CARVALHO, 1998; TEIXEIRA,
2000a).



80

Essa “febre conselhista” gerou no universo académico um debate efervescente, tendo
0s Conselhos como objeto de estudo e, nos dizeres de Luchmann (2008, p.89), ndo se deu
apenas pela sua inovacdo, ousadia e diferenciacdo no ambito das politicas pablicas, mas,
também, “por terem constituido um ‘exército’ de conselheiros, o que inaugura novas formas
de representacao da sociedade civil junto ao campo institucional”.

Sendo assim, percebido o processo de criacdo, institucionalizacdo, regulamentacédo e
expansdo desse mecanismo democratico, faz-se necessario saber quais as principais
discussdes sobre os Conselhos, nos estudos e pesquisas atuais, com vistas a compreender as
nuances, complexidades e controvérsias entre a teoria e a préatica.

O topico a seguir ird analisar o processo de legitimacdo dos Conselhos, com vistas a
compreender até que ponto a representacdo neste espaco torna-se legitima para, portanto,
compreender as consequéncias do processo de institucionalizagdo, apontadas algumas vezes
como positivas e outras vezes como negativas. Tais discussdes irdo tentar demonstrar a
hip6tese de que, em alguns casos, nos Conselhos municipais, ao invés da sociedade exercer o
controle social sobre o Estado, é o Estado que exerce o controle sobre a sociedade.

Vale lembrar que as ideias a serem expostas ndo pretendem negar totalmente os
Conselhos e sua abertura como canal de participacdo e representacdo politica, pois, ha o
reconhecimento das conquistas legislativas e praticas desses mecanismos para a consolidacédo

de um governo cada vez mais democratico.

3.3 Legitimacao, Institucionalizagdo e Controle

A legitimacdo da representacdo nas instituicbes participativas € um tema ja abordado,
em um ambito geral, no final do primeiro capitulo. Entretanto é necessario tecer esta reflexdo
no contexto dos Conselhos, com vistas a compreender, na visdo de alguns autores e pesquisas
recentes, até que ponto a representacdo neste espago torna-se legitima. Estudos atuais
questionam quais as condi¢fes, no interior dos Conselhos, que garantem legitimade a
representacdo da sociedade neste mecanismo.

De acordo com Borba e Luchmann (2010) novos atores e instituicdes (associa¢des
civis, movimentos sociais e ONGs) vém causando mudangas no regime democréatico
tradicional e, a0 mesmo tempo, buscam uma representacdo de interesse legitima frente ao
Estado. Os Conselhos sdo exemplos de espaco de participacdo onde estes novos atores

buscam desenvolver atividades representativas e tém sua legitimidade desafiada.
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No sistema eleitoral, tradicional do regime representativo, a legitimidade é garantida
atraves do sufragio universal como mecanismo de escolha dos representantes. Neste caso € o
voto da maioria que torna os representantes devidamente legitimos frente aos seus
representados: caracteristica que ndo esta contida na realidade dos Conselhos. E necessario
compreender esse novo formato de representacdo institucionalizada para decifrar a seguinte
questdo: “como olhar estes espacos através de lentes diferentes da logica e dos critérios de
legitimidade da representagdo eleitoral” (BORBA & LUCHMANN, 2010, p. 231).

E certo que a representacio nos Conselhos ocorre através de entidades e organizacdes
da sociedade civil. Os representantes da sociedade que participam do Conselho sdo
escolhidos, em geral, considerando o seu “conhecimento, envolvimento e vinculagdo com a
area tematica do conselho” (IDEM, 2010, p. 233), o que difere dos critérios de escolha dos
representantes no sistema eleitoral.

Neste sentido, varios estudos definem condi¢Ges para o grau de legitimidade da
representacdo nos Conselhos, sobre diferentes perspectivas: afinidade, solidariedade e
experiéncia com o tema (AVRITZER, 2007); atuacdo/configuracdo da sociedade civil e
desenho institucional (BORBA & LUCHMANN, 2010); mecanismos de intermediacdo e de
controle entre representantes e representados (LAVALLE, et al 2006); ampliacdo da
participacdo da sociedade (ALMEIDA & TATAGIBA, 2012).

A legitimidade da representacdo da sociedade civil em instituicdes participativas,
segundo Avritzer (2007, p.448), esta relacionada a especializacdo tematica e experiéncia com
0 tema, com origem na escolha, no interior de associacles civis, entre atores da sociedade
civil, que possuem uma “identidade ou solidariedade parcial exercida anteriormente”.

Borba e Luchmann (2010, p. 232) avaliam a qualidade da representacdo nos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas, através dos seguintes critérios: “a) o perfil destes
representantes; b) os mecanismos de autorizacgdo e de prestacdo de contas; c) a pretensdo de
legitimidade dos representantes nestes espacos”. Estes autores definem dois elementos
cruciais na legitimidade da participacdo das organizacdes da sociedade nos Conselhos: “a
configuracdo da atuacdo da sociedade civil e a configuracdo do desenho institucional da
participaciio e representagio” (IDEM, p. 236).

As organizagOes da sociedade civil adquirem legitimidade ao participarem da defesa
dos interesses e demandas dos grupos excluidos historicamente dos processos de deliberagdo
politica do Estado. Para esses autores, esta representacdo se torna legitima pelo simples fato

de que foram tais organizagdes da sociedade que conquistaram a implementacdo deste novo
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espago participativo, atraves de lutas sociais pela defesa e ampliagdo dos direitos sociais e
politicos (BORBA E LUCHMANN, 2010).

Porém, “as organizagdes da sociedade civil sdo pretensamente legitimadas ndo apenas
em funcdo da defesa dessas causas, mas também em virtude do conhecimento e qualificacdo
acerca dos problemas e da maior capacidade e flexibilidade em resolvé-los” (IDEM, p. 235).
Nos dizeres de Borba e Luchhmann (2010), essa legitimidade ocorre, principalmente, pela
justificativa moral, na defesa das causas sociais, em detrimento a justificativa procedimental
(eleigbes).

Dando continuidade as ideias destes dois autores, no que diz respeito ao desenho
institucional, este também é um elemento de legitimidade da representacdo a medida que
estabele uma organizacgdo estrutral que desenvolve maior conectividade, filtra as escolhas das
representacdes institucionais e, consequentemente, influencia o perfil dos representantes.
Portanto, para esses dois autores, a legitimidade da representacdo politica nos Conselhos esta
associada ao conjunto de regras, normas e critérios de representatividade dos conselheiros.

Numa outra perspectiva Lavalle, et al (2006), analisa a legitimidade das inovacdes
institucionais participativas a partir dos mecanismos de intermediacdo e de controle entre
representantes e representados, levando em conta uma perspectiva analitica que conjuga trés
questdes operacionais: preservar o carater normativo da representacao, ndo condenar as novas
praticas de representacdo como ilegitimas e analisar suas praticas por meio das normas
democréaticas exigidas. Borba e Luchmann (2010, p. 235) identificam na perspectiva de
Lavalle, et al (2006) “a importancia dos mecanismos de garantia das exigéncias democréticas
minimas de responsividade, prestacdo de contas e sancdo para a garantia de legitimidade
desse tipo de representagao”.

Ao se preocupar com a legitimidade das organizagbes da sociedade civil nos
Conselhos Gestores, Almeida e Tatagiba (2012, p.76) o associam a “capacidade de obter uma
audiéncia mais ampliada que va além dos atores diretamente envolvidos com a produgdo da
politica”. Estes autores chamam atenc¢é@o para a necessidade de maior abertura dos Conselhos,
com vistas a equilibrar os interesses de todas as categorias, fomentando a participacdo dos
cidaddos e da sociedade civil como sua principal base de legitimidade.

Os estudos recentes citado acima, ao buscarem respostas para o grau legitimidade da
representacdo no Conselho, identificam suas possibilidades em detrimento das dificuldades
existentes. A representacdo da sociedade, através de conselheiros representantes de entidades
e organizacfes ndo-governamentais, torna-se legitima por diversas situacfes: a medida que a

relacdo entre representantes e representados € regida pela existéncia de afinidade,
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solidariedade, identificagdo e experiéncia com o tema dos Conselhos (AVRITZER, 2007);
pela intermediacdo e controle na prestacdo de contas entre ambos (LAVALLE, et al 2006);
quando ha ampliacdo da participacdo e atuacdo da sociedade civil (BORBA E LUCHMANN,
2010; ALMEIDA E TATAGIBA, 2012); e, até mesmo, por questdes institucionais e
normativas internas ao Conselho (BORBA E LUCHMANN, 2010; LAVALLE, et al 2006).

Ocorre que, mesmo sendo teoricamente reconhecidas e divulgadas algumas condi¢des
de legitimidade da representacdo no Conselho, estudos identificam, neste mecanismo, uma
pratica permeada por dificuldades e barreiras, tanto internas quanto externas, ao processo de
legitimacdo: em alguns casos a relagdo entre os representantes e representados ndo possuem
afinidade de interesses, prestacdo de contas, identificacdo com o tema/segmento, mediacao; as
vezes 0s Conselhos funcionam de forma restrita e fragmentada, sem estratégias de divulgacao,
transparéncia e mobilizacdo da sociedade, assim como as questdes internas, normativas e
institucionais ndo contribuem para a efetivacdo dos objetivos do Conselho. Por isso, pesquisas
tentam identificar as consequéncias do processo de institucionalizagdo da participacdo e da
representacdo no ambito dos Conselhos.

A institucionalizacdo dos Conselhos se consolida através de uma base legal e juridica
e seu funcionamento vincula-se as regras formais definidas em regimentos e estatutos que o
fazem permanecer no tempo (LUCHMANN, 2009). E importante lembrar que a concretizacio
normativa, legislativa e institucional dos novos canais de representacdo e participacéo,
revelados na CF-88, resulta das reivindiacdes dos movimentos sociais, em prol da sua
insercdo na gestdo e no controle das politicas sociais, viabilizando a abertura de novos
mecanismos democraticos (FARIA E RIBEIRO, 2011; DRAIBE, 1998).

Partindo desse pressuposto, os Conselhos tornaram-se institui¢cdes que, de acordo com
Avritzer (2008), caracterizam-se pela existéncia da partilha de poder entre diversos segmentos
da sociedade organizada e do poder publico, podendo variar de acordo com trés aspectos: a
organizagdo da participacdo, o relacionamento do Estado com a participacao e as exigéncias
legislativas, ao Governo, para a implementacéo ou ndo da participacéo.

Simultaneamente ao processo de institucionalizagdo dos canais de participacao,
emerge uma arena de debates empenhados em demonstrar as interferéncias do desenho
institucional no desempenho das novas instituicdes democraticas (FARIA & RIBEIRO,
2011), além de outros estudos que reconhecem os formatos de participacdo institucionalizada
como meio para construcdo da cidadania (DRAIBE, 1998; ALMEIDA & TATAGIBA, 2012).

De acordo com Draibe (1998) a “forma conselho” significa um avango dos interesses

dos movimentos sociais, por meio da institucionalizacdo de seus mecanismos de expressao,
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representacdo e participacdo. Esta autora demonstra um reconhecimento positivo dos
Conselhos, feito pelos proprios conselheiros, ao diagnosticarem este canal como insubstituivel
espaco de negociacgdo e consenso na relacdo entre as partes da sociedade civil e desta com o
governo. Porém, nesse mesmo estudo, os conselheiros também relatam os problemas
existentes nos Conselhos como, por exemplo, a dificuldade de representacéo e de poder.

Almeida e Tatagiba (2012, p.72) também evidenciam a institucionalizagdo
participativa, pela via dos Conselhos, como um avanco resultante das lutas pela construcao da
cidadania, imposto pelo principio do projeto participativo da sociedade brasileira e, por isso,
tém papel crucial na democratizagdo da gestdo publica. Assim como Draibe (1998), Almeida
e Tatagiba (2012) evidenciam as dificuldades e limites inerentes ao Conselho, consequentes
da sua natureza fragmentada, burocratica e dependente dos governos.

Percebe-se, portanto, nesses autores (DRAIBE, 1998; ALMEIDA & TATAGIBA,
2012), o reconhecimento de alguns avancos intrinsecos a institucionalizacdo dos Conselhos
como estratégia importante ndo s6 para o reconhecimento de um novo formato institucional,
mas, também, para refletir as mudancas necessarias para sua efetivagdo democratica.

Faria e Ribeiro (2011) consideram a institucionalizacdo dos canais participativos,
dentre eles os Conselhos de politicas, como incremento do processo de redemocratiza¢do do
Brasil, normatizado pela CF-88 e por uma nova legislacdo participativa. Essas autoras
depositam nesses espagos a “crenca de que eles impulsionariam a democratizagdo das
relagBes sociais e dos processos politicos e, simultaneamente, proporcionariam maior eficacia
a gestdo das politicas publicas” (FARIA E RIBEIRO, 2011, p.125). Entretanto, ao
contrariarem as expectativas em torno das inovagdes institucionais, Faria e Ribeiro (2011)
tentam demonstrar como as questdes normativas e institucionais interferem no desempenho
participativo, deliberativo e representativo dessas instituicdes.

E o formato institucional que define, por meio de documentos de regulacio da
dindmica do Conselho (Leis de Criagdo e de Alteracdo e Regimentos Internos), entre outras
questdes, “quem pode participar, quem tem direito a voz ¢ a voto, como sdo debatidos os
temas, quais temas, quais recursos informacionais estdo a disposicdo dos participantes, como
os membros sdo selecionados” (IDEM, p.127). Segundo Faria e Ribeiro (2011), a
institucionalizacdo dos Conselhos pode ser medida a partir de trés aspectos: seu tempo de

existéncia, a estrutura organizacional e a frequéncia das reunides obrigatdrias.

Um tempo maior de existéncia assim como a regularidade das reunides
revelam, de forma direta, o grau de formalidade desses conselhos. Quanto
maior a regulagédo sobre o seu funcionamento, mais institucionalizados sdo
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esses espacos. Na mesma direcdo, a presenca de um conjunto de estruturas
burocraticas tais como mesa diretora, secretaria executiva, camaras ou
comissdes técnicas e tematicas indicam o qudo organizados estdo 0s
conselhos. Assim como a previsdo de conferéncias e a sua frequéncia
também apontam para uma organizagdo da politica, uma vez que elas sao
partes importantes da estrutura que as compdem (IDEM, p.128)

Portanto, de acordo com estas autoras, o bom funcionamento do Conselho esta
inteiramente relacionado as imposi¢cGes normativas e institucionais que interferem nos
resultados dos processos de deliberacdo, participacdo e representacdo (FARIA E RIBEIRO,
2011).

A institucionalizacdo dos mecanismos de participacdo e representacdo, no Brasil,
influe na organizagdo e funcionamento de novas arenas “democraticas” e consiste numa via
para 0 controle da sociedade pelo Estado. A transicdo da participacdo por meio de
movimentos populares para a participagdo por meio de canais institucionalizados permite ao
poder publico reunir todas as organizacGes e movimentos da sociedade, por meio de seus
representantes, em um so lugar. Neste sentido, pode-se dizer que institucionalizar significa
controlar. Luchmann e Borba (2008, p.66) elucidam as consequéncias do desenho

institucional nos Conselhos:

O conjunto de regras institucionais relativas aos atores, aos objetivos, aos
espacos de discussdo e deliberacdo tende a enfraquecer, no caso dos
conselhos, uma efetiva participacdo e representacao social, a medida em que
desloca as liderangas para 0 espaco institucional sem uma contrapartida
tendo em vista o revigoramento do tecido associativo local. Este quadro s
faz aumentar os custos de participacdo. Ao invés de oportunizar a inclusdo,
tende mais fortemente a gerar um ciclo vicioso entre conhecimento,
qualificacdo, participagéo e representagao.

Se em tese, um dos objetivos dos Conselhos € fazer com que a sociedade organizada,
atraves de seus representantes, se aproxime do poder publico e exerga, sobre ele, um Controle
Social sobre suas a¢des e decisdes, na pratica, as condi¢des institucionais e os conflitos locais
provocam, em alguns casos, uma a¢do contraria: o controle social da sociedade pelo poder

publico. Neste ponto se concentra a hipdtese geral que a presente pesquisa tenta demonstrar.

Segundo Bobbio, et al, (2004, p.220), o controle social consiste no:

Conjunto de meios de intervencdo quer positivos quer negativos, acionados
por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os préprios membros a
se conformarem as normas que a caracterizam, de impedir e desestimular os
comportamentos contrarios as mencionadas normas, de restabelecer
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condi¢des de conformacédo, também em relacdo a uma mudanca do sistema
normativo.

Ancorado neste conceito, supde-se que os Conselhos surgiram como uma intervencao
do Estado, num contexto de mobiliza¢Ges sociais, para induzir os sujeitos sociais e politicos a
conformacéo, frente as novas regras e normas democraticas de participagao e representacéo.

De acordo com as determinagBes constitucionais e legislativas, a multiplicacdo e
descentralizacdo de novos espacos participativos (entre eles o Conselho) levaram a
reconfiguracdo da representacdo politica, para além das fronteiras do mecanismo de
representacdo tradicional eleitoral, responsabilizando a Sociedade Civil, em parte, pelo
direcionamento e controle das a¢des publicas em politicas sociais especificas, estabelecendo
novas formas de representacdo dos atores sociais (BISPO JUNIOR E GERSHMAN, 2015).

Porém, de acordo com Raichelis (2006), estudos e pesquisas demonstram que, mesmo
apos varios anos de experiéncia acumulada, os Conselhos sdo permeados por dificuldades
para a efetivacdo do controle social sob a responsabilidade de atores ndo-estatais. Para esta

autora, os desafios atuais do Conselho estdo relacionados:

Ao contexto adverso em que o0s conselhos foram implantados — de
esvaziamento das responsabilidades publicas do Estado, de desqualificacdo
das instancias de representacao coletivas, de fragmentagdo do espaco publico
e de despolitizacdo da politica, processos que fragilizam a capacidade de a
sociedade civil exercer pressdo direta sobre os rumos da agéo estatal. Outras
dificuldades decorrem da prdpria l6gica de estruturacdo das politicas
publicas na sociedade capitalista e da natureza da intervencéo estatal nesse
campo (RAICHELLIS, 2006, p.2).

Tais dificuldades impregnaram uma logica setorial e especifica nos Conselhos
(RAICHELIS, 2006) que, apesar do seu impacto teodrico e institucional, restringe seu
potencial democratizante e, consequentemente, gera uma “baixa capacidade para incidir nas
correlagdes de forga que conformam o jogo politico em suas areas especificas” (ALMEIDA E
TATAGIBA, 2012, p.71).

De acordo com Raichelis (2006), o executivo tem recusado a partilha de poder na
esfera conselhista, resistindo duramente ao reconhecimento da legitimidade deste espaco
institucional para o exercicio do controle social, o que revela o conflito e superposicdo de
deliberacdes num sistema que esta longe de obter harmonia e equilibrio entre sujeitos com
papéis diferentes e complementares (ALMEIDA E TATAGIBA, 2012).

Para Almeida e Tatagiba (2012, p.71), os Conselhos precisam obter "maior

centralidade ao exercicio da politica, em lugar da rotina burocratica da gestao”. Raichelis
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(2006) complementa esta informagao afirmando que, se eles “continuarem atuando como uma
instancia fechada, com fraca capilaridade social e sem sintonia com foruns sociais mais
amplos, a tedéncia é se burocratizarem, cairem na rotina institucional” (RAICHELIS, 2010, p.
44).

Com a institucionalizacdo desses novos espacos de participacdo, esperava-se reverter o
antigo padrdo centralizado, tecnocratico e burocratico de planejamento e execucdo das
politicas publicas no Brasil, através da transparéncia e maior responsabilizacdo das agéncias
estatais, ao passarem a serem controladas pela sociedade por meio de acOes efetivas de
fiscalizacdo e controle (TATAGIBA, 2002, p.47). A falsa ideia de aproximacdo entre
sociedade e Estado pode até ter imprimido um sistema mais democratico, em relacdo aos
anteriores. Porém, em meio a prevaléncia de conflitos e tensbes, na maioria das vezes, é o
Estado que se sobressai como detentor do poder de deliberar e definir as prioridades na
alocagdo dos recursos.

A partir do discurso desses autores, pressupde-se, como consequéncia da
institucionalizacdo desses mecanismos, a existéncia de uma participacdo e representacao
formal, onde os Conselhos constituem-se, frequentemente, como um das estruturas de
controle do atual Estado Neoliberal, pois reproduzem, em muitos casos, formas pontuais,
fragmentadas e setorializadas de participacdo e representacdo politica da sociedade que estdo
aquem do que é desejado. A seguir, dados empiricos tentam demonstrar as hipoOteses de

pesquisa no seio do I6cus de pesquisa.
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CAPITULO IV

PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NA EXPERIENCIA DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS: ESTUDO DE CASO EM UM MUNICIPIO PIAUIENSE DO SERTAO
NORDESTINO

Ap0s obter um longo percurso eminentemente tedrico, delineado no primeiro, segundo e
terceiro capitulos, cabe a este ultimo capitulo a responsabilidade de intercalar o debate teérico
ao pratico, através da descricdo, analise e interpretacdo dos dados obtidos em andlise
documental e aplicacdo de questionarios e entrevistas com os Conselheiros Representantes da
Sociedade (CRS) dos Conselhos Municipais de Picos-Piaui.

Aqui serdo apresentados os resultados da pesquisa in lécus sobre a participacdo e a
representacdo nos Conselhos de um municipio piauiense do sertdo nordestino, com vistas a
tentar verificar empiricamente as hipoteses de pesquisa.

Inicialmente, faz-se primordial justificar a escolha do Municipio de Picos-Piaui, como
I6cus de pesquisa, a partir de uma breve contextualizacdo socioecondmica da cidade,
proporcionando ao leitor uma aproximacdo a realidade do estudo. Em seguida, o segundo
topico propdem-se a delinear os caminhos da pesquisa, apontando a metodologia, 0s métodos
e os instrumentos utilizados na fase de coleta de dados.

Posteriormente, sera feita uma descricdo, analise e interpretacdo dos dados obtidos na
pesquisa de campo com vistas a compreender seus 04 (quatro) eixos de pesquisa: 1) Desenho
institucional dos Conselhos; 2) Perfil socioecondémico dos CRS; 3) Perfil politico e
associativo dos CRS; 4) Legitimidade da representacéo e participacao.

Como ja foi dito na introducdo deste trabalho, ndo ha a pretensdo em apontar como a
participacdo e a representacdo deveriam ser, mas sim como elas sdo, revelando suas

particularidades e dimensdes do &mbito local.

4.1 Contextualizacdo do Municipio de Picos-Piaui

O municipio de Picos-Piaui, escolhido como o I6cus de pesquisa, de acordo com dados
do IBGE (2016), possui uma populacdo estimada de 76.749 habitantes (15.107 residentes na
area rural e 58.307 residentes na area urbana), com densidade demografica de 137,30

hab/km?, numa area territorial de 577.304 km2. Situado a quase 310 km de Teresina, capital
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do Estado do Piaui, Picos localiza-se na regido Centro-Sul do Estado e caracteriza-se como 0
municipio sede do Territorio de Desenvolvimento do Vale do Rio Guaribas.

Historicamente, assim como quase todas as cidades do Piaui, sua colonizacdo se deu
através da expansao das atividades pecuarias do litoral em direcdo ao interior do pais. Atraido
pelas boas condic¢des para a agricultura e criacdo do gado, sua ocupacéo no século XVIII, fez-
se através da expulsdo dos nativos (indigenas) e instalacdo de uma fazenda, as margens do
Rio Guaribas*.

Suas condic¢des propicias possibilitaram o crescimento do nucleo populacional da
regido, inicialmente atraido por compradores e negociantes vindos da Bahia e do Pernambuco,
desenvolvendo-se através de bons negdcios e que, por isso, fixaram residéncia no local. No
ano de 1851 ocorreu o desmembramento do territorio de Oerias (primeira capital do Piaui).
Em 1855 o territorio elevou-se a categoria de Vila e, cinco anos depois, com a resolucao
provincial n® 33, de 12/12/1890, o local passou a ser cidade, denominada Picos, devido a
localizagdo rodeada por montes picosos®.

Na década de 1940 o municipio de Picos ainda possuia caracteristicas rurais, com
destaque para atividades agrarias, como a producdo de alho que deu destaque ao municipio
como grande produtor nacional durante varios anos. Ja nos anos de 1950 ocorreram mudancas
no contexto politico, social e econémico, com o crescimento da industria e do comércio.

Municipio piauiense do sertdo nordestino, atualmente Picos ¢ conhecida como “capital
nacional do caji e do mel” e destaca-se economicamente na regido por possuir a segunda
maior arrecadacao de Impostos sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) — ficando
abaixo apenas de Teresina, a capital do Estado —, e por ser o terceiro maior PIB do Estado
(IBGE, 2012).

O municipio de Picos possui 0 segundo maior entroncamento rodoviario do Nordeste,
sendo cortado pela BR-316 (ou Rodovia Transamazonica), BR-407, BR-230, e estando
préximo a BR-020.

As condigbes econdmicas, aliada ao seu posicionamento geografico, conferem a
cidade a condicdo de po6lo comercial efervescente do Piaui e o reconhecimento como cidade
promissora em Varios setores. Sua populacdo flutuante chega a 3.000 pessoas por dia, vindas

de aproximadamente 40 (quarenta) cidades da macroregido.

% Para saber mais, ver SALES, Aline Pinheiro de. O vaqueiro no Piauf: praticas e representacdes culturais em
Picos-PI (1980-2000). Monografia (Licenciatura Plena em Historia) — Universidade Federal do Piaui, Picos,
2015. Disponivel em: <https://www.dropbox.com/s/Octvibp6edzdx8k/Hist Aline%20Pinhiro.pdf?dI=0>. Acesso
em 20 de janeiro de 2016.

% Disponivel em:http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/dtbs/piaui/picos.pdf.



https://www.dropbox.com/s/0ctv9bp6e4zdx8k/Hist_Aline%20Pinhiro.pdf?dl=0
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/dtbs/piaui/picos.pdf

90

Um “Raio X do Transito” de Picos, feito por uma equipe de reportagem do site G1,
demostrou que hd uma frota de, aproximadamente, 64.767 mil veiculos circulando pela
cidade, todos os dias, sendo 39.767 do proprio municipio e 25.000 das cidades vizinhas. Por
esse e outros problemas urbanos, a cidade sofre com a falta de infraestrutura e os reflexos do
seu crescimento desordenado®.

Através da pesquisa de campo e do levantamento de dados acerca dos Conselhos
existentes no municipio, percebeu-se a existéncia de varios canais de participacdo e
representacdo, institucionais e ndo-institucionais, em Picos, como, por exemplo: Conselhos
Municipais de Politicas Publicas, de Programas e de Segmentos, Associa¢cfes, Sindicatos,
ONG’s, Movimentos Sociais, entre outros. Em contrapartida, cabe ressaltar que neste
municipio ndo ha Orcamento Participativo (OP).

A presente pesquisa se propdem a fazer uma analise dos Conselhos municipais, como
canais de participagdo e representacdo, a partir de um Estudo de Caso aprofundado a respeito
desta tematica no municipio de Picos, até entdo inxesistente. A localizacdo geografica
favoravel para o desenvolvimento econdmico, sua alta taxa de urbanizagdo (terceira maior
cidade do Estado) e o reconhecimento como municipio sede de uma macrorregido composta
por mais de 40 cidades, caracterizam-se como justificativas para a escolha deste municipio.

H& neste estudo uma prentensdo em contribuir e acrescentar ao debate sobre 0s
Conselhos neste pais, com uma analise de um contexto até entdo ndo estudado em
profundidade, com vistas a fomentar a pesquisa e reflexdo desta questdo em novas areas de
estudo no Estado do Piaui. Depois de contextualizar o l6cus de realizacdo deste estudo, o

topico a seguir delineia 0os caminhos da pesquisa.

4.2 Caminhos da Pesquisa

Esta pesquisa se propds a realizar um Estudo de Caso sobre Participacdo e
Representacdo nos Conselhos Municipais, tendo como lécus de pesquisa alguns Conselhos
Municipais em Picos — Piaui.

Inicialmente, a pesquisa bibliografica, inerente a qualquer pesquisa cientifica, suscitou
interpretagdes teoricas, historicas e conceituais acerca das duas grandes categorias de analise

— participacdo e representacdo —, com vistas a esclarecer aspectos importantes e basilares para

% Disponivel em: http://g1.globo.com/brasil/caminhos-do-brasil-caravana-g1/picos/plath/. Acesso em 20 de
janeiro de 2017.


http://g1.globo.com/brasil/caminhos-do-brasil-caravana-g1/picos/platb/

91

a fundamentacdo deste estudo, obtida através da producéo cientifica de autores que versaram
sobre a temética em questdo.

Posteriormente, realizou-se uma Pesquisa de Campo, de Outubro a Novembro de
2016, na cidade de Picos-Pl, com vistas a desenvolver Visitas Institucionais nos Conselhos
escolhidos, Analise Documental e aplicacdo de Questionarios e Entrevistas com o0s sujeitos da
pesquisa. Abaixo, 0 Quadro 04 traz o demonstrativo do Campo, Populagdo da Pesquisa e

namero de CRS que responderam ao questionario.

Quadro 04: Demonstrantivo do Campo e Populacéo da Pesquisa

CONSELHOS ESCOLHIDOS NCRS* | NCRSRQ**
1. Conselho Municipal de Saude (CMS) 08 09
2. Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) 04 04
3. Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente (COMAM) 10 02
4. Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitac&o de Interesse Social 09 09
(CGFMHIS)

5. Conselho Municipal de Direito da Crianga e do Adolescente (CMDCA) 05 01
6. Conselho Municipal de Direito da Pessoa Idosa (COMUPI) 05 04
7. Conselho Municipal de Direito da Mulher (CMULHER) 07 03
8. Conselho Municipal de Direitos Humanos e da Diversidade (CMDHD) 08 05

| TOTAL: 56 37

Fonte: Elaboracéo da autora.
* Numero de Conselheiros Representantes da Sociedade (titulares).
** Numero de Conselheiros Representantes da Sociedade que Responderam ao Questionério.

Os 08 (oito) Conselhos Municipais que compdem o Campo de Estudo foram
escolhidos de acordo com as possibilidades e dificuldades encontradas durante a aproximacao
a realidade in locus. Dos 56 (cinquenta e seis) CRS, 37 (trinta e sete) responderam ao
Questionario estruturado®’, tendo um alcance de, aproximadamente, 66% da Populacdo de
Pesquisa.

A partir da leitura do Quadro 04 percebe-se que, no caso do CMS?®, CMAS e
CGFMHIS, cem por cento (100%) dos seus CRS responderam ao questionario, apresentando
uma maior facilidade no contato e aproximacdo. Em seguida, ttm-se o COMUPI (80%), o
CMDHD (62,5%) e o CMULER (42%). Por fim, no COMAM e no CMDCA, ambos com

20%, os CRS apresentaram maior resisténcia e dificuldade para a aplicacdao do questionario.

27 Os comentérios dos Conselheiros Representantes da Sociedade, feitos ao final da aplicacdo do questionario,
serdo aqui identificados pela sigla “CRS”, seguida do nimero referente a ordem de aplicagdo dos questiondrios.
Por exemplo: CRS1, CRS8, CRS17.

% No CMS, 09 conselheiros representantes da sociedade responderam ao questionério, incluindo 08 titulares e 01
suplente.
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E importante ressaltar que o percurso da pesquisa de campo perpassou por trés
momentos decisivos: 1) Levantamento de dados acerca dos Conselhos existentes no
municipio; 2) Primeiro contato com o Conselho, através do Presidente, para entrega de Oficio,
permissdo para acesso aos documentos de Analise Documental e busca por contatos dos CRS;
3) Articulacdes necessarias para a aplicacdo dos questionarios e entrevistas com os sujeitos de
pesquisa.

O primeiro momento foi crucial para saber quais Conselhos existem na cidade de
Picos, e enfrentou diversas dificuldades e empecilhos devido a falta de um banco de dados
com informacdes especificas sobre os Conselhos municipais existentes na cidade.
Inicialmente, ocorreu uma visita a Secretaria de Planejamento para a busca de tais
informacdes. Porém, nem mesmo sua organizagao interna possuia os dados requeridos.

Em virtude das condigdes enfrentadas, a escolha dos Conselhos, inicialmente, limitou-
se aqueles de maior visibilidade e reconhecimento. O primeiro momento acabou sendo
facilitado somente com o inicio da segunda etapa, pois, foi através do contato com 0s
Presidentes dos Conselhos mais reconhecidos (CMS, CMAS, CMDCA) que as informagdes a
respeito de outros Conselhos foram obtidas.

Depois da entrega de Oficio aos Presidentes de cada Conselho inciou-se a saga para
contato por telefone e marcacdo da aplicacdo de Questionarios estrutrados, com os 55
Conselheiros Representantes da Sociedade (CRS), e entrevistas semi-estruturadas com 04
(quatro) CRS. Simultaneamente, ocorreram inumeras tentativas de acesso aos documentos de
Anélise Documental.

Este segundo momento também enfrentou barreiras devido a falta de localizacdo e
sede da maioria dos Conselhos, além das limitacGes impostas pelo pouco tempo e desinteresse
da maioria dos sujeitos envolvidos. A aplicacdo de questionarios estruturados e entrevistas,
aliado a Observacdo simultanea, permitiu, a0 mesmo tempo, uma maior aproximagao e
didlogo com os sujeitos envolvidos, além de promover uma abertura, ao final do questionario,
para comentarios do sujeito, quando fosse do seu interesse.

Para a investigacdo da tematica na realidade local escolhida, foi feita uma pesquisa
documental, com vistas a ter acesso as fontes secundarias que tiveram, pela primeira vez, um
tratamento analitico de acordo com os objetivos da pesquisa.

Durante a analise documental bucou-se o acesso as Leis de Criacdo e de Alteracdo
(quando existentes) dos Conselhos (impressas ou digitalizadas) e seus respectivos Regimentos

Internos, necessarios para desvendar caracteristicas do perfil institucional dos Conselhos.
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Considerando a importancia de aprofundamento qualitativo das questdes em pesquisa,
tornou-se necessario a aplicacdo de entrevitas estruturadas, com vistas a obter maiores
informacdes sobre os Conselhos, com quatro conselheiros: trés CRS e uma pessoa que ndo é
mais CRS, mas, que ja foi durante muitos mandatos®. Os trés CRS foram escolhidos por
terem um maior tempo de militdncia politica nos Conselhos e nas Entidades que representam.
O outro sujeito foi escolhido por, desde o inicio da pesquisa de campo, contribuir para o
acesso a varias informacdes, além de sua participacdo ativa no processo de criacdo e
instalacdo de varios conselhos municipais da cidade (CMS, CMULHER, CMDCA, Conselho
Tutelar). O Quadro abaixo revela, com base nos 04 (quatro) Eixos de pesquisa, suas

respectivas variaveis explicativas.

Quadro 05: Demonstrativo dos Eixos e Variaveis de Pesquisa

E1XOS VARIAVEIS
5 Desenho institucional dos Criagdo e instalacdo dos Conselhos; Regimento Interno;
Conselhos Localizacdo/sede; Composicdo e infraestrutura; Natureza e
classificagdo dos Conselhos.
6 Perfil socioecondmico dos Sexo; Cor; Idade; Ocupacdo; Rendimento; Composi¢ao
Conselheiros representantes da | familiar; Escolaridade.
sociedade
7 Perfil politico e associativo Tempo de participagdo como conselheiro(a); tempo de
dos Conselheiros participagdo na Entidade que representa; quantidade de
representantes da sociedade mandatos; Participacdo e frequencia em Orgdos de Classe,
Orgaos Comunitarios, Atividades Coletivas, A¢des Voluntarias
e Atividades Eleitorais; Posicionamento frente aos Partidos
Politicos; Motivacdes.
8 Legitimidade da Mecanismos de escolha/autorizacdo; Mecanismos de prestacao
representacdo, participacdo e | de contas; Mecanismos de participacdo.
representatividade

Fonte: Elaboracéo da autora.

Os dados obtidos por meio das respostas aos questionarios foram inseridos e
analisados através do Programa SPSS Statistics Base. Através deste software cientifico de
analise estatistica, foi feita a analise descritiva da frequéncia das variaveis.

Os dados a seguir serdo descritos, analisados e interpretados, com vistas a
compreender as duas grandes categorias de pesquisa — “participagdo” e “representagdo” —
através do comportamento das variaveis, obtidas na analise documental e respostas dos
questionarios e entrevistas. Faz-se primordial uma identificacdo do perfil institucional dos

Conselhos municipais escolhidos como campus de pesquisa.

% Este sujeito sera identificado, em suas falas, como (CRS38).
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4.3 Caracterizacao Institucional dos Conselhos de Picos-Piaui

Este topico tem o objetivo de desvendar o perfil institucional dos 08 (oito) Conselhos
escolhidos para a analise descritiva e analitica desta pesquisa, e expressa uma preocupacao em
desvendar caracteristicas cruciais que interferem no processo de legitimagao da participacéo e
da representacéo dos Conselhos.

Borba e Luchmann (2010) consideram a relevancia do desenho institucional dos
Conselhos Gestores para a problematizacao e discussdo sobre a legitimidade da representacéo,
pois, de acordo com esses autores “o conjunto de regras, critérios, espagos, normas e leis que
visam a fazer valer e promover, neste caso, a representatividade dos conselheiros”. O Quadro
a sequir sintetiza as informacGes iniciais a respeito das Leis de Criagdo e de alteracdo (quando

existentes) e Regimentos Internos dos Conselhos Municipais de Picos-PI.

Quadro 06: Leis de Criagéo, Leis de Alteracdo e Regimentos Internos atuais dos

Conselhos Municipais de Picos-Piaui

| Conselho Lei/Ano de Criacéo Lei de Alteracéo Regimento Interno |

CMDCA Lei N° 1689 de 27 de Lei N° 2591 de 02 de 13 de dezembro de 2016
setembro de 1991 outubro de 2015

CMS LeiN°1.749,de24de = —emmmemeeee- 26 de fevereiro de 2013
agosto de 1993.

CMAS Lei N° 1844 de 24 de Lei N° 2201 de 25 de Maio de 2000
janeiro de 1996 novembro de 2005.

COMUPI Lei N° 2131 de 08 de abril = Lei N°2291 de 15 de 15 de abril de 2011
de 2005 maio de 2008

CGFMHIS Lei N° 2294 de 11 de Lei N° 2544 de 19 de Portaria N°517 de 03 de
junho de 2008 dezembro de 2013 julho de 2014

CMDHD Lei N° 2356 de 05 de abril = Lei N° 2487 de 25 de Portaria N° 501 de 09 de
de 2010 marco de 2013 julho de 2013

CMULHER | Lei N°2398 de 20 de Lei N° 2591 de 19 de 05 de agosto de 2015
maio de 2011 agosto de 2014
Lei N° 2572 de 18 de
junho de 2014

COMAM Lei N°2447 de 10 de abril  ~ —=--m-mm- Resolucao N° 002 —
de 2012 COMAM —de 20 de

janeiro de 2016

Fonte: Elaboracéo da autora, adaptado das Leis municipais e Regimentos Internos dos Conselhos.

Os trés primeiros Conselhos Municipais de Picos (CMDCA, CMS e CMAS) foram
criados ainda na década de 1990, fundamentados em leis nacionais que determinaram a sua
obrigatoriedade nos municipios brasileiros. Na primeira década do século XXI novas leis
municipais criaram o0 COMUPI, CGFMHIS e CMDHD.
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Por fim, nos ultimos anos foram criados 0o CMULHER e 0 COMAM. Um dos sujeitos
entrevistados participou da criacdo de varios Conselhos municipais de Picos, demonstrando

que:

Diante das dificuldades era necessario investir na criacdo e fortalecimento
dos Conselhos por entender que eles sdo os instrumentos de Participagdo
Popular e democratica, fiscalizando e propondo politicas publicas na busca
por melhores condicBes de vida para as pessoas menos favorecidas e que
sempre viveram a margem da sociedade (CRS38).

Uma observagdo ao Quadro 06 permite perceber que quase todos os Conselhos
sofreram alguma alteracdo, exceto o CMS e 0o COMAM. O CMDCA foi o primeiro Conselho
Municipal criado por lei em Picos-Pl. Alterado por lei recente, 0o CMDCA passou a compor a
Politica Municipal de Atendimento dos Direitos da Crianca e do Adolescente, juntamente com
0 Fundo Municipal da Crianca e do Adolescente e o Conselho Tutelar.

Em 1993 foi criado o CMS, por lei que instituiu a criacdo de duas instancias
colegiadas (Conferéncia Municipal de Saude e o Conselho Municipal de Saude) para compor
o Sistema Unico de Satde do municipio de Picos. Trés anos depois houve a criacdo do
CMAS, que em 2005 veio a sofrer alteragdes na composi¢do dos seus membros.

Ja no século XXI a Lei 2131/2005 constituiu o Conselho Municipal dos Direitos do
Idoso (CMDI), vinculado naquela época a Secretaria do Trabalho e Assisténcia Social. Trés
anos depois uma nova lei municipal fez alteracdes nas redacoes dos artigos 3° e 4°. Se antes as
atribuicdes estavam voltadas ao fortalecimento da Politica de Assisténcia Social no
atendimento do Idodo, agora ha mencéo as Politicas de Atendimento a Pessoa Idosa como um
todo, ampliando o escopo para outras areas que também sdo responsaveis por este segmento.

Em 2008 foi sancionada a lei de criacdo do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social (FMHIS) e instituicdo do seu Conselho-Gestor (CGFMHIS). Cinco anos
depois, uma lei alterou sua composicéo, passando de 12 (doze) para 14 (quatorze) membros
titulares. O CMDHD foi criado em 2010, vinculado a Secretaria Municipal da Juventude e
Direitos Humanos de Picos-Pl e instituido como o6rgdo autbnomo. Um dos sujeitos

entrevistados explicou que:

Logo apds a criagdo desta Secretaria, quatro profissionais a frente das
Coordenadorias Especiais (Idosos e Pessoas com Deficiéncia, Populagio
LGBT, Igualdade racial, Mulher) verificaram, durante sua atuacdo junto a
populacdo, a frequente violagdo de Direitos Humanos no municipio e se
empenharam pessoalmente no processo de criagdo e de instalacdo do
referido Conselho (CRS9).
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Trés anos apods sua criacdo, uma lei municipal alterou os artigos 2° e 3° e 0 CMDHD
passou a integrar a estrutura da Secretaria de Trabalho e Acdo Social, através da criacdo da
Coordenadoria de Direitos Humanos, além de alterar sua composicao.

O CMULHER de Picos possui particularidades histéricas em relacdo aos outros
Conselhos. Como é possivel ver no Quadro 06, existiram duas leis municipais de criacdo
deste Conselho. A primeira, de 2011, durante a gestdo do prefeito Gil Paraibano, criou o
CMULHER, vinculado a entdo Secretaria Municipal de Trabalho e Acdo Social (SEMTAS),
responsavel por fornecer ao Conselho o suporte técnico e operacional necessario para a sua
implementacéo.

Em 2014, com a mudanca de gestdo, o CMULHER foi extindo pelo entdo prefeito,
Kléber Eulalio, gerando mobilizagdo de algumas entidades representativas deste segmento, na

luta pela volta do Conselho, como podemos ver no discurso abaixo.

A Unido das Mulheres Picoenses (UMP) chamou as Entidades para se reunir
no auditorio da Secretaria e fazer a proposta de tentar recolocar o Conselho
novamente na organizacdo do municipio. Entdo, partimos para a Camara
Municipal, apresentamos o projeto e, na época, a Prefeitura foi favoravel e o
projeto foi aprovado (CRS38).

No mesmo ano em que foi extinto, devido a mobilizacdo de Entidades representativas
deste segmento, o CMULHER foi criado novamente, estando agora vinculado a Secretaria
Municipal de Trabalho e Assisténcia Social. Em agosto do mesmo ano foi aprovada outra lei
municipal, adicionando dois hovos membros em sua composicao.

Dentre os Conselhos municipais escolhidos, 0 COMAM é o mais recente, ndo possui,
até entdo, nenhuma alteracdo e foi criado como parte integrante do Sistema Nacional,
Estadual e Municipal do Meio Ambiente.

Além das Leis de criacdo e alteracdo, todos os Conselhos municipais referidos no
Quadro 06 possuem um Regimento Interno. O Quadro 07 delineia as carcateristicas iniciais
para identificar o perfil institucional destes conselhos: se possui sede, periodicidades das

reunides, sua natureza, composicdo e estrutura.
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Quadro 07: Perfil Institucional dos Conselhos Municipais de Picos-Piaui

Conselho Sede Reunido Natureza Composicdo Estrutura
CMS Sem sede Mensal Deliberativo,  Tripartite e - Orgéo Colegiado
propria Normativo, Né&o-paritario - Secretaria Executiva:
Consultivo e 1 Secretario executivo
Fiscalizador -Mesa Diretora: 1
presidente, 1 vice-
presidente e 2
secretarios
- Comissdes Especiais
CMAS Com sede Mensal Deliberativo, = Bipartite e -Orgdo Colegiado
propria Normativo, Paritario -Secretaria Executiva: 1
Consultivo e Presidente, 1 Vice-
Fiscalizador presidente e 1 Relator
COMAM Com sede Mensal Deliberativo, = Bipartite e -Plenéario
propria Normativo, Paritario -Presidéncia
Consultivo e -Coordenacéo Geral
Fiscalizador -Comissdes Técnicas
Especiais
CGFMHIS | Sem sede Bimestral = Deliberativo, = Tripartite e -Plenario
propria Normativo, Né&o-Paritario -Secretaria Executiva: 1
Consultivo e Presidente, 1 Vice-
Fiscalizador presidente e 1
Secretario
CMDCA Com sede Mensal Deliberativo, Bipartite e -Plenério
propria Normativo, Paritario -Diretoria: 1 Presidente,
Consultivo e 1 Vice-Presidente e 1
Fiscalizador Secretario
-ComissOes Setoriais
COMUPI Sem sede Mensal Deliberativo, = Bipartite e -Colegiado (membros)
propria Normativo, N&o-Paritario -Direitoria: 1
Consultivo e Presidente, 1 Vice-
Fiscalizador Presidente e 1
Secretéario
-ComissOes de
Trabalho
CMULHER | Sem sede Bimestral = Deliberativo, = Bipartite e -Plenario
prépria Normativo, Paritario -Comissdo Diretora: 1
Consultivo e Presidente, 1 Vice-
Fiscalizador presidente, 1°
Secretario, 2° Secretario
-Comissdes Tematicas
Temporarias e
Permanentes;
CMDHD Sem sede Bimestral = Deliberativo, Bipartite e -Plenario
propria Normativo, Paritario -Secretaria Executiva: 1
Consultivo e Presidente, 1 Vice-
Fiscalizador presidente

-Camaras Técnicas e
Grupos de Trabalho

Fonte: Elaboracao da autora, adaptado das Leis municipais e Regimentos Internos dos Conselhos de Picos.
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Somente trés dos Conselhos citados possuem “sede propria” (CMAS, CMDCA ¢
COMAM), mesmo que em condicdes restritas. O CMAS possui uma Sala de Reunido
especifica, nas dependéncias da Secretaria Municipal de Trabalho e Acdo Social (SEMTAS),
enquando o CMDCA possui uma sala propria em um estabelecimento da administracdo
publica onde funcionam outros 6rgdos (Conselho Tutelar, CREAS®®). O COMAM, assim
como o CMAS, possui uma sala especifica na Secretaria ao qual esta vinculado (Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Recursos Hidricos), localizado no Centro Administrativo.

A precariedade estrutural, assim como a falta de localizacdo/sede da maioria dos
Conselhos, gera problemas na realizacdo das reunides plenarias destes canais de participacao.
De acordo com as informacdes obtidas no contato com os sujeitos da pesquisa, aliada a
observacdo simultanea, percebe-se que hd uma grande dificuldade ao marcar as Reunides dos
Conselhos que ndo possuem sede propria. Na maioria dos casos o Conselho torna-se
dependente a estrutura do 6rgao vinculante (secretaria/coordena¢do) e, mesmo encontrando
um local para a ocorréncia das reunides, ndo ha privacidade. Além disso, o tamanho reduzido
dos espacos ndo permite a abertura da sessdo plenaria ao publico, indo contra alguns
principios destes canais de participagdo: a transparéncia e a publicizacéo.

Com relagdo a frequéncia das Reunies, de acordo com as determinacgdes regimentais,
trés dos Conselhos (CGFMHIS, CMULHER, CMDHD) devem realizar as sessfes plenarias,
ordinariamente, a cada dois meses. Os outros Conselhos (CMS, CMAS, COMAM, CMDCA,
COMUPI) devem realizar as reunides ordinarias mensalmente. Todos os Regimentos Internos
também determinam a realizacdo de reunides extraordinarias, convocadas pelo Presidente ou
a pedido de qualquer membro do Conselho, quando ha assuntos de urgéncia.

Observa-se que na pratica, em alguns casos, 0os Conselhos ndo conseguem seguir a
determinagdo do Regimento, por diverssos fatores. Um exemplo ocorre no caso do COMUPI
e CMDHD. De acordo com os CRS, estes Conselhos ndo realizam reunides ha varios meses.
No caso do CMDHD, percebeu-se uma falta de informagdo dos seus proprios membros
quando questionado sobre a frequencia das reunides, ocorrendo varias colocagdes
contraditorias entre eles.

Como podemos ver no Quadro 07 todos os Conselhos caracterizam-se pela natureza
“Deliberativa, Normativa, Consultiva e Fiscalizadora”. Ao fazer uma analise minuciosa das
Leis de Criacdo e/ou Regimentos Internos destes Conselhos, percebe-se, através da leitura ndo

sO da sua natureza e finalidade, mas também de suas competéncias e atribuicdes, que todos

% Centro de Referéncia Especializado da Asssiténcia Social.



99

eles possuem essas quatro funcgdes: tém poder de decisdo, assessoram e apontam estratégias,
fiscalizam e controlam as acdes e recursos e estabelecem normas e diretrizes.

No que diz respeito a composicao atual, a maioria dos Conselhos (CMAS, COMAM,
CMDCA, COMUPI, CMULHER e CMDHD) sdo Bipartites e Paritarios, pois possuem
representacdo igual entre segmentos do Poder Publico Municipal de da Sociedade Civil. Ja o
CMS e CGFMHIS possuem composicdo Tripartite e N&o-Paritaria, pois, possuem
representacdo de trés segmentos, numericamente distintos.

Os Conselhos municipais possuem estruturas organizadas de forma parecida, porém
com nomenclaturas diferentes. Todos os Conselhos possuem o Plenario ou Colegiado,
referente a reunido dos seus membros, com a funcdo de deliberar. Em seguida, percebe-se a
presenca, em todos estes Conselhos, de uma Secretaria Executiva, Diretoria, Comissao
Diretora ou Presidéncia, do qual fazem parte o Presidente, Vice-presidente e Secretarios.

Em alguns Conselhos, ainda podemos encontrar o funcionamento de Comissoes
(Especiais, Técnicas, Setoriais, Tematicas, de Trabalho, Temporarias e Permanentes),
responsaveis por desenvolver estudos, elaborar pareceres e propor politicas no &mbito de uma
competéncia especifica. Outros Conselhos, como 0 CMAS e o CGFMHIS, ndo prevéem em
seus Regimentos Internos a existéncia ou criacdo de qualquer Comisséo.

Percebe-se, portanto, que as condi¢des de participacdo e representacdo, da gestdo
2015-2017 dos Conselhos municipais de Picos™, estdo intrisecas as determinaces estruturais
precarias. Mais a frente poderemos perceber como as determinagdes regimentais e
institucionais influem na qualidade e legitimidade da participacdo e da representacdo nesta
esfera. Depois de cumprir a funcdo de caracterizacdo institucional dos Conselhos municipais
de Picos, escolhidos para esta pesquisa, torna-se relevante identificar o perfil socioeconémico

dos sujeitos da pesquisa.

4.4 Perfil Socioecondmico dos Conselheiros Representantes da Sociedade

Alguns autores consideram o perfil dos conselheiros como um importante critério de
avaliacdo da qualidade da representagdo nos Conselhos (BORBA & LUCHMANN, 2010).
Sabe-se que os CRS ocupam espaco nos Conselhos com vistas a representar os interesses de

alguma Entidade, segmento ou instituicdo da sociedade civil organizada. Quando perguntado

*! Todos os resultados da pesquisa demonstrados neste capitulo, através de tabelas e graficos, sempre estardo
relacionados a atual Gestdo 2015-2017 dos Conselhos municipais de Picos
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aos Conselheiros sobre a Entidade/segmento que cada um representa, identificou-se a

representacdo de 27 (vinte e sete) entidades municipais, descritas na Tabela 02.

Tabela 02: Entidades que os CRS dos Conselhos Municipais de Picos representam, em

frequéncia e porcentagem

Categoria Entidade
Frequéncia | Porcentagem
Igreja Catdlica 04
Instituicdo Religiosa | Loja Magonica 02
Igrejas Evangélicas 01
Céritas Diocesana 01 27%
Pastoral da Pessoa ldosa 01
Unido Umbandista 01
Federacdo das Associacdes de Moradores e 05
Conselhos Comunitérios do Piaui
(FAMCC)
Associacdo de Pais e Amigos dos 01
Associagio Excepcionais (APAE) 21.6%
Associacdo Picoense de Comunidades 01
(APICOS)
Associacdo das Profissionais do Sexo de 01
Picos (APROSEP)
Sindicato dos Servidores Publicos 02
Municipais de Picos (SINDSERM)
Sindicato dos Empregados em 02
Estabelecimentos Bancérios e Financiarios
no Estado do Piaui (SEEBF)
Sindicato dos Trabalhadores no Servigo 01 18.9%
- Publico Federal no Piaui (SINSEP-PI) '
Sindicato Sindicato dos Trabalhadores e 01
Trabalhadoras Rurais de Picos (STR)
Sindicato dos Trabalhadores no Comercio e 01
Servicos de Picos (SINTRACS)
Abrigo dos ldosos 02
Casa Alianca 01
ONG/Movimento Grupo Guaribas de Livre Orientacéo Sexual 01
Social (GGLOS)
Grupo Cultural Adimé 01
ONG Gente Feliz 01 0
Movimento ONG - LGBT 01 24,3%
Movimento dos Pequenos Agricultores 01
(MPA)
Segmento Negro — Movimento Hip Hop 01
Instituicdo Diretério Central dos Estudantes — 01
Estudantil/ Universidade Estadual do Piaui (DCE- 8,1%
Educacional UESP)
Diretorio Central dos Estudantes — 01
Universidade Federal do Piaui (DCE-UFPI)
Universidade Federal do Piaui — Campus 01
Senador Helvidio Nunes de Barro (UFPI-
CHANB)
[ Total: 37 100%

Fonte: Elaboracdo da autora, adpatado das Leis de Criacdo, Alteracdo e Portarias de Nomeacdo dos membros.
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As Instituices Religiosas possuem uma maior representagdo, seguida das
ONG’s/Movimentos Sociais, Associa¢des, Sindicatos e Associa¢des Estudantis/educacionais.
Segundo Raichelis (2006, p.68), “os espacos de representagdo social na organiza¢do e gestdo
das politicas sociais devem ser alargados para permitir a participacdo de novos e
diversificados sujeitos sociais, principalmente os tradicionalmente excluidos do acesso as
decisdes do poder publico”. Os dados demonstram uma diversidade de representagdes nos
Conselhos que, de acordo com Abers e Keck (2008), congregam um conjunto de atores com
origens e interesses fragmentados e diversos. Vejamos, no Grafico 01, o perfil destes sujeitos

de acordo com as varidveis sexo, cor/raga e faixa etaria.

Gréfico 01: Sexo, cor/raca e faixa etaria dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi,

em porcentagem

Sexo Cor/raga

B Masculino H Branco(a)
M Negro(a)
H Feminino
1 Pardo(a)
Faixa Etaria

B 18 a3 29 anos

m30a39anos

40 a 49 anos

m 50 a 59 anos

® 60 anos ou mais

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

A partir de informacGes obtidas em respostas dos CRS ao questionario de pesquisa,
percebe-se que eles sdo, em sua maioria, mulheres (59%), pardos (as) (46%), acima de 40
anos (63%). Alguns estudos demonstram que, no ambito dos Conselhos, ha uma presenga
siginificativa de mulheres, contraria a sua baixa participacdo em outros ambitos politicos. Ao
tentarem explicar a presenca significativa de mulheres nos Conselhos Gestores de Politicas

Publicas brasileiros, Luchmann e Almeida (2010) demonstram uma inversdo em relacdo a
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baixa representatividade politica das mulheres nos espacos de representacdo politica
tradicionais — Executivos, Camara de Vereadores e Assembleias Legislativas —, e apontam
sua relacdo direta com as inovacdes nos procedimentos de escolha dos representantes nestas

novas instituicdes participativas.

Na competigdo partidaria eleitoral, os candidatos e as candidatas se expdem
a sociedade e, portanto, ao crivo dos valores culturais mais ampla e
profundamente partilhados, cujas mudancas dependem de um tempo mais
longo, e nem sempre seguem um ritmo continuo e progressivo. [...] Como
contraponto, a escolha dos representantes dos Conselhos Gestores é, como
vimos, mediada por organizagbes da sociedade civil e, em varias
circunstancias, resulta dos foruns publicos das diversas areas de politicas.
Assim, para fazer parte dos Conselhos, os individuos ndo precisam passar
pelo crivo de toda a sociedade, mas séo escolhidos por suas organizagdes ou
por outras com as quais compartilham, sendo projetos politicos mais
substantivos, pelo menos determinados principios e ideias vigentes no
campo de participacdo politica nos quais estdo inseridos (LUCHMANN E
ALMEIDA, 2010, p. 90-91).

Sendo assim, a prevaléncia de mulheres nos Conselhos, de acordo com estas autoras,
pode ser explicada pelos peculiares mecanismos de escolha dos representantes destes canais
participativos, fundamentado na relagdo com entidades da sociedade civil organizada,
considerando suas relacdes com tais organizacdes, sem exigir atribuicdes individuais que, na
maioria daz vezes, tornam-se as discriminacdes de género possiveis.

As outras caracteristicas (cor/raca, faixa etaria) também caracterizam o perfil dos
conselheiros brasileiros, diagnosticado na maioria das pesquisas. Os Graficos 02, 03, 04, e 05

desvendam as caracteristicas intrisecas ao perfil profissional e econémico dos CRS.

Graéfico 02: Atividade e setor dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em

porcentagem

m Nao

H Sim, Publico
Sim, Privado

H Sim, Publico e

Privado
m Sim, Filantrépico

Fonte: Dados da pesquisa (2017).
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Quando perguntado aos CRS se eles possuem alguma atividade remunerada 24%
responderam que ndo, enquanto 43% declaram que possuem atividade remunerada e atuam
somente no setor publico, 14% atuam somente no setor privado, 8% atuam em ambos 0s

setores (publico e privado) e outros 8% exercem atividade em setor filantropico.

Graéfico 03: Ocupacao dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em porcentagem

M Estudante

3%

W Empregado(a)
M Trabalhador(a)
Domeéstico(a)
3% W Auténomo(a)
59 M Servidor Publico

M Trabalhador(a) Rural

Desempregado(a)

Aposentado(a)

Outro

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Identifica-se diversos tipos de ocupac¢des entre 0s sujeitos, porém, quase metade deles
(46%) sdo Servidores Publicos (24% contratados e 22% efetivos). Os empregados totalizam
16% (8% com carteira de trabalho assinada e 8% sem carteira de trabalho assinada). Além
desses, outros 13% sdo aposentados, 8% sdo estudantes e 5% sdo autdbnomos. Os
desempregados, trabalhadores domésticos e trabalhadores rurais caracterizam, separadamente,
3% cada um. Percebe-se que, ndo s6 os Conselheiros representantes do Poder Publico, mas
também o0s que representam organizaces da sociedade, em sua maioria, ocupam cargos
pUblicos®®, comprovando a tendéncia de “elitizacdo dos conselheiros”, onde Tatagiba (2002)
observa que a maioria deles estdo, profissionalmente, vinculados a este setor.

Uma variavel importante que, na maioria das vezes, é colocada pelos proprios
Conselheiros como um empecilho para uma maior dedicacdo ao Conselho diz respeito as
horas de trabalho semanal em outros cargos e func@es, pois, como visto anteriormente, quase

todos eles possuem algum tipo de atividade principal e remunatoria.

*’0 Regimento Interno do CMDCA, em seu artigo 17, considera impedido de integrar o Conselho, como
representante da sociedade, “todos os servidores do Poder Executivo ocupante de cargo em comissdo no
respectivo nivel de governo”.
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Gréfico 04: Horas de trabalho semanal dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi,

em porcentagem

M Até 14 horas

M De 15 a 39 horas
W De 40 a 44 horas
W De 45 a 48 Horas

M 49 horas ou mais

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

O gréafico 04 demonstra que somente 28% dos CRS tém uma carga horéria semanal
menor que 40 horas, enquanto 0s outros 72% possuem uma carga horéria semanal acima de
40 horas. A fala dos sujeitos, em entrevista, demonstra que a alta carga horaria semanal de

trabalho dificulta a atuagdo como Conselheiro. Segundo o CRS19,

muitas pessoas falam da questdo do tempo. Todos os Conselheiros sdo
pessoas que tem um trabalho e muitas vezes o trabalho lhe prende e Ihe
impata de fazer o trabalho voltado pro Conselho.

Somente no caso do COMUPI, o seu Regimento Interno determina que o Conselheiro
que for Servidor “tera abonada as faltas ao servico durante as reunides do Conselho, ou
quando estiver executando tarefas de interesse do Conselho”. Os outros Conselhos ndo
possuem determinagdes regimentais para facilitar a atuagcdo dos Conselheiros. Para saber as
condi¢des econbmicas dos CRS, também é importante perceber a composicdo familiar (se

possuem filhos) e a renda familiar mensal per capita.

Gréfico 05: Composi¢do familiar dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em

porcentagem

B Nao

B Sim, Um

m Sim, Dois

M Sim, Trés

M Sim, Quatro
m Sim, Cinco

Fonte: Dados da pesquisa (2017).
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Gréfico 06: Renda familiar, em salarios-minimos, dos CRS dos Conselhos muncipais de

Picos-Pi, em porcentagem

W Até um s/m (até R$880,00)
M Mais de um até dois s/m (de
R$881,00 a R$1760,00)

Mais de dois até cinco s/m
(de R$1761,00 a R$4400,00)

M Mais de cinco até dez s/m (de
R$4401,00 a R$8800,00)

M Mais de dez s/m (Acima de
R$8801,00)

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Ao analisar o graficos 05 e 06, referentes a composicdo e renda familiar, percebe-se
que, entre os sujeitos de pesquisa 35% nédo possuem filhos, 27% tém “dois” filhos, 19%
possuem “trés” e 8% tém somente “um” filho. H4 uma média de 2,6 filhos por CRS. Ao ser
questionado sobre a renda, 38% dos CRS declaram renda familiar mensal de “mais de dois até
cinco s/m”, enquanto 32% possuem “mais de um até dois s/m”. Em seguida, 14% declaram
uma renda familiar mensal de “mais de dez s/m”.

Cabe destacar que, de acordo com o IBGE, o salario médio da populagdo de Picos é de
1,6 salarios minimos® e, portanto, os CRS possuem uma renda maior que a média
populacional da cidade, pois, como foi demonstrado, a maioria deles possue “mais de dois até
cinco s/m”, corroborando outra caracteristica da “elitizagdo dos conselheiros” em Tatagiba
(2002).

Depois de analisar o perfil social, profissional e econémico, torna-se necessario
analisar o perfil educacional dos CRS, a partir da varidvel “escolaridade”. O Grafico 07
demonstra qual a escolaridade dos CRS em dois periodos diferentes — quando comecaram a
atuar como conselheiro e atualmente —, com vistas a compreender se houve alguma alteragado

neste periodo.

% Fonte: http://cidades.ibge.gov.br/v3/cidades/municipio/2208007/pesquisa/19/2014.
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Gréfico 07: Escolaridade dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em

porcentagem
Pds-Graduagdo completo 16,2 18,9
2,7
P6s-Graduagdo incompleto 5,4
. . 21,
Ensino Superior completo 16,2 6
. o 18,
Ensino Superior incompleto 138
24,3
Ensino Médio completo 29,7
. g 54
Ensino Médio incompleto 5.4
. 8,1
Ensino Fundamental Completo 8,1
0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0

m Atual B Quando comegou a atuar como conselheiro

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

A partir da leitura do Gréafico acima, percebe-se que, atualmente, mais de 40% dos
CRS dos Conselhos Municipais de Picos possuem pelo menos Ensino Superior Completo e,
dentre estes, 21,6% ja possuem ou estdo fazendo alguma Pds-graduagdo. Os que ainda estdo
cursando algum Curso Superior representam 18,9%.

Se compararmos os dados da escolaridade atual dos CRS com o periodo em que
comecaram a atuar como conselheiro, iremos perceber a seguinte mudanga: enquanto a
porcentagem dos que possuem Ensino Médio Completo diminuiu, houve um aumento dos que
tém Ensino Superior Completo, ocorrendo um aumento no nivel de escolaridade dos sujeitos
da pesquisa nesse estrato de tempo.

A escolaridade atual dos CRS dos Conselhos de Picos é maior em relacdo a
escolaridade populacional do municipio, pois, de acordo com informacGes obtidas no Atlas
Brasil, entre a populacdo de 25 anos ou mais, 33,1% possuem o Ensino Fundamental
Incompleto, enquanto somente 10,1% possui Ensino Superior Completo®*.

Esses dados demonstram, assim como em varias outras pesquisas (SANTOS JUNIOR,
et al, 2004; TATAGIBA, 2005; FUKS et al, 2004; LUCHMANN E BORBA, 2008), que, de
modo geral, os conselheiros possuem renda e escolaridade acima da média da populacao
brasileira, caracterizando uma elitizagcdo da representacdo nos Conselhos em relacdo a esses

aspectos.

% Fonte: http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil _m/5133#educacao.
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Depois de delinear o perfil socioecondmico dos CRS, a seguir, faz-se primordial
compreender também o perfil politico e associativo dos sujeitos da pesquisa, com vistas a

analisar outras atividades de participacdo politica.

4.5 Perfil Politico e Associativo dos Conselheiros Representantes da Sociedade

O ativismo politico é considerado por Fuks (2002) como um importante recurso de
participacdo. Sendo assim, é necessario identificar o perfil politico e associativo dos CRS dos
da gestdo 2015-2017 dos Conselhos municipais de Picos-Pi, a partir da descricdo e analise das
deguintes varidvies: tempo de participacdo como conselheiro(a); tempo de participacdo na
Entidade que representa, quantidade de mandatos, participacio e frequéncia em Orgéos de
Classe, Orgdos Comunitarios, Atividades Coletivas, AcBes Voluntarias e Atividades
Eleitorais; posicionamento frente aos Partidos Politicos e, motivacgoes.

Inicialmente, é importante saber qual o tempo de participacdo dos CRS na Entidade da
Sociedade que ele representa no Conselho, assim como é necessario compreender seu tempo
de atuacdo como conselheiro, independente do Conselho, tendo em vista a percep¢do do seu

histérico politico e associativo nesses dois canais de participacdo e representacao.

Gréfico 08: Tempo de participacdo dos conselheiros na Entidade da sociedade que

representam e tempo de atuacédo nos Conselhos, em porcentagem

Participacdo na Entidade Atuacdo como Conselheiro
® Menos de um ano = De um a quatro anos ® Menos de um ano = De um a quatro anos
De cinco a dez anos = Mais de dez anos De cinco a dez anos = Mais de dez anos

3%

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Mais da metade dos CRS (54%) declaram ter “mais de 10 anos” de participacdo na
Entidade que representam, seguido daqueles que possuem “de um a quatro anos” (32%) e “de
cinco a dez anos” (11%). Quando perguntado sobre o tempo de atuacdo como conselheiro, a

maioria deles (32%) possui “de um a quatro anos” de experiéncia, 30% tém “mais de dez



108

anos” de atuacdo e 24% atuam “de cinco a dez anos”. A partir desses dados percebe-se que 0s
CRS participam das Entidades que representam ha muito mais tempo que sua propria atuacéo
como conselheiro. Mais a frente, iremos perceber que a militancia dos conselheiros nessas
Entidades, na maioria das vezes, torna-se um dos principais motivos para a sua escolha como
o representante da Entidade no Conselho.

A quantidade de mandatos, no mesmo Conselho e/ou em Conselhos diferentes, revela
algumas peculiaridades no funcionamento deste canal. De acordo com seus respectivos
Regimentos Internos, praticamente todos os Conselhos municipais escolhidos nesta pesquisa
permitem ao CRS o0 mandato de 02 (dois) anos, sendo permitida a sua reeleicdo/reconducao
por uma unica vez, em igual periodo. Cabe analisar se as respostas do CRS condizem com as
determinagfes normativas.

Para analisar o tempo de mandato dos Conselheiros foi questionado, primeiramente, se
eles ja exerceram mais de um mandato em um dnico (e atual) Conselho. Predominantemente,
70% dos CRS responderam que “nao” exerceram mais de um mandato no atual Conselho (o
que significa que a maioria deles esta no primeiro mandato), 22% correspondem aos que estao
no segundo mandato, 5% estdo no terceiro mandato e 3% estdo no quarto mandato. Portanto,
mesmo com uma baixa frequéncia, percebe-se que, em alguns casos, as regras normativas e
institucionais ndo foram respeitadas.

Outra pergunta importante para compreender a atuacdo politica dos CRS nos
Conselhos, diz respeito a existéncia de mandatos simultaneos em Conselhos distintos. As
respostas dos sujeitos demonstram que 38% deles assumem a funcdo de conselheiro em
Conselhos diferentes, seja como representante da Sociedade ou do Poder Publico. Mesmo que
ndo seja a maioria, este € um ndmero significativo, considerando que muitas vezes 0sS
Conselheiros se limitam a escolha dos mesmos representantes das mesmas entidades.

Faz-se necessario averiguar se 0s CRS participam ou ndo de outras atividades politicas
e associativas como, por exemplo: Orgdos de Classe, Orgdos Comunitérios, Atividades
Coletivas, Acbes Voluntarias e Atividades Eleitorais. Para se chegar aos resultados desta
analise foram feitas perguntas isoladas sobre cada uma das atividades, onde os CRS deveriam

responder se participam ou ja participaram.
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Grafico 09: Participacio dos CRS, dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em Orgaos de

Classe, Comunitarios, Atividades Coletivas, Voluntarias e Eleitorais, em frequéncia

M Participa M N&o Participa
35

33

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

A partir da leitura do Grafico 09, percebe-se que, dentre as atividades politicas e
associativas descritas, a maioria dos CRS declararam participar de Atividades Voluntarias e
Coletivas. A terceira atividade politica que os CRS mais participam sdo as Eleitorais, seguida
dos Orgdos Comunitarios e, por fim, os Orgéos de Classe, com menos frequéncia.

Dentre os sujeitos que declaram associacdo a algum Orgdo de Classe, quase metade
deles (45%) esta associado a algum tipo de Sindicato. Com relacdo aos Orgdos Comunitarios
ha uma predominancia da participacdo de mais da metade dos CRS em Associacdo de Bairros
e Moradores (55%).

No que diz respeito a outras Atividades Coletivas, aquelas que os CRS mais
participam sdo as reunides locais (18%), e as a¢des voluntarios mais frequentes consistem na
participacdo de campanhas (17%) e doacdes (16%). Sobre as Atividades Eleitorais 0s sujeitos
revelam participar, com mais frequéncia, de reunido (22%), seguida de convencdes (21%),
passeata/carreata (19%).

Depois de perceber suas atitutes frente as dindmicas politicas da vida em sociedade,
torna-se importante compreender o posicionamento dos CRS em relagdo aos Partidos

Politicos, como veremos no Grafico 10.
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Gréfico 10: Posicionamento dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em relacao

aos Partidos Politicos, em frequéncia

N&o sabe 1
Filiado(a) 12
Simpatizante 12
Indiferente 12

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Ao questionar os CRS sobre o seu posicionamento frente aos Partidos Politicos,
percebe-se que estes praticamente dividem suas opinides entre aqueles que se consideram
Indiferentes, Simpatizantes e Filiados (12 CRS cada), demonstrando uma diversidade de
opinides, em detrimento de ndo haver predominio de um sobre o outro.

Vale ressaltar a prevaléncia de Partidos de Esquerda (PT, PSOL, PCdoB) entre aqueles
que se declaram simpatizantes e/ou filiados a algum partido. O grafico a seguir demonstra, na
opinido dos sujeitos de pesquisa, qual o grau de influéncia politico-partidaria nas suas a¢des e

decisbes no Conselho.

Gréfico 11: Grau de influéncia politico-partidaria nos interesses defendidos pelos CRS,

segundo 0S mesmos, em porcentagem

3%

B Muito grande
B Grande

m Média

B Pouca

B Muito pouca

® N3o hdinfluéncia

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Quando perguntado sobre a influéncia politico-partidaria nos interesses defendidos
pelos CRS nos Conselhos, mais da metade deles (57%) declararam que “ndo ha influéncia”.

Por outro lado, a fala de alguns sujeitos em entrevista, demonstra que, na pratica, “dentro do
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Conselho ha influéncias politicas e indicagdes especificas” (CRS10), além da “influéncia do
partido do gestor municipal no Conselho (PT)” (CRS30), em 0posi¢do as normas regimentais
que vedam, em alguns Conselhos, a manifestacdo politico-partidaria em suas atividades.
Depois de compreender diversas dimensdes do perfil politico e associativo dos CRS,
para finalizar este topico torna-se crucial averiguar o que motivou estes sujeitos a
participarem como CRS, pois, de acordo com Ammann (1978, p.36), “a motivacao afigura-se-
nos como um requisito de extrema importancia a participacdo dos individuos e a propria acdo

transformadora da sociedade no contexto das relagdes sociais”.

Gréfico 12: Motivacgdes dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, para participar

como representante da sociedade no Conselho, em frequéncia (multiplas respostas)

Participar de Eventos fora do Estado 1
Ter destaque individual '
Assumir a relatdria da prestagdo de contas 1

Ter beneficios préprios ’

Fazer parte de todas as atividades... 6
Defender as ideias nas quais vocé... 26
Cooperar na busca de melhorias coletivas 28
Cooperar com o seu grupo (vizinhos,... 13
Avontade de ajudar os outros 27
0 5 10 15 20 25 30

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

De acordo com os dados do Grafico 12, percebe-se que as trés maiores motivacdes dos
CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, para participarem como representantes da
sociedade no Conselho, sdo: 1) cooperar na busca de melhorias coletivas; 2) a vontade de
ajudar os outros; 3) defender as ideias nas quais acredita ou que acha justo.

Cada uma das respostas a esta pergunta esta associada a um dos motivos para a
paricipacdo politica determinada por Anastasia, et al (2007) e, de acordo com as ideias destes
autores, as trés motivacdes mais frequentes nesta pesquisa correspondem a
identidade/sociedade (cooperar na busca de melhorias coletivas), altruismo (vontade de ajudar
0s outros) e orientacdo normativa (defender as ideias nas quais acredita ou que acha justo).

A ldentidade/sociedade é demonstrada em uma das falas dos sujeitos, ao considerar

como um dos motivos para a sua atuagdo como CRS a busca pela “garantia dos Direitos
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Humanos para todos os seguimentos da nossa sociedade, principalmente aqueles em situacéo
de vulnerabilidade social” (CRS9). Assim como em outra fala, 0 CRS11 é guiado pela

orientacdo normativa ao demonstrar uma precoupacao em

auxiliar, acompanhar e opinar sobre a elaboracdo de leis e execucdo de
programas municipais que tratam de questdes de interesses das mulheres.
Fiscalizar e exigir o cumprimento da legislacdo vigente relacionada aos
direitos da mulher (CRS11).

O altruismo ¢é perceptivel quando o CRS19 declara ter sido motivado pela
“preocupacdo com o tratamento que o idoso deve ter”. Um fato perceptivel, na analise das
respostas as motivacdes, ¢ que nenhum dos CRS considera “ter destaque individual” e “ter
beneficios proprios” como um fator para esta escolha. Porém, a fala de alguns sujeitos

demonstra o contrario:

Dentro do Conselho existem muitas pessoas com interesses meramente
pessoais e busca de status (CRS23)

Tem pessoas que vao para o Conselho com a intencdo de beneficiar o poder
publico ou beneficiar a sua Entidade para tirar vantagens proprias (CRS38).

Sendo assim, a partir das falas acimas demonstra-se que, em muitos casos, 0S
Conselheiros sobrepdem os interesses pessoais em detrimento dos interesses coletivos,
motivados pelo “egoismo” (ANASTASIA, et al, 2007), corroborando a substituicao da
representacdo dos interesses sociais pela representacdo de interesses individuais como um
obstaculo a democratizagdo (BOBBIO, 2000).

Depois de identificar o “Perfil Institucional dos Conselhos Municipais de Picos-Pi” e o
“Perfil So6cioeconomico, Politico e Associativo dos CRS”, é necessario desenvolver uma
analise e interpretacdo de outros dados para compreender as caracteristicas da representacao e
da participacdo, na tentativa incessante de desvendar suas particicularidades e dimensfes
locais, com vistas a compreender seus graus de legitimagdo de acordo com 0s mecanismos de

escolha/autorizacdo, mecanismos de prestacdo de contas e mecanismos de participagéo.
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4.6 Legitimidade da Representacdo e da Participacdo nos Conselhos Municipais de

Picos-Piaui

As andlises deste tdpico serdo delineadas com vistas ao alcance dos seguintes
objetivos desta pesquisa: analisar o grau de legitimidade da representacdo e da participacdo
nos Conselhos Municipais em Picos-PI, e interpretar as categorias “participagdo” e
“representacdo”, através do comportamento das varidveis, neste contexto local.

Para se chegar aos resultados esperados é necessario obter respostas aos seguintes
questionamentos: Quais 0s mecanismos de escolha das Entidades da sociedade e dos seus
representantes? Qual a relagdo entre 0s representantes e 0s representados? Quais 0s
mecanismos de prestacdo de conta e de participagdo?

As respostas a esses questionamentos irdo desvendar as tensdes e amibiguidades do
Controle Social, advindos do processo de institucionalizacdo da participacdo e da
representacdo, na experiéncia dos Conselhos Municipais em Picos-Pl, demonstrando as

preocupacdes centrais desta pesquisa.

4.6.1 Mecanismos de Escolha

Para saber o grau de legitimidade da participacdo e da representacdo nos Conselhos
Municipais de Picos, € necessario compreender quais 0s mecanismos de escolha das
Entidades da sociedade e dos seus respectivos representantes, com vistas a desvendar se existe
ou ndo uma restricao da representacdo das Entidades da sociedade e dos conselheiros.

O Quadro 08 possui uma sintese dos mecanismos de escolha das Entidades, CRS e
Presidentes dos Conselhos municipais de Picos-Pl, a partir de dados encontrados, em sua
maioria, nos Regimentos Internos, Leis de Criacdo ou atraves do contato, na aplicacdo de
entrevista ou questionario, com 0s sujeitos da pesquisa. Este ultimo s6 foi considerado nos

casos em que os documentos ndo mencionam as informacges desejadas.
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Quadro 08: Mecanismos de escolha dos Conselhos municipais de Picos-Piaui

Mecanismos de Escolha
Conselho Dos Conselheiros
Da Entidade representantes da Do Presidente
Entidade
CMS Eleicdo no Conselho Indicacdoda Entidade Escolhido, por votagéo,
entre os membros do
Conselho
CMAS Convite do Conselho Indicacdoda Entidade Escolhido, por votacao,
entre os membros do
Conselho
COMAM Indicacdo e elei¢do do Indicacdo da Entidade Definido por lei, como o
Conselho Secretario Municipal do
Meio Ambiente
CGFMHIS | Indicagdo e elei¢do do Indicagéo da Entidade Definido por lei como o
Conselho Secretario Municipal de
Obras, Habitagéo e
Urbanismo
CMDCA Escolhida por votagao Indicacdo da Entidade Escolhido, por votacdo,
em assembleia realizada entre os membros do
entre as proprias Conselho
entidades
COMUPI Convite do Conselho Indicacdo da Entidade Escolhido, por votacdo,
entre os membros do
Conselho
CMULHER | Indicagéo e eleicao do Indicacéo da Entidade Escolhido, por votacdo,
Conselho entre os membros do
Conselho
CMDHD Eleicdo no Conselho Indicacéo da Entidade Escolhido, por votacao,
entre os membros do
Conselho.

Fonte: Elaboracdo da autora, adaptado das Leis de Criacdo, Regimentos Internos e Entrevistas da pesquisa.

Os mecanismos de escolha sdo importantes intrumentos de autorizacdo e, portanto, de
legitimacdo da participacéo e da representacdo nos Conselhos. Ao analisar, primeiramente, 0s
mecanismos de escolha das Entidades, percebe-se que isso acontece de quatro formas: a)
convite do Conselho; b) indicacdo e eleicdo do Conselho; c¢) eleicdo do Conselho; d)
escolhido por votagdo em Assembleia realizada entre as proprias entidades.

O primeiro caso ocorre com 0 CMAS e o COMUPI, quando o proprio Conselho
escolhe as Entidades da sociedade que terdo representacdo, sem a realizacdo de elei¢cdo no
qual todas as Entidades do municipio teriam a mesma oportunidade de participarem. Cabe
também destacar que “somente ¢ permitida a participagdo no CMAS de entidades
juridicamente constituida ¢ em regular funcionamento”.

No segundo caso, 0 COMAM, CGFMHIS e CMULHER fazem uma indicacéo inicial
das Entidades que participardo, posteriormente, de eleicdo. Percebe-se, neste caso, que mesmo

havendo eleicgdo, inicialmente o Conselho indica as Entidades que irdo concorrer entre si e,



115

portanto, prevalece uma limitacdo as escolhas deste canal. De acordo com um dos

entrevistados:

Na hora de escolher as Entidades existe um boicote e eles (0os Conselhos)
escolhem as Entidades que sabem que irdo conseguir manobrar [...].Quem
mais incomoda deve ficar de fora porque nao é do seu interesse” (CRS38).

Portanto, a partir da fala deste sujeito entende-se que, mesmo nos casos onde ha
votacdo, ndo ha uma articulacdo e divulgacdo a todas as Entidades com interesse em ter
representacdo no Conselho.

O CMS e CMDHD representam o terceiro caso, onde ha elei¢do aberta a todas as
Entidades da sociedade que possuem 0s pré-requisitos necessarios para concorrer. O
Regimento do CMDHD determina que “a eleicdo das entidades da sociedade civil sera
convocada pelo proprio Conselho, por meio de edital, e publicado no Diario Oficial dos
Municipios do Piaui”, prevendo “critérios que possibilitem uma representacdo plural e
democratica da sociedade civil e atencdo a todos 0s segmentos da populagdo”. (PICOS, 2013).

A escolha das Entidades no CMDCA possui certa peculiaridade, em relacéo aos outros
Conselhos, pois, estas sdo escolhidas através de votacdo em assembleia realizada entre as

préprias Entidades. De acordo com o0 Regimento Interno deste Conselho:

As entidades pertencentes a um determinado segmento e/ou que prestem
determinada modalidade de atendimento poderdo se candidatar e participar
do processo de escolha livremente, sendo considerada eleita a mais votada,
ficando as demais como suas suplentes, pela ordem de votacdo. (PICOS,
2016).

Percebe-se que os dois primeiros mecanismos de escolha das Entidades se restringem
as decisoOes e indicacdes do Conselho, enquanto os dois Gltimos sdo abertos ao publico e, por
isso, todas as Entidades representativas do segmento no municipio podem se candidatar e
concorrer em condicOes de igualdade.

Ao perguntar aos CRS se houve transparéncia e divulgagdo no processo de escolha da
Entidade, a maioria (81%) respondeu que “sim”, enquanto 19% declararam “ndo” haver
transparéncia e divulgacdo. As condi¢des normativas e institucionais reveladas na analise
documental demonstram que somente em alguns Conselhos ocorre de fato este processo de
publicacdo e abertura, a sociedade picoense, dos processos de escolha das Entidades.

Depois de escolher as Entidades que terdo cadeira nos Conselhos, é necessario

escolher os representantes da sociedade civil. Em todos os casos percebe-se que é a propria
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Entidade que indica dois de seus membros, um titular e um suplente, para lhe representar nas
sessOes plenarias, com vistas a exercer a funcdo de deliberar, fiscalizar e controlar o
Conselho. Alguns estudos demonstram que, na maioria dos casos, a indicacdo pela entidade é
0 mecanismo mais utilizado pelas organizacbes ndao governamentais (BORBA &

LUCHMANN, 2010). Vejamos relatos dos sujeitos entrevistados a respeito deste assunto:

Em regra geral o que acontece é o presidente (da Entidade) se auto-indicar e
fazer uma indicagdo de mais um nome do seu interesse (CRS38).

Para representar a Entidade ndo existe um limite maximo de mandato
(CRS19).

Os Conselhos sempre centralizam as mesmas pessoas. Na maioria dos
Conselhos a diretoria é composta por representantes do Estado (CRS13).

Percebe-se, nas falas acima, uma preocupacdo, por parte de alguns CRS, com a
escolha limitada e restrita dos representantes da Entidade no Conselho. De acordo com um
dos entrevistados, “ja foram feitos debates nos Conselhos, com vistas a tentar mudar esta
situacdo, sugerindo a exigéncia de Assembléias para a eleicdo dos dois representantes da
Entidade” (CRS38). Porém, estas pautas ndo passaram de sugestdes no papel. O CRS13
sugere a existéncia de um maior controle dos conselheiros por parte da Entidade, além da
necessidade de um mecanismo para dispertar a sociedade sobre a existéncia dos Conselhos.

Todas essas informacBes demonstram que a escolha dos representantes da sociedade é
bastante flexivel, o que permite a predominancia, por diversos mandatos, dos mesmos
sujeitos, caracterizando uma baixa rotatividade dos CRS.

Outro ponto importante diz respeito a analise dos mecanismos de escolha do
Presidente, uma vez que este assume a funcédo de representar o Conselho frente a sociedade e
as autoridades. Faria e Ribeiro (2011) verificam que, na maioria das vezes, as orientacdes
normativas dos Conselhos conferem poderes decisorios ao Presidente e, por isso, torna-se
relevante compreender quais os procedimentos para a escolha deste cargo.

Entre os Conselhos citados, 06 (seis) deles escolhem seu Presidente por meio de
votacdo entre os seus membros e, em muitos casos, 0 Regimento Interno determina que o
cargo seja alternado entre representantes do Poder Publico e da Sociedade. Nos outros dois
Conselhos (COMAM e CGFMHIS) a escolha do Presidente ja é definida pelas suas Leis de
Criacdo, que determinam a ocupacéo deste cargo pelos respectivos Gestores da Secretaria ao
qual estdo vinculados (Secretario Municipal do Meio Ambiente e Secretario Municipal de

Obras, Habitagdo e Urbanismo).
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A determinacdo dos secretarios gestores da politica publica vinculada ao Conselho,
como presidente deste canal, de acordo com Faria e Ribeiro (2011), tem efeitos perversos,

pois:

Esse monopodlio ndo s6 fere o principio representativo, assentado no
consentimento dos representados para com a lideranca, seja ele por via
eleitoral ou ndo, como configura, de antemdo, a preponderancia do governo
ante os demais segmentos que participam dessas instituicdes (FARIA E
RIBEIRO, 2011, p.129)

Na pratica, até mesmo nos Conselhos onde as elei¢cdes consistem numa determinacgao
regimental para a escolha do Presidente, ocorrem controveérsias. Como exemplo, houve o caso
do CMULHER, onde um dos sujeitos relatou que no inicio da atual gestdo a primeira
Presidente escolhida era representante da Sociedade. Porém, o processo de votacdo foi
burlardo e uma nova eleicdo foi feita, para a escolha de outra pessoa, representante do poder
publico (CRS38), demonstrando um maior poder de influéncia do Estado sobre a sociedade.

Um dos Conselheiros do COMUPI relatou que, mesmo com a determinacgao

regimental de eleicdo do presidente, ndo houve votagdo “mas um consenso entre 0s

3

conselheiros” (CRS19). Neste caso, os Conselheiros escolheram, entre si, “uma pessoa que

tem uma melhor representacdo e identificagdo com o Conselho”. (CRS19). Compreendido
como as Entidades, CRS e Presidentes sdo escolhidos, o Grafico abaixo nos mostra, de acordo

com 0s sujeitos da pesquisa, quais sdos o0s principais fatores para sua indicacao/escolha.

Gréfico 13: Fatores de indicacdo dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em

frequéncia (multiplas respostas)

Outro
Ndo haver outra pessoa interessada
Pré-existéncia de um Contato com o Conselho 3
Dominio e Afinadade sobre o tema do Conselho 5
Identidade e Solidariedade com o tema do... 9
Militancia Politica em outros Conselhos 12
Militancia Politica na Entidade 23
Disponibilidade 8
Escolaridade 1
Ser sua Area de Atuagdo Profissional 11
Ter Afinadade com o Conselho 9
Ter afinadade com o Corpo Diregente da Entidade 7
Ser o Presidente da Entidade 4
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).
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Ao perguntar aos CRS quais os principais fatores para a sua indicacdo ao cargo no
Conselho, as alternativas respondidas com mais frequéncia foram: “milancia politica na
Entidade”, “militancia politica em outros ConselhoS” e “ser sua area de atuagao profissional”.
Como foi demonstrado anteriormente, muitos dos CRS possuem um historico de atuacdo em
Entidades da sociedade civil e, até mesmo, em outros Conselhos, 0 que acaba se tornando um
importante critério de escolha dos representantes.

Depois de responder ao primeiro questionamento deste topico, revelando as formas de
autorizacdo/legitimacdo das Entidades e CRS, a seguir iremos enfatizar os mecanismos de

prestacdo de contas entre os representantes e representados.

4.6.2 Mecanismos de Prestacdo de Contas

A descricdo e analise dos mecanismos de prestacdo de contas irdo desvendar como
ocorre a relacdo entre os representantes e representados, permitindo perceber se ha uma
aproximacao ou distanciamento entre eles, o que avalia a qualidade da representagdo nos
Conselhos Municipais de Picos.

Quando perguntado aos CRS como ocorre a articulacdo entre eles (representantes) e o
seus representados, a maioria deles (46%) declararam obter um contato com todos 0s
membros das Entidade Representada, 32% assume contato tanto com a Entidade representada,
quanto com outras Entidades do mesmo segmento/tema, 19% possuem contato somente com
a diretoria da entidade representada, enquanto 3% revelam ndo terem nenhum contato com o0s
segmentos representados. Para averiguar esta informacdo, foi perguntado aos CRS se eles

participam, e qual a frequéncia, das reunides e atividades da Entidade que representam.

Gréfico 14: Participacao e frequéncia dos CRS dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em

reunides e atividades da Entidade, em porcentagem
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).
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A maioria esmagadora dos CRS declara participar das reunides da Entidade e 84%
frequentaram estas atividades “quatro vezes ou mais”, nos ultimos 12 meses, confirmando,
assim, o contato dos representantes com a Entidade Representada. Entretanto, ndo é apenas 0
contato que define a qualidade da representacao.

De acordo com Young (2000; 2006), sdo necessarios procedimentos adicionais de
prestacdo de conta, onde 0s representantes possam debater com os cidaddos as ideias,
interesses e politicas defendidas, com vistas a responder as expectativas dos representados.
Por isso, outras perguntas foram feitas com o objetivo de medir o grau de qualidade e
legitimidade desta representacdo, com base nos seguintes mecanismos de prestacdo de conta
definidos em Borba e Luchmann (2010):

a) Informa: Com que frequéncia vocé mantém a entidade/segmento que representa
informada sobre as atividades desenvolvidas no Conselho? b) Consulta: Com que frequéncia
vocé consulta a entidade/segmento antes de tomar posicdo nas decisbes do conselho? c)
Discussdo: Com que frequéncia vocé discute com a sua Entidade os assuntos que estdo em
pauta no Conselho e discute com o Conselho os assuntos que estdo em pauta na Entidade? d)
Orientacdo: Com que frequéncia vocé é orientado pela entidade/segmento que representa para
atuar no Conselho?

Como alternativas, 0s sujeitos poderiam declarar as seguintes frequéncias: 1) Nunca;
II) Raramente, em casos urgentes; I11) As vezes, quando diz respeito a assunto importante
para a Entidade; 1V) Muitas vezes, ndo somente quando diz respeito a assunto importante
para a Entidade; V) Sempre.

Tais mecanismos buscam averiguar as fungdes tanto dos representantes quanto dos
representados, pois, ambos possuem responsabilidades frente a legitimidade da representacao
(YOUNG, 2006; DOWBOR, HOUTZAGER & SERAFI, 2008). O segmento representado
deve fornecer informacdes, opinicdes e promover discussdes com o grupo, entidade ou
movimento (DOWBOR, HOUTZAGER & SERAFI, 2008).

Borba e Luchmann (2010) analisam as respotas a tais questbes a partir de dois
indicadores: o primeiro esta associado aos mecanismos de vinculo entre representantes e
representados no processo de decisdo politica, através das respostas as questdes “orienta¢do” e
“consulta”; e, 0 segundo, denominado accountability, & obtido por meio de respostas as
questoes “informa” e “discussido”.

Em relacdo ao primeiro indicador (vinculo entre representantes e representados no
processo de decisdo politica), as respostas dos sujeitos demonstram que 0s representantes

possuem forte vinculo com os representados, pois, mais da metade dos sujeitos sdo orientados
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pela entidade/segmento de alguma forma, seja “sempre” (38%) ou “muitas vezes” (5%),
assim como consultam a Entidade “sempre” (33%) e “muitas vezes” (5%), antes de tomar
decisdes no Conselho.

Na analise do segundo indicador (accountability), no que diz respeito a manter a
Entidade “informada” sobre as atividades desenvolvidas no Conselho, mais da metade
repondeu que faz isso “sempre” (51%). Verifica-se que a maioria dos conselheiros alega
“discutir” com a Entidade os assuntos que estdo em pauta no Conselho, seja “sempre” (43%)
ou muitas vezes (5%). Numa outra direcdo, um numero menor de CRS discute com o
Conselho “sempre” (14%) e “muitas vezes” (13%), 0S assuntos que estdo em pauta na
Entidade.

Os resultados demontram, semelhante a analise de Borba e Luchamnn (2010), que a
maioria dos conselheiros, de alguma forma, presta contas com seus representantes através da
informacdo e discussdo com as Entidades. Os CRS demonstram uma frequéncia maior de
discussao das pautas do Conselho na Entidade, do que das pautas da Entidade no Conselho.
Isso pode ser sentido na fala abaixo de um dos sujeitos de pesquisa, Conselheiro representante
da FAMCC.

A Famcc hoje atua praticamente em quase todos os Conselhos da cidade
(saude, meio ambiente, habitacdo, mulher, direitos humanos) e quando ela
escolhe e delibera uma pessoa pra representar a Entidade ela deixa bem a
vontade. Nés € que temos a precoupacao de esta fazendo a prestacdo de
contas, repassando pra ela como é que ta o funcionamento (do Conselho),
como é que nds estamos exercendo a nossa funcao e representando de fato a
Famcc (CRS19).

Percebe-se que, dentre os mecanismos de accountability, hd uma preocupagdo maior
dos CRS em manter aproximagdo com a Entidade, em detrimento de uma preocupagdo menor
dos Conselheiros quando questionado sobre o inverso — a necessidade de discusséo das pautas
da Entidade no Conselho —, 0 que consiste em umas das principais atribuicdes deste cargo no
que tange a colocacdo dos ideais e interesses dos seus representados nas pautas das reunioes
do Conselho. Sendo assim, qual seria o grau de influéncia dos interesses dos segmentos

representados nas pautas e decisdes dos CRS?
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Gréfico 15: Grau de influéncia dos interesses dos segmentos representados nas pautas e

decisbes dos CRS, dos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em porcentagem
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Dentre os CRS dos Conselhos Muncipais de Picos-Pi, 30% declaram um “grande”
grau de influéncia dos interesses dos segmentos representados nas suas pautas e decisoes,
seguido dos que tém uma influéncia média (24%), muito grande (14%) e pouca (11%). Cabe
destacar que outros 11% dos sujeitos revelaram “ndo haver influéncia” dos interesses dos
segmentos representados nas suas pautas e decisdes, demonstrando que ainda ha alguns
conselheiros que consideram sua atividade autbnoma e desvinculada dos seus representados.

Outro mecanismo importante de prestacdo de conta dos Conselheiros refere-se a
existéncia ou ndo de um mecanismo, desenvolvido pela Entidade que ele representa, para
avaliacdo da sua atuacdo. Ao ser questionado sobre a existéncia, ou ndo, deste mecanismo, de
um lado, mais da metade deles (60%) relataram a inexisténcia de algo parecido e, do outro
lado, 24% declara a ocorréncia de avaliagdo através de reunido somente com a direcdo da
Entidade, enquanto 16% acontecem em reunido plenaria com todos os membros da Entidade.
A seguir, depois de averiguar os mecanismos de prestacio de conta, veremos outros

mecanismos de participagao e atua¢do dos Conselheiros no Conselho.

4.6.3 Mecanismos de Participacéo

As particularidades da participagdo dos CRS, dos Conselhos municipais de Picos-
Piaui, serdo descritos através da analise da frequéncia destes sujeitos na elaboracao das pautas
de reunides, debates, contestacdes, propostas, entre outros. Aliada a informac6es obtidas na
analise documental, esta discussao ird demonstrar, além do grau de participacdo dos CRS, se
existem divergéncias entre as propostas e deliberacdes apresentadas por representantes da

sociedade e representantes do Estado.
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As informagdes a seguir referem-se aos principais mecanismos de participacdo dos
CRS: apresentacdo de propostas; propostas aceitas por deliberacdo; inicio do debate;
sequéncia ao debate; contestacao; fiscalizacdo das deliberacdes.

Os dados obtidos nesta pesquisa demonstram que, dentre os 37 CRS, somente 5%
declararam “nunca” apresentar propostas nas reunides do Conselho. Todos os outros disseram
apresentar propostas em alguma frequéncia, seja sempre (35%), muitas vezes (8%), as vezes
(30%) ou raramente (19%). Dentre os CRS que apresentam propostas nenhum deles relatou
que suas propostas ‘“nunca” foram aceitas por deliberacdo, enquanto a maioria deles
declararam que suas propostas sdo aceitas, somente, “as vezes” (34%).

Quando perguntado aos sujeitos sobre a frequéncias em que eles inciam o debate a
maioria deles (27%) declararam que o fazem “as vezes”, seguido daqueles que responderam
“nunca” (24%) e “muitas vezes” (19%). Em relacdo a da sequéncia ao debate, as alternativas
mais respondidas correspondem as respostas “as vezes” e “muitas vezes”, referentes, cada um,
a 27% dos sujeitos.

Outra importante variavel de avaliagdo da participagdo dos conselheiros nos Conselhos
refere-se a contestacdo aos temas em debate nas reunides, o que demonstra sua insatisfagdo ou
discordancia com os assuntos e decisdes. Dentre os CRS, mais da metade deles (63%) “as
vezes” constestam os temas em debate e, em sequéncia, os que reponderam “muitas vezes” e
“sempre” representam, respectivamente, 19% e 11%.

Além dos mecanismos de participacdo internos delineados acima, existe outro
mecanismo externo, ou seja, que ndo é executado durante as reuniées do Conselho, que 0s
CRS devem cumprir: a fiscalizacdo de tudo que diz respeito as delibera¢des do Conselho, com
vistas a averiguar se tais decisoes estdo ou ndo sendo cumpridas. Quando perguntado aos CRS
a respeito desta questéo, 35% e 32% responderam que fiscalizam as deliberagdes “as vezes” e
“sempre”.

A analise dos dados descritos acima nos permite compreender 0s mecanismos de
participacdo a partir de algumas consideracfes elementares: primeiramente, a0 comparar as
respostas das duas primeiras perguntas, percebe-se uma proporcionalidade entre aqueles que
apresentam propostas para discussao nas reuniées do Conselho e os que tém suas propostas
aceitas por deliberacao. Em segundo lugar, se somarmos as porcentagens “as vezes”, “muitas
vezes” e “sempre” referentes a participagdo no inicio, sequéncia e contestacdo ao debate,
observar-se-a que 0s CRS inciam menos o debate e contestam mais.

O inicio do debate geralmente é pré-determinado pelo Regimento Interno do Conselho

como funcio de um dos membros do Orgio Colegiado ou Secretaria Executiva do Conselho,



123

0 que explica a baixa frequéncia de participacdo dos CRS no inicio das reunides, além de
comprovar, de acordo com um dos sujeitos de pesquisa, a existéncia de uma “questdo
hierdrquica, na hora de iniciar o debate das reunides do Conselho” (CRS12).

Da mesma forma, a escolha das pautas das reunides também é, na maioria dos casos,
uma competéncia restrita ao Presidente do Conselho e, por isso, ndo ocorre a participagdo dos
conselheiros nesta funcdo, limitando suas possiblidades de apresentacdo de propostas. Para
uma analise minuciosa a respeito dos mecanismos internos de participacdo dos CRS é
necessario a interpretacdo ndo sO das suas respostas aos questionarios e entrevistas, mas
também das determina¢Ges normativas e institucionais dos Regimentos Internos.

No que diz respeito as pautas das reunies, em alguns casos elas sdo determinadas
exclusivamente pela Presidéncia (CMAS, COMAM e CMULHER), sem abertura para a
participacdo dos outros membros neste processo de decisdo. Em outros casos (CMS, CMAS,
CGFMHIS, COMUPI e CMDHD) ocorre uma abertura para os Conselheiros poderem propor
temas e assuntos, apresentarem sugestdes e formularem questdes de ordem. Vejamos o que

dizem alguns Conselheiros a respeito da elaboracéo das pautas de reunides:

Sobre as reuniGes e como ocorre a escolha das pautas, € o Presidente quem
elabora com a Secretaria e nos representantes vamos ouvir, uma vez por
més, o que ela traz de proposta para nds podermos discutir juntos e poder
aprovar (CRS11).

Como é um colegiado o Presidente ndo é soberano em tudo. Quem delibera
sdo as assembléias. Dentro das reunifes € criada a pauta, cada Conselheiro
tem alguma coisa pra ser discutido e leva o assunto no dia (CRS19).

Neste momento estamos passando por discussdes, pois a Presidente faz mais
de trés meses sem realizar (marcar) nenhuma reunidao do Conselho. N6s, que
somos membros, ndo podemos tomar nenhuma decisdo sem comunicar e,
por isso, fica dificil (CRS11).

De acordo com as observacfes dos sujeitos de pesquisa percebe-se que, na pratica dos
Conselhos municipais de Picos, existem momentos em que os Conselheiros podem participar
na escolha das pautas das reunides, podendo incluir demandas, propostas e sugestdes.
Entretanto, ndo ha como negar que, mesmo nessa situacdo, as propostas devem ser
previamente apreciadas e aprovadas pelo Presidente do Conselho, demonstrando uma
organizacdo hierarquica que, muitas vezes impede o funcionamento e continuidade das ac¢oes
do Conselho, como demonstra a fala acima do CRS11.

Em relacdo a apresentacdo de propostas e manifestacbes dos CRS nas sessdes

plenarias, a maioria dos Conselhos possui determinacdes regimentais para tal funcionamento.
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Somente o Regimento do CMAS néo faz mencéo as questdes relacionadas a este assunto. Em
todos 0s casos as propostas devem consistir em apresentacao de resolugdes, recomendacdes,
mocdes, requerimentos, emitir pareceres, sugestdes, indicagdes, solucdes, temas e assuntos
para deliberacdo do Plenario. Na maioria das vezes (COMAM, CGFMHIS, CMDCA
COMUPI, CMDHD), quando o Conselheiro desejar fazer uso da palavra, 0 mesmo deve ser
solicitado ao Presidente, que poderd conceder ou negar, e determinara o tempo necessario
para a manifestacdo do Conselheiro sobre o assunto.

Depois de observar as determinagdes regimentais e algumas falas dos CRS a respeito
da elaboragdo das pautas de reunides dos Conselhos e possibilidades de apresentacdo de
propostas e manifestacdes dos Conselheiros, percebe-se que alguns mecanismos de
participacdo dos Conselheiros sdo limitados e restritos as condi¢gbes normativas e
institucionais.

A analise destes mecanismos também nos permite compreender se existem
divergéncias entre as propostas e deliberacGes apresentadas por representantes da sociedade e
representantes do Estado. Para o alcance deste resultado, primeiramente foi perguntado aos
CRS com que frequéncia as propostas dos representantes da Sociedade e do Estado sdo
aceitas por deliberacdo nas reunides dos Conselhos Muncipais de Picos-Pl. Em seguida, 0s
sujeitos foram questionados a respeito da relacdo com os representantes da Sociedade e do
Estado.

Ao perguntar aos CRS, em questionario, sobre a frequéncia em que as propostas dos
representantes da Sociedade e do Estado sdo aceitas por deliberacdo nas reunides dos
Conselhos, os dados demonstram que ndo hd muita diferenca de aceitacdo entre as propostas
dos representantes da Sociedade e do Estado, pois, as porcentagens entre os dois sdo, em sua
maioria, semelhantes. Entretanto, sob o ponto de vista de alguns relatos, em entrevista em

profundidade,

As vezes, muitas coisas ndo sio aprovadas por falta de recurso que o fundo
ndo cobre. As pessoas do governo tém acesso direto a tudo do governo e, por
isso, tem mais chance de aprovar deliberages (CRS9).

Portanto, considerando essa abordagem, os representantes do poder publico possuem
uma situagdo de vantagem em relacao aos representantes da sociedade, na hora de terem suas
propostas aprovadas por deliberagdo em Conselho, tendo em vista a sua maior aproximacéo e

facilidade no acesso aos recursos.
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Tatagiba (2002) demonstra que a igualdade numérica de representagao, por si S0, ndo
determina um equilibrio nas decisdes, devido a heterogeneidade de intresses entre os atores da
sociedade civil e do Estado. Para esta autora a tedéncia € que o principio da paridade, aliada
as caracteristicas da nossa cultura politica, gere desequilibrios no processo decisorio diante
das vantagens do governo. Enquanto a sociedade civil possui dificudades para abreviar seus
interesses e seus representantes no Conselho assumem somente uma funcdo consultiva, o
Estado é quem possui em méaos o poder de decisdo (TATAGIBA, 2002).

Ainda com vistas a analisar os mecanismos de participacdo dos CRS, eles foram
questionados sobre sua relacdo entre si e com os representantes do Estado, tendo por objetivo

assimilar até que ponto suas ideias e interesses estdo em comum acordo ou em conflito.

Gréfico 16: Relagdo dos CRS, nos Conselhos muncipais de Picos-Pi, em frequéncia
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Percebe-se que existe uma diferenca dos CRS na sua relagdo entre si e na relagdo com
os representantes do Poder Publico Municipal. Se, de um lado, os CRS tém “sempre” ou “as
vezes” objetivos em comum entre si com maior frequéncia, por outro lado, a presenga de
conflitos “as vezes” ou “sempre” sdo mais presentes na relagio com os representantes do
Estado, o que comprova as diferengas de opinides entre estes dois segmentos.

Ha varios relatos da existéncia de conflitos entre os membros do Conselho. De acordo
com o CRS38, “o conflito existe devido a confusdo existente entre as entidades e governo.

Muitas delas ndo entendem que o interesse do Conselho é beneficiar a Comunidade e ndo o
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seu proprio interesse”. Os dados demonstam que as possibilidades de uma atuagdo conjunta
do Estado e da sociedade sdo sempre tensas e permeadas pelo conflito (DAGNINO, 2002).
Por fim, as duas Ultimas perguntas feitas aos CRS buscaram obter uma avaliacdo, a
partir de suas opinides, das principais dificuldades e resultados no funcionamento dos
Conselhos municipais de Picos-Pi, na Gestdo 2015-2017. As respostas a tais questionamentos
também demonstram, de alguma forma, particularidades da participacdo dos conselheiros.
Vejamos primeiro, de acordo com os Conselheiros, quais as principais dificuldades no

funcionamento dos Conselhos municipais.

Gréfico 17: Principais dificuldades no funcionamento dos Conselhos muncipais de Picos-

Pl, na opinido dos CRS, em frequéncia (multiplas respostas)

Outras
N&do cumprimento das decisGes pelo poder...
Auséncia de didlogo com o representante do poder...
Falta de uma localizagdo/sede
Falta de interesse/compromisso dos conselheiros
Falta de informagdo
Falta de representatividade

Falta de capacitacdo dos membros do Conselho

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

A partir da opinido dos sujeitos de pesquisa, a “falta de uma localizacdo/sede” dos
Conselhos, a “falta de interesse e compromisso dos conselheiros” e a “falta de capacitagao dos
membros do Conselho” sdo as trés principais dificuldades no funcionamento destes canais de
participacdo no municipio de Picos-Pi. As falas dos sujeitos retratam muito bem essas

dificuldades vivenciadas em praticamente todos os Conselhos municipais:

As principais dificuldades s&o a desunido dos componentes, acomodacao,
falta de interesse e compromisso. O Conselho ndo tem
referéncia/localizagdo, e isso ndo é um interesse da gestdo (CRSL1).

Recursos financeiros insuficientes, auséncia constante de Conselheiros nas
reunies ordinarias, aumento cada vez mais significativo de dendncias de
violagdes de direitos humanos, caréncia de local adequado para a realizagdo
das reunides dos conselhos, entre outras (CRS9).
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A falta de recursos para capacitacdo, falta de repasse de recursos e estrutura
para as atividades. As capacitagfes, quando ocorrem, sdo feitas por outras
instituicGes. Falta de interesse dos membros, por ndo serem renumerados
(CRS11).

A “falta de uma localizacdo sede” de quase todos os Conselhos ja foi revelada na
caracterizacdo institucional e pode-se dizer que a maioria dos CRS a consideram como
principal dificuldade no funcionamento dos Conselhos. A “falta de interesse e compromisso
dos Conselheiros” é outro grande problema no funcionamento do Conselho, que gera uma
fragilidade na participacdo e representacdo dos seus membros. De acordo com a fala de um
dos sujeitos entrevistados “a Entidade as vezes escolhe o nome dos representantes, mas eles
pouco participam das reunides” (CRS38).

A funcdo de Conselheiro (seja representante da sociedade ou do poder publico), por
ser considerada de relevancia publica, ndo é remunerada®™. Muitos sujeitos de pesquisa
demonstram ser esse o principal fator para o desinteresse das pessoas em ocuparem este

cargo. De acordo com alguns CRS:

Nem todos querem participar do Conselho, por que ndo é uma atividade
remunerada (CRS9).

Sdo cargos voluntarios e, por isso, ndo ha tanto compromisso (CRS18).

Tudo que é voluntario cansa. Quando existe uma remuneracdo existe
confusdo das pessoas querendo participar e quando € um trabalho voluntério
ndo (CRS19).

De acordo com a fala de alguns CRS, a ndo-remuneracéo, aliado a outros fatores, gera
o desinteresse e desestimulo dos Conselheiros, resultando em consequéncias negativas para a

qualidade da participacdo e representacdo destes sujeitos®. Eles préprios assumem que ndo

participam ativamente das atividades dos Conselhos.

Minha atuag¢do no Conselho comegou bem, mas logo comecou a falhar por
conta das frequéncias em reunies (CRS11).

Enquanto Conselheira de direitos humanos posso afirmar que o meu
desempenho deixa muito a desejar. Assim também é com os demais
Conselheiros. Temos horario a cumprir em nossos locais de trabalho e ndo
ha transporte disponivel para visitas domiciliares (CRS9).

% Somente no Conselho Tutelar, os Conselheiros s&o remunerados. Por esse e outros motivos este Conselho ndo
foi incluso na pesquisa.

% O fato da ndo-remuneracdo dos Conselheiros apresentar aspectos negativos, nao significa que nos casos onde
este cargo é remunerado nao haja dificuldades. Ambas as situagBes apresentam aspectos positivos e negativos
que ndo cabe a este estudo definir.
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Além da falta de estrutura e compromisso dos seus membros, a “falta de capacitacdo
dos membros do Conselho”, foi a terceira dificuldade mais relatada entre os CRS,
confirmando as consideracbes de Gohn (2001), a respeito da capacitacdo dos conselheiros

como uma das necessidades e lacunas dos Conselhos Gestores. De acordo com Gohn:

A participagdo, para ser efetiva, precisa ser qualificada, ou seja, ndo basta a
presenca numérica de pessoas porgue o acesso esta aberto. E preciso dota-las
de informacGes e de conhecimentos sobre o funcionamento das estruturas
estatais. Ndo se trata, em absoluto, de integra-la, incorporé-las a teia
burocratica. Elas tém o direito de conhecer essa teia para poder intervir de
forma a exercitar uma cidadania ativa, ndo-regulada, outorgada, passiva
(2001, p.95).

Depois de descrever e analisar as dificuldades dos Conselhos em Picos, veremos a
seguir, no Gréfico 18, de acordo com 0s sujeitos da pesquisa, quais 0s principais resultados no

funcionamento dos Conselhos municipais de Picos.

Graéfico 18: Principais resultados no funcionamento dos Conselhos muncipais de Picos-

Pl, na opinido dos CRS, em frequéncia (multiplas respostas)

Aumento do didlogo entre poder publico e a... 11
Aumento da representatividade das instituicGes... 7
Controle social sobre as decisdes da prefeitura 4
Fiscalizagdo das politicas publicas 19
DeliberagGes importantes para a politica publicas 16
Capacitagao das entidades para participarem das... 7
Democratiza¢do/divulgacdo das informagdes e... 13

Melhoria da qualidade de vida dos segmentos... 16

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Inicialmente, cabe ressaltar uma percepcdo em relagdo a dificuldade dos sujeitos de
pesquisa na hora de escolher, entre as alternativas, quais os trés principais resultados do
Conselho, o que demonstra uma incerteza quanto ao assunto.

Na opinido dos CRS e de acordo com suas experiéncias no cotidiano dos Conselhos
municipais, estes canais apresentam como principais resultados, no contexto do municipio de

Picos-Pl, a “fiscalizacdo”, “delibera¢cdes importantes para as Politicas Publicas” e “melhoria
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na qualidade de vida dos segmentos representados™’. Algumas falas nos reportam as
atividades de fiscalizagdo exercidas pelos Conselhos, por meio de seus membros como, por

exemplo:

A gente teve na ultima gestdo um trabalho de fiscalizacdo para ver como que
funciona de fato aqui no nosso municipio as politicas voltadas para 0s
idosos. N6s sabemos que aqui a quantidade de pessoas idosa é bem grande.
Fizemos uma semana de trabalho voltado exclusivamente para acompanhar
0s idosos e saber como eles estavam sendo atendidos, em clinica, transporte
coletivo, entre outros (CRS19)

No que diz respeito as acbes de fiscalizacdo, alguns autores a consideram uma
atividade, na maioria das vezes, burocratica e rotineira, limitada ao registro e fiscalizacdo de
entidades, emissdo de relatorios e pareceres, avaliacdo de prestacdo de contas, entre outros.
Sem uma estrutura adequada (essa foi uma das dificuldades diagnosticadas no Gréafico 17),
essa funcdo “exige um considerdvel trabalho extra dos conselheiros e muitas vezes mantém os
conselhos presos a um interminavel ciclo que envolve aprovacdo e revisdo dos registros
concedidos” (ALMEIDA E TATAGIBA, 2012, p.86).

Ao exercerem as funcbes acima, segundo Almeida e Tatagiba (2012), os Conselhos
também deliberam, porém, incidindo mais na fase de implementacdo da politica do que no
planejamento. Alguns estudos demostram que a maioria das discussdes e decisdes estdo
relacionadas ao funcionamento e dindmica organizacional interna dos Conselhos (ALMEIDA
E TATAGIBA, 2012).

N&o ha como negar um dado importante desta ultima pergunta. Uma das alternativas —
o “controle social sobre as decisdes da prefeitura” —, apresentou a menor frequencia, entre as
respostas dos sujeitos, ndo sendo este, portanto, considerado, pela maioria, como um
importante resultado do Conselho. Em contrapartida, acdes de fiscalizacdo e deliberactes
sobre as politicas publicas sdo consideradas resultados e consistem, de alguma forma, em
mecanismos de controle sobre a gestdo publica. Entretanto, relatos dos sujeitos demonstram
que tais atividades, na maioria das vezes, limitam-se as questdes burocraticas e rotineiras,
vinculadas a prépria organizacdo dos Conselhos, ndo incidindo de fato sobre o planejamento,

gestdo e ficalizacdo das politicas pablicas municipais.

¥No que diz respeito ao apontamento, pelos CRS, da “melhoria na qualidade de vida dos segmentos
representados” como um dos principais resultados no funcionamento dos Conselhos de Picos, a presente
pesquisa, por limitar-se ao objetivo de andlise das caracteristicas institucionais da participagdo e da representacao
nestes mecanismos, ndo permite compreender se este é de fato um resultado do seu funcionamento.
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Recordando a hipdtese central de pesquisa, relacionada as tensdes e ambiguidades
sobre quem exerce controle sobre quem no interior dos Conselhos, os CRS possuem diversas
opinides a este respeito. Alguns dos sujeitos demonstram uma visdo otimista dos Conselhos
ao considerar que ele “possibilita a oportunidade de questionar, propor e fiscalizar” (CRS30).
Por outro lado, ha o predominio de opinides contrarias que, mesmo acreditanto, em parte, em
bons resultados no funcionamento do Conselho, ndo defendem a existéncia de um controle
efetivo, das representaces da sociedade organizada, sobre as decisdes e agdes do poder

publico municipal.

Por mais que o Conselho funcione, ele ndo exerce de fato influéncia e
controle sobre a gestdo. Os proprios conselheiros, quando sentem que o
Conselho ndo tem resolutividade, abandonam o cargo (CRS9).

Os Conselhos funcionam mais como uma justificativa para que o Estado
diga que haja uma participacio popular. E uma fachada de uma dita
democracia. A opinido dos Conselhos ndo é considerada. Ele é uma
estratégia do Estado para receber um aval da sociedade, forjada pelas
relacGes de poder e de autoridade (CRS25).

Verifica-se, portanto, que existem diversas opinides entre os CRS, as vezes a favor e
outras vezes contra a efetivacdo de um controle do poder publico, por parte dos conselheiros.
Porém, ndo ha como travar essa discussdo no ambito abstrato e geral. E necessario
compreender, através da descricdo e analise dos dados, se, na pratica, ocorre uma falta de
transparéncia nos mecanismos de escolha, restricio da representacdo das entidades da
sociedade e dos conselheiros, divergéncias de deliberacdo entre o0s representantes da
sociedade e do poder publico e representatividade fragilizada.

A analise do grau de legitimidade da participacdo e da representagdo, nos Conselhos
municipais em Picos-Pl, permite demonstrar as paticularidades e dimensdes dos mecanismos
de escolha, mecanismos de prestacdo de contas, de representacdo e de participacdo em ambito
local, a partir das seguintes consideracdes:

a) Enquanto os mecanismos de escolha das Entidades, em sua maioria, se restringem
as decisdes e indicacdes do Conselho, a escolha dos representantes da sociedade € bastante
flexivel e permite a predomindncia, por diversos mandatos, dos mesmos sujeitos,
caracterizando uma baixa rotatividade dos CRS.

b) Sobre os mecanismos de prestacdo de conta, observa-se que 0s representantes tém
forte vinculo com os representados e assumem alguns mecanismos de prestacdo de conta, por

meio da informacdo e discussdo com a Entidade dos assuntos que estdo em pauta no
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Conselho. Porém, eles ndo se preocupam, da mesma maneira, em discutir com o Conselho os
assuntos que estdo em pauta na Entidade.

¢) Em relacdo aos mecanismos de participacdo, percebe-se que a elaboracdo das pautas
de reunides e apresentacdo de propostas e manifestacdes dos Conselheiros nas reuniées sao
restritas as condi¢gbes normativas, institucionais e a organizagdo hierarquica. Os
representantes do poder publico possuem vantagem, em relacdo aos representantes da
sociedade, na hora de terem suas propostas aprovadas por deliberacdo, prevalecendo a
existéncia de conflitos entre estes segmentos.

A partir das informacdes obtidas em analise documental e aplicacdo de questionarios e
entrevistas com 0os CRS dos Conselhos Municipais de Picos, pode-se considerar que existe
uma contradigdo entre 0s seus objetivos previstos em lei e o cotidiano de suas praticas? A
institucionalizagdo da participacdo e da representagdo, na experiéncia dos Conselhos
Municipais em Picos-PI, serve ao Controle Social do Estado pela Sociedade, ou ao controle
das Entidades da sociedade pelo Estado?

As primeiras percepcOes obtidas em analise de campo revelam que as condigdes
institucionais e normativas, aliado as contradicdes e ambiguidades do dia-a-dia dos
Conselhos, impdem mecanismos estratégicos ocultos de escolha das Entidades da sociedade e
de seus respectivos representantes, limitam-se aos interesses do poder publico e conduzem a
falta de rotatividade e a representacéo restrita e homogénea por um grande periodo de tempo,
dentro dos Conselhos municipais. Portanto, percebido essas peculiaridades no locus de
pesquisa, demontra-se a existéncia das duas primeiras hip6teses pontuais.

A observagdo, ndo sO as respostas e comentarios aos questionarios, mas,
principalmente, a aplicacdo de entrevista em profundidade com alguns dos CRS, permitiu
perceper algumas contradi¢des entre eles quando o assunto refere-se as relacdes de poder. A
analise permite demonstrar que os representantes da sociedade possuem uma situacdo de
desvantagem em relacdo aos representantes do poder publico municipal, prevalecendo um
conflito de interesses e ideias entre os dois segmentos, o que corrobora a terceira hipétese
especifica da pesquisa: a existéncia de divergéncias de deliberacdo.

A maior aproximagdo com o0s 0rgdos do poder publico municipal, permite aos seus
representantes uma facilidade na aceitacdo de suas propostas, por deliberacdo, que o0s
representantes da sociedade ndo possuem. Portanto, como afima Tatagiba (2002), ndo ha
como negar a vitoria da luta democratica através da insercdo da sociedade nestes novos canais

de participacdo; entretanto, o Estado continua sendo o protagonista nas tomadas de decisdes.
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Por fim, a analise dos mecanismos de prestagdo de conta e de participagdo demonstra
que os CRS, por mais que possuam uma forte relacdo com os representados, ainda nao
possuem clareza no que diz respeito a representacdo legitima. Existe uma aproximacao entre
0s representantes e representados, através da participacdo ativa nas atividades da Entidade.
Porém, essa aproximacgdo, por si sO, ndo garante uma qualidade na participacdo e
representacdo. Os resultados verificam que ndo ha uma discussdo dos representantes, junto
aos Conselhos, dos interesses e ideias que estdo na pauta dos seus representados
(Entidade/segmento), assim como mais da metade dos CRS declaram ndo ter tanta influéncia
dos interesses dos segmentos representados nas suas pautas e decisdes. Essas observagdes
cumprem com a missdo de desvendar a representatividade fragilizada: quarta hipotese
pontual. Outros mecanismos permitiram a revelacdo da fragilidade da participacdo dos
Conselheiros representantes da sociedade nas atividades dos Conselhos municipais de Picos-
Pi, durante da gestédo 2015-2017.

Se “uma representacdo legitima requer uma participacdo ativa por parte dos
individuos, grupos e organizagdes sociais” (LUCHMANN, 2007, p.165), funcionando “como
um espelho dos interesses e aspiragdes da sociedade” (TEIXEIRA 2001, p.45), demonstra-se
que a fragilidade da representacdo, no locus de pesquisa, sem o reflexo dos interesses dos seus
representados, esta associada a um baixo grau de legitimidade.

A participacdo e representacdo real, desvendados pelas caracteristicas e peculiaridades
da pratica dos Conselhos municipais em Picos, ndo se aproxima da participacdo e
representacdo ideal, consolidada nos escritos constitucionais e regulamentadores da criacdo e
implementacdo dos Conselhos, no Brasil. O desvelamento das particularidades do lécus de
pesquisa escolhido, revela contradi¢cdes entre 0s objetivos previstos em lei e o cotidiano de
suas praticas. Neste caso, as condi¢Ges cotidianas e institucionais dos Conselhos municipais
de Picos demonstram a existéncia de ambiguidades que resultam em “falhas” na
representacdo e na participacao politica.

E certo que os Conselhos surgiram a partir de duas premissas: a exigéncia legal por
parte do Estado e as pressdes por parte da sociedade. Desde que suas exigéncias foram
cumpridas legalmente, estudos demonstram que, na pratica, estes mecanismos funcionam
como espacos publicos permeados por conflitos onde, por um lado, a sociedade civil
organizada tenta, em alguns momentos, fiscalizar, controlar, deliberar e exigir acdes por parte
do executivo. Por outro lado, a normatizacédo e institucionalizacdo destes canais, pelo poder
publico, servem, em outros momentos, ao objetivo do Estado de controlar a sociedade civil

organizada, mediada pelos seus reperesentantes.



133

Portanto, ndo h4 como afirmar, no contexto dos Conselhos municipais de Picos, que é
somente o Estado quem controla a Sociedade, ou somente o inverso, pois tais relacfes sdo
permeadas por tensdes que ora permitem aos conselheiros propor, contestar, deliberar e/ou
fiscalizar, e outrora permitem ao Poder Publico controlar (no sentido de interferir) nessas
mesmas propostas, deliberacdes e acdes de fiscalizacdo, através de algumas peculiaridades
demonstradas na pesquisa de campo como, por exemplo: a presidéncia do Conselho, na
maioria das vezes, estd nas maos de representantes do poder publico; o poder publico,
frequentemente, tem liberdade para a escolha dos representantes da sociedade, através do seu
ocultamento, ou até mesmo burlando resultados; em alguns casos o0s representantes do poder
publico tém maior poder de proposicdo e deliberacdo no ambito do Conselho; a constante
falta de interesse, informacdo e insatisfacdo dos CRS, aliado a falta de capacitacdo dos
mesmos, ndo 0s permitem, em determinados momentos, caminhar em pé de igualdade com os
representantes do poder publico.

As informacgGes acima demonstram, na realidade dos Conselhos municipais de Picos, a
existéncia de obstaculos dos procedimentos de rotina (ALMEIDA E TATAGIBA, 2012)
aliados a uma “baixa capacidade propositiva”, e “reduzido poder de influéncia sobre o

processo de definicao das politicas publicas” (TATAGIBA, 2002, p. 57).
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao travar um debate sobre “Participagdo e Representacdo nos Conselhos municipais”,
a construcdo do dialogo entre autores contributivos a pesquisa percorreu um longo percurso
teorico, conceitual e histérico, desde os primeiros escritos, perpassando as principais teorias
democraticas classicas, contemporaneas e atuais, em meio aos acontecimentos historicos
politicos brasileiros que culminaram no surgimento deste novo canal de democracia
participativa e representativa, onde muito se questiona sobre as consequéncias de sua
institucionalizacgdo, seu grau de legitimagéo e controle social.

As teorias democraticas giraram em torno da tentativa incessante em construir uma
ideia hegemonica para tornar-se exemplo aos governos em busca deste ideal, ora defendendo
a participacdo direta dos cidaddos — como Rousseau (1973) e Pateman (1992) —, e outrora
tentando incorporar mecanismos indiretos e institucionais de representacdo — como Locke
(2006) e Dahl (2005), — em detrimento da impossibilidade de todos participarem e decidirem.
Posteriormente, frente a essa oposi¢do, novas teorias aliaram a participacdo e a representacao
(Bobbio, 2000; Awvritzer, 2003, 2007; Young, 2006; Luchmann, 2007) num novo formato
democratico que visualiza a capacidade de integracdo entre ambos.

Na realidade brasileira, as formas historicas de participacdo e representacao politica —
comunitaria, popular, social e cidada —, sofreram alteragfes inconstantes, entre altos e baixos
e idas e vindas, ao adaptar-se aos diferentes governos, quase sempre impregnados pelo
objetivo obscuro de centralizacdo do poder e das decisdes. Ap6s duros anos de um regime
militar autoritrio, comecou-se a plantar novas sementes para a redemocratizacdo da
sociedade, pela via da construgdo de novas esferas institucionais participativas e
representativas, de aproximacéo da sociedade as decisdes do poder publico.

A aproximacdo ao objeto de pesquisa ocorre a medida que se torna perceptivel a
visualizacdo dos Conselhos dentre os novos canais participativos e representativos do Brasil
democréatico pds Constituicdo Cidadd. A juncdo paritaria entre representantes da sociedade e
representantes do poder publico numa sé esfera permite, em tese, uma condi¢do de
“igualdade” que, na pratica, vai muito além da condi¢cdo numérica para a sua efetivagao: sao
necessarias mudancas nas relagbes de poder enraizadas, historicamente, sob uma cultura
politica patrimonialista e coronelista, onde o publico (social) submete-se ao privado
(individual).
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Nesta perspectiva, percebe-se que a institucionalizacdo da democracia representativa,
esta a servico dos ideais de um Estado que alia o regime social ao liberal: participagdo e
representacdo. A crise do mecanismo de representacdo eleitoral tradicional, tdo atual na
realidade brasileira, busca reflgio na expansdo e descentralizacdo de novos canais
participativos (Conselhos, Orcamento Participativo, Féruns, Assembléias) regulamentados
pelo Estado, para a manutenc¢ao do “ideal” democratico. Porém, os resultados desta pesquisa
demonstram até que ponto este novo mecanismo de participacdo e representacado € legitimo.

A Legitimacdo, institucionalizacdo e controle, consistiram, portanto, nos trés aspectos
sob os quais se buscou averiguar a pratica dos Conselhos municipais, considerando suas
particularidades, dimensdes e nuances, numa realidade in l6cus, para explicar como ocorre a
participacdo e a representacdo politica. Primeiramente, foi crucial compreender as condicdes
que interferem no grau de legitimidade desta nova forma de participagdo e representacédo, a
partir da revisdo tedrica e critica a este respeito, baseado em autores, como Avritzer (2007),
Borba & Luchmnn (2010), Almeida & Tatagiba (2012).

As respostas dos CRS, as entrevistas e questionarios, permitem perceber que, entre 0s
critérios de legitimidade analisados, a afinidade, solidariedade e experiéncia com o tema
foram perceptiveis, através das motivacdes dos sujeitos a participacdo como CRS, a partir da
descoberta do tempo de experiéncia desses sujeitos em outras Entidades e Conselhos. Os
resultados demonstram o enfraquecimento da legitimidade pela via da atuacdo/configuracdo
da sociedade civil e ampliacdo da participacdo, tendo em vista a fragilidade deste aspecto
frente a identificacdo, em alguns momentos, da falta de interesse e compomisso dos sujeitos,
demonstrados em seus proprios relatos. Da mesma forma, os mecanismos de intermediagao e
de controle entre representantes e representados, também apresentam debilidades na realidade
de estudo, pois, mesmo existindo uma aproximacédo fisica entre os CRS e as Entidade, em
alguns momentos a discussdo dos interesses e ideias dos representados nos Conselhos é
ausente.

O desenho institucional dos Conselhos, importante critério para analise do grau de
legitimacdo, produz, frequentemente, no ambito destes canais de participacdo de Picos,
obstaculos a uma participacdo e representacao efetiva, pois instituem, na maioria das vezes,
condi¢Oes burocraticas e rotineiras em relagcdo aos mecanismos de escolha, além de, as vezes,
reproduzir condi¢Ges hierarquicas entre poder publico e sociedade, onde o primeiro possui
maior poder decisério sobre o segundo. Portanto, ao conjugar teoria e pratica, percebe-se que,
quase todos os requisitos tedricos que aferem o grau de legitimidade da participacdo e da

representacdo nos Conselhos (vistos no topico 3.3 do capitulo 03), ndo estdo constantemente
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presentes na realidade pesquisada ou, em outros momentos, apresentam-se munidas de
aspectos que fragilizam e enfraquecem sua legitimacéo.

Compreendido as particularidades da legitimidade e institucionalidade da participacao
e da representacdo nos Conselhos municipais de Picos, percebe-se que suas dimensdes
apontam, em determinados momentos, para um caminho inverso as exigéncias legais e, por
isso, as pressdes da sociedade nem sempre alcancam o controle social efetivo das a¢des do
poder publico municipal. Mesmo sem desconsiderar 0s ganhos permitidos na construcdo e
implementacdo dos Conselhos para uma sociedade cada vez mais democratica, ndo podemos
manter os olhos vendados frente as barreiras e empecilhos de uma pratica onde o poder
publico encontra constantemente, na sua propria regulamentacdo, armadilhas para um
caminho, na maioria das vezes, mais propiscio aos seus interesses.

Na pratica, as atividades dos Conselhos municipais de Picos-PI, em geral, limitam-se a
reunides/plenarias onde ndo ha transparéncia e publicacdo a sociedade picoense; ndo ha boas
condicbes de participacdo de outros sujeitos/cidad@os interessados; as entidades
representantivas e seus representantes sao, na maioria das vezes, 0s mesmos, escolhidos pelo
poder publico, de acordo com seus interesses; o poder de deliberar concentra-se, com mais
forca, nas maos dos representantes do Estado; hd uma restrita e setorializada participacdo dos
CRS na fiscalizacdo das politicas publicas especificas relacionadas aos Conselhos, diante da
frequente falta de interesse e estimulo dos mesmos; e, faltam acGes de qualificacdo para que
estes sujeitos tenham condi¢bes minimas em compreender as discussdes e relevancia das
deliberacGes.

Todas essas caracteristicas dos Conselhos, aliadas as condicbes de sua
institucionalidade, demonstram que, na realidade cotidiana, os representantes da sociedade
civil organizada, na maioria daz vezes, ndo possuem grande poder de proposi¢do e
deliberacdo frente as decisdes tomadas referentes a esfera publica do municipio. Decisdes
importantes sdo tomadas, assinadas e passadas adiante, a respeito de questdes relevantes nas
politicas publicas especificas, no dia-a-dia dos Conselhos, aos olhos dos CRS. E por esse e
outros fatores identificados que é possivel visualizar falhas no controle social das acGes
publicas, pelos representantes da sociedade. Ao contrario, percebe-se que, nas reunides
plenarias, quasse sempre 0s representantes do poder publico conseguem conduzir tais
decisdes ao seu favor.

Considerando o alcance desta pesquisa, ela permite desvendar a preocupacéo inicial
em compreender como ocorre a participacdo e a representagdo nos Conselhos municipais de

Picos. Ndo ha como dizer que todas as peculiaridades deste mecanismo neste municipio foram
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incluidas nesta pesquisa, pois, este canal é permeado por diversas questdes e ambiguidades
impossiveis de serem tratadas num so estudo.

Como foi dito no terceito capitulo, as caracteristicas elementares dos Conselhos
podem ser faceis de serem comprendidas na simples leitura das determinac@es constitucionais
e legislativas. Porém, quando novos debates se voltam para a sua pratica cotidiana, as
complexidades intrisecas a estes mecanismos demonstram um leque de analises possiveis, sob
aspectos distintos: participacdo da sociedade, capacidade deliberativa, representatividade,
avaliacdo institucional, entre outros. Ndo € atoa que existem inlmeros estudos e pesquisas a
respeito dos Conselhos (municipais, estaduais, nacionais, de politicas, de segmentos).

Através do cumprimento dos objetivos de pesquisa — identificacdo do perfil
institucional dos Conselhos municipais de Picos; levantamento do perfil sdcioecondmico,
politico e associativo dos Conselheiros representantes da sociedade; e, analise da legitimidade
da representacgdo e participacdo —, os dados descritos e analisados conseguem demonstrar a
existéncia das hipdteses pontuais, em alguns casos, nos Conselhos municipais de Picos: a falta
de transparéncia nos mecanismos de escolha e, consequente, restricdo da representacdo das
entidades da sociedade e dos conselheiros; as divergéncias de deliberacéo e representatividade
fragilizada.

Porém, levando em consideracdo os resultados deste estudo, sua hipétese central de
que existe, nos Conselhos municipais, somente um controle das organiza¢cfes da sociedade,
pelo Estado, ndo pode ser levada ao pé da letra, pois, a institucionalizagdo e legitimacgao
destas esferas os tornam espacos de conflitos onde, mesmo havendo, em alguns momentos,
um controle por parte do poder pablico, de alguma forma, as pressdes da sociedade ganham
vez e voz na gestdo publica. Mesmo enfraquecidas, na maioria daz vezes, por determinagoes
normativas e poder de influéncia do Estado, ndo se pode negar totalmente as conquistas
garantidas por estes novos espacos democraticos de participacdo e representacao.

Cabe aqui, a partir dos resultados descritos e analisados, o fomento a novos estudos e
pesquisas que atrelem as condigbes e peculiaridades desvendadas no contexto local dos
Conselhos, como espacos institucionalizados de democracia representativa e participativa, a

outras determinacdes advindas das condi¢Bes da hegemonia do capital e do Estado neoliberal.
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APENDICE B

Roteiro de Entrevista em Profundidade

ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO DO CONSELHO

Fale sobre o processo de criacdo, instalacdo e alteragdes (se existentes) do Conselho Municipal
gue voceé participa.

Fale sobre os mecanismos de escolha: Como ocorreu a forma de insercdo da sua entidade no
Conselho? Como vocé foi escolhido para ser o conselheiro representante da sua entidade no
Conselho? Como foi escolhido o presidente do Conselho que vocé participa?

Fale sobre as Reunides Plenarias periodicas. Como ocorre a escolha das pautas das reunides?
Quais as principais demandas e deliberacdes? Ha divergéncia no poder de influéncia dos
conselheiros representantes da sociedade e do Estado nas deliberagdes? Ha algum tipo de
exclusdo ou hierarquia nos processos de discussao e deliberacdo?

Comente sobre a sua relagdo com os demais conselheiros representantesda sociedade e do poder
publico.

Fale sobre a organizagdo e o funcionamento do Conselho que vocé participa, considerando 0s
seguintes aspectos: dificuldades e resultados.

PARTICIPACAO E REPRESENTACAO
Quais foram suas motivagdes para participar do Conselho?
Fale sobre a sua relagdo com o segmento/entidade que vocé representa, considerando:
participacdo nas atividades do (a) segmento/entidade; atitudes como representante; influéncia dos

representados.

Fale sobre sua atuagdo como conselheira (a), considerando os seguintes pontos: frequéncia,
propostas, contestacdes, posicionamentos, ideias e interesses, fiscalizacéo das decisoes.
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APENDICE C

Questionario de Pesquisa

QUESTIONARIO N° DATA: / /
OBJETIVO DA PESQUISA: Descrever, analisar e interpretar, no &mbito dos Conselhos Municipais de Picos-
Pl.o perfil sdcioecondmico, politico e associativo dos conselheiros representantes da sociedade,a legitimidade da

representacdo, a participagéo e a representatividade.

" IDENTIFICACAO: \
' ENTIDADE QUE REPRESENTA: \

PERFIL SOCIOECONOMICO

1. Vocé é conselheiro em qual Conselho?

a) Conselho Municipal de Satde f) Cons. Mun. de Direito da Crianca e do

b) Conselho Municipal de Assisténcia Social Adolescente

C) Conselho Municipal de Educacdo g) Conselho Municipal dos Direitos do Idoso

d) Cons. Gestor do Fundo Mun. de Habitagio de h) Cons. Mun. de Direito da Pessoa com Deficiéncia
Interesse Social i) Conselho Municipal de Direito da Mulher

e) Conselho Municipal de Meio Ambiente J) Cons. Mun. de Direitos Humanos e das Diversidades

2. Sexo: 1-Masculino 2- Feminino

3. Qualasuacor/raca? 1-Branco(a) 2- Negro(a) 3- Pardo(a) 3- Indigena 4- Amarelo(a)

4. Qual seu Estado Civil? 1-Solteiro(a) 2- Casado(a) 3- Separado(a) 4- Vilvo(a) 4.4- Outro:
5. Qual a sua Religido? 1- Catolico(a) 2- Evangélico(a) 3- Espirita 4- Semreligido 4.4- Outra;

6. Em que Faixa Etéria vocé se encontra?
1- 18 a29anos 2- 30a39anos 3- 40a49anos 4- 50 ab59 anos 5- 60 anos ou mais

7. Vocé temalgum tipo de atividade remunerada? 1-Sim 2- Ndo

8. Sea resposta for Sim, qual o setor da sua atividade?

1- Pdblico  2-Privado  4.4- QOutro: 5.5- Néo se aplica
9. Qual asua atual Ocupacao? (marcacao muiltipla)
1- Estudante 4- Trabalhador(a) doméstico(a) 9- Trabalhador(a) rural
2- Empregado(a) com carteirade  5- Autbnomo(a) 10- Desempregado(a)
trabalho assinada 6- Empregador(a) 11- Aposentado(a)
3- Empregado(a) sem carteirade  7- Servidor publico efetivo 4.4- Outra:
trabalho assinada 8- Servidor publico contratado

10. Quantas horas vocé trabalha por semana na sua ocupacao?
1- Até 14 horas 3- De 40 a 44 horas 5- 49 horas ou mais
2- De 15 a 39 horas 4- De 45 a 48 horas 5.5- Néo se aplica

11. Quantas pessoas da sua familia (contando com seus pais, irmaos, conjuge, filhos ou outros parentes),
moram com vocé na mesma casa?1-Nenhuma2- Uma3- Duas4- Trésb- Quatro6- Cinco7- Mais de cinco

12. Vocé temfilho(s)? 1-Sim 2-Ndo 3- Quantos?

13. Somando a sua renda com a renda dos familiares que moram com vocé, quanto é, aproximadamente,
a renda familiar mensal em saldrios minimos (s/m)?

1- Sem rendimento 3- Maisde laté2s/m(de R$ 4- Mais de 2 até 5 s/m (de R$

2-  Até1s/m(até R$880,00) 881,00 a R$ 1760,00) 1761,00 a R$ 4400,00)



5- Mais de 5 até 10 s/m (de R$ 6- Mais de 10 s/m (acima de R$

4401,00 a R$ 8800,00) 8801,00)
14. Qual era a sua escolaridade assim que vocé comegou a atuar como conselheiro?
1-  Analfabeto 4- Ensino Médio Incompleto 7- Ensino Supeior Completo
2- Ensino Fundamental Incomp.  5- Ensino Médio Completo 8- Pdés-Graduacédo Incompleto
3- Ensino Fundamental Completo 6- Ensino Supeior Incompleto 9- Pés-Graduacdo Completo

15. Qual a sua escolaridade atual?

1-  Analfabeto 4- Ensino Médio Incompleto 7- Ensino Supeior Completo
2- Ensino Fundamental Incomp.  5- Ensino Médio Completo 8- Pds-Graduagdo Incompleta
3- Ensino Fundamental Completo 6- Ensino Supeior Incompleto 9- Pés-Graduagdo Completa

16. Se vocé tém ou esta cursando Ensino Superior, qual seu curso de graduacdo?

1-  Administracéo 4- Direito 7- Historia 10- Servigo Social
2- Biologia 5- Enfermagem 8- Letras 4.4- Outro:
3- Comunicacdo Social 6- Geografia 9- Pedagogia 5.5- N&o se aplica

PERFIL POLITICO E ASSOCIATIVO
17. A quanto tempo a Entidade da Sociedade que vocé representa tem representacdo em Conselho?
1- Menos de 1ano 3- De3a4anos 5- De7a8anos 7- Mais de 10 anos
2- Dela?2anos 4- Deb5aé6anos 6- De9a10anos 3.3- Néo sabe/néo resp.

18. Qual seu tempo de participa¢do na Entidade que representa no Conselho?

1- Menos de 1 ano 3- De3a4anos 5- De7a8anos 7- Mais de 10 anos

2- Dela?2anos 4- Deb5ab6anos 6- De9a 10 anos

19. A quanto tempo vocé atua como Conselheiro representante da sociedade (independente do
Conselho)?

1- Menos de 1 ano 3- De3a4anos 5- De7a8anos 7- Mais de 10 anos

2- Dela?2anos 4- Deb5abanos 6- De9al0 anos

20. Vocé ja atuou como Conselheiro representante do Estado? 1-Sim 2- Ndo 3- Quantas vezes?

21. Vocé ja exerceu mais de um mandato no atual Conselho?

1- Nao 3- Sim, e estou no 3° mandato 5-  Sim, e ja venho de mais de 4
2- Sim, e estou no 2° mandato 4-  Sim, e estou no 4° mandato mandatos

22. Atualmente, vocé exerce mais de um mandato, em Conselhos diferentes? 1-Sim 2- Nao

23. Sea resposta for Sim, qual o outro conselho?

24. Além de ser conselheiro, vocé possui algum outro cargo no Conselho? 1- Sim  2- Ndo
25. Se a resposta for Sim, qual o outro cargo?

1- Presidente 3- Secretario Executivo 5.5- N&o se aplica

2-  Vice-Presidente 4.4- Outro:

26. Com relag&o aos Orgdos de Classe, vocé é: 1- Associado 2- Ndo Associado 3.3- N&o sabe/N4o resp.

27. Marque a(s) alternativa(s) que corresponde(m) a um Orgéo de Classe que vocé é associado:

1- Comisséo 4-  Conselho Profissional 7- Federacdo/Confederacdo
2- Colegiado 5-  Associagdo Profissional 4.4- Outros:
3- Sindicato 6- Associacdo Estudantil 5.5- Néo se aplica

28. Se vocé é associado a algum Orgao de Classe, qual sua frequéncia de participagao nos tltimos 12
meses?

1- N&o frequentou 2-1vez 3-2a3vezes 4-4vezesoumais 5.5- Nao se aplica

29. Com relac&o aos Orgdos Comunitarios, vocé é:1- Associado 2- Ndo Associado 3.3- N&o sabe/resp.

30. Marque a(s) alternativa(s) que corresponde(m) a um Orgdo Comunitario que vocé é associado:



1-
2-

31.

32.

33.

1-
2-
3-

34.

35.

36.

1-
2-

4-

37.

38.

39.

40.

41.

1-

42,

1-

43.

1-

44
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Associacdo de bairros/moradores 3- Instituicdo Filantrépica 4.4- Outros:
Instituicdo Religiosa 4- Instituicdo Esportiva ou cultural 5.5- N&o se aplica

Se voceé é associado a algum Org&o Comunitario, qual sua frequéncia de participacéo nos tltimos 12
meses? 1- N&o frequentou 2-1vez 3-2a3vezes 4-4 vezesou mais 5.5- Ndo se aplica

Com relacédo as Atividades Coletivas, vocé: 1- Participa 2- Nao Participa 3.3- Nao sabe/respondeu

Marque a(s) alternativa(s) que corresponde(m) a uma Atividade Coletiva que vocé participa e/ou ja

participou:

Abaixo-assinado 4-  Greves 7- Foruns
Manifestagdes de protesto 5-  Movimentos Sociais 4.4- Outros:
Reunides de grupos locais 6- Assembléias 5.5- Ndo se aplica

Se voceé participa e/ou ja participou de alguma Atividade Coletiva, qual sua frequéncia de participacdo nos
altimos 12 meses? 1- Nao frequentou 2-1wvez 3-2a3vezes 4-4 vezesou mais 5.5- Ndo se aplica

Com relagao as Agdes Voluntarias, vocé: 1- Participa 2- N&o Participa 3.3- N&o sabe/Nao respondeu

Marque a(s) alternativa(s) gue corresponde(m) a uma Acéo Voluntéaria que vocé participa e/ou ja

participou:

Doagdes individuais/coletivas  5- Ac8o ambiental 9-  Grupos comunitarios
Participacdo em campanhas 6- Atividades de cidadania 10- Participagdo em ONG’s
Acéo educacional 7- Atividades na saude 4.4- Outros:

Acéo esportiva e cultural 8- Atividades informacionais 5.5- Ndo se aplica

Se vocé participa e/ou j& participou de alguma A¢éo Voluntéria, qual sua frequéncia de participa¢éo
nos Ultimos 12 meses? 1- Ndo frequentou 2-1vez 3-2a3vezes 4-4 vezesou mais 5.5- Nao se aplica

Com relagdo a Atividades Eleitorais, vocé: 1- Participa 2- N&o Participa 3.3- N&o sabe/N&o respondeu

Marque as alternativas que correspondem a uma Atividade Eleitoral que vocé participa e/ou ja
participou:

Sou/fui candidato a Cargo 3- Passeata/Carreata 7- Manifestacdo politico-partidaria
Publico 4- Comicio 4.4- Outro:

Trabalho gratuito para 5- Reunido 5.5- Néo se aplica

candidato 6- Convencoes

Se voceé participa e/ou ja participou de alguma Atividade Eleitoral, qual sua frequéncia de participa¢do nos
altimos 12 meses? 1- Nao frequentou 2-1wvez 3-2a3vezes 4-4vezesou mais 5.5- Ndo se aplica

Em relacdo aos Partidos Politicos vocé é:
Indiferente  2- Simpatizante  3- Militante  4- Filiado(a) 3.3- N&o sabe/ndo respondeu

Se vocé é simpatizante e/ou militante , qual o seu Partido Politico de preferéncia?
3.3- Néo sabe/Nao respondeu  5.5- N&o se aplica

Se vocé é filiado(a), qual o seu Partido Politico de filiagdo?
3.3- N&o sabe/Nao respondeu  5.5- Néo se aplica

Vocé se considera uma pessoa informada dos acontecimentos politicos da cidade?

1- Sim 2-Nao 3.3- Néo sabe/Néo respondeu

45.

Se a resposta for Sim, quais 0s meios que vocé utiliza para se informar dos acontecimentos politicos
da cidade? (marcagdo multipla)

Jornal impresso 4- Revistas 7- Conversa
Jornal Televisionado 5- Redes sociais 4.4- Outros:__
Radio 6- Internet 5.5- Néo se aplica

. Qual ou quais foram os motivos principais pelos quais vocé escolheu participar como representante

da sociedade no Conselho? (Marque até 03):
Vontade de ajudar os outros
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2- Cooperar com meu grupo (de vizinhos, de  6- Ter beneficios proprios
colegas de trabalho, étnico, racial, cultural, etc.) 7- Assumir a relatoria das prestacdes de contas
3-  Cooperar na busca de melhorias coletivas 8- Ter destaque individual
4- Defender as ideias nas quais vocé acreditaou que  9- Participar de eventos fora do Estado
vocé acha justo 4.4- Outros:
5- Fazer parte de todas as atividades demandadas 3.3- Nao sabe/Nao respondeu

pelo conselho e/ou entidade
LEGITIMIDADE DA REPRESENTACAO, PARTICIPACAO E REPRESENTATIVIDADE

47. Como se deu a escolha da entidade que vocé representa, para participar do Conselho?

1-  Convite do Conselho 5- Eleicdo 3.3- Nao sabe/ndo respondeu
2- Convite da Entidade 6- Indicacdo inicial e elei¢do
3- Indicacdo do Conselho posterior
4- Indicacdo da Entidade 4.4- Outro:
48. Como vocé foi escolhido para ser conselheiro representante da entidade no Conselho?
1- Convite do Conselho 4- Indicacdo da Entidade 4.4- Outro:
2- Convite da Entidade 5- Eleigdo 3.3- Nao sabe/néo respondeu
3- Indicacdo do Conselho 6- Indicacdo inicial e elei¢do
posterior

49. Na sua opinido, qual foi o fator para a sua indicag&o/eleicdo como representante da Entidade no
Conselho? (até 3)

1- Ser o presidente da Entidade 9- Identidade e solidariedade com o tema do

2- Afinidade com o corpo dirigente da entidade Conselho

3-  Afinidade com o Conselho 10- Dominio e afinidade sobre o tema do Conselho
4-  Area de atuagio profissional 11- Pré-existéncia de um contato/identificacdo com o
5-  Escolaridade conselho

6- Disponibilidade 12- N&o havia outra pessoa interessada

7- Militdncia politica na entidade 4.4- Outro:

8- Militancia politica em outros Conselhos 3.3- Nao sabe/ndo respondeu

50. Houve transparéncia e divulgacéo do processo de escolha do representante da entidade a todos 0s seus
membros?  1-Sim  2-N&  3.3- N&o sabe/N&o respondeu

51. Como ocorre a articulacio entre vocé (representante) e os segmentos representados?

1-  N&o h& nenhum contato

2- Haum contato somente com a diretoria da entidade representada

3- Haum contato com todos os membros da entidade representada

4- Ha um contato tanto com a entidade representada, quanto com outras entidades do mesmo segmento/tema
4.4- Outro:

3.3- Na&o sabe/Nao respondeu

52. Se a resposta for o tdpico 1 (ndo had nenhum contato), quais os fatores para tal ocorréncia?

1- Desmobilizacdo prépria 4.4- Outros:
2- Desmobilizacéo dos representados 3.3- Nao sabe/Nao respondeu
3- Desmobilizacdo dos pares 5.5- Nao se aplica

53. Vocé participa das reunides e atividades promovidas pela Entidade/segmento? 1-Sim 2- Ndo

54. Se a resposta for Sim, qual a frequencia de participacdo nos Gltimos 12 meses?
1- Néo frequentou 2-1vez  3-2a3wezes 4-4vezesoumais  5.5- Ndo se aplica

55. Com que frequencia vocé mantém a entidade/segmento que representa informada sobre as atividades
desenvolvidas no Conselho?

1- Nunca 4-  Muitas vezes, ndo somente quando diz respeito a
2- Raramente, em casos urgentes assunto importante para a Entidade
3- As vezes, quando diz respeito & assunto 5- Sempre

importante para a Entidade 3.3- Ndo sabe/ndo respondeu

56. Com que frequencia vocé consulta a entidade/segmento que representa antes de tomar qualquer
posicdo nas decisBes do conselho?
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1- Nunca 4-  Muitas vezes, ndo somente quando diz respeito a
2- Raramente, em casos urgentes assunto importante para a Entidade
3- As vezes, quando diz respeito & assunto 5-  Sempre

importante para a Entidade 3.3- N&o sabe/ndo respondeu

57. Com que frequencia vocé é grientado pela entidade/segmento que representa para atuar no

Conselho?
1- Nunca 4-  Muitas vezes, ndo somente quando diz respeito a
2- Raramente, em casos urgentes assunto importante para a Entidade
3- As vezes, quando diz respeito & assunto 5-  Sempre

importante para a Entidade 3.3- Nao sabe/nao respondeu

58. Com que frequencia vocé discute com a sua entidade/segmento os assuntos que estdo em pauta no

Conselho?
1- Nunca 4- Muitas vezes, ndo somente quando diz respeito a
2- Raramente, em casos urgentes assunto importante para a Entidade
3- As vezes, quando diz respeito a assunto 5- Sempre

importante para a Entidade 3.3- Néo sabe/néo respondeu

59. Com que frequencia vocé discute com o Conselho os assuntos que estdo em pauta na
entidade/segmento?

1- Nunca 4-  Muitas vezes, ndo somente quando diz respeito a assunto
2- Raramente, em casos urgentes importante para a Entidade
3- As vezes, quando diz respeito a assunto 5-  Sempre

importante para a Entidade 3.3- Néo sabe/néo respondeu

60. Com que frequencia sua opinido € considerada no momento de elaboracéo das pautas de reunido dos
Conselhos?1- Nunca 2- Raramente 3- As Vezes 4- Muitas Vezes 5- Sempre 3.3- N&o sabe/ndo respondeu

61. Na sua opinido, como deve ser suas atitudes como conselheiro representante da sociedade?
1- Devo fazer somente 0 que 0s segmentos representados (entidade) desejam

2- Devo ter liberdade para fazer somente o que acho que é melhor

3- Devo conciliar os interesses dos representados, com o que acho que é melhor

4.4- Outros:

3.3- Nao sabe/néo respondeu

62. De onde parte os interesses por vocé defendidos nas pautas das reunifes nos conselhos?
1- Interesses proprios e especificos

2- Os mesmos interesses defendidos pela minha categoria profissional

3- Os mesmos interesses defendidos pela entidade que represento

4- Os mesmos interesses defendidos pelos segmentos representados em geral

4.4- Outros:

3.3- Na&o sabe/Nao respondeu

63. Quais as ideias e interesses por vocé defendidos nas pautas das reunides nos conselhos? (Até 3)

1-  Nenhuma

2- Melhoria da qualidade de vida do segmento representado

3- Melhoria no acesso do segmento as politicas publicas

4-  lgualdade de condicGes para todos, sem qualquer forma de discriminagdo ao segmento representado

5-  Prevencdo as situacdes de violagdo dos direitos dos segmentos representados

6- Maior eficiéncia e qualidade das politicas pablicas municipais voltadas para os segmentos representados
7- Maior fiscalizagdo e transparéncia nas verbas destinadas as politcas pablicas do segmento representado
4.4- Outros:

3.3- N&o sabe/N&o respondeu

64. Qual o grau de influéncia dos interesses dos segmentos representados (entidade), nas suas pautas e

decisdes?
1- Muito grande 3- Média 5-  Muito pouca 3.3- Nao sabe/Néo
2- Grande 4- Pouca 6- Na&o ha influéncia respondeu

65. Se a resposta anterior for o tépico 6 (ndo ha influéncia dos interesses dos representados), quais 0s
fatores para tal ocorréncia?

1- Desinteresse proprio 2- Desinteresse dos representados
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3- Desinteresse dos pares 5.5- N&o se aplica

4.4- Outros: 3.3- Néo sabe/N&o respondeu

66. Qual o grau de influéncia politico partidaria nos interesses por vocé defendidos nas suas pautas e
decisdes?

1- Muito grande 3- Meédia 5-  Muito pouca 3.3- Ndo sabe/Néo

2- Grande 4- Pouca 6- Néo ha influéncia respondeu

67. Com que frequéncia vocé apresenta propostas para discussao nas reunides do conselho?
1- Nunca 2- Raramente 3- AsVezes 4- Muitas Vezes 5-Sempre 3.3- N&o sabe/ndo respondeu

68. Com que frequéncia suas propostas sdo aceitas por deliberagao nas reunides do conselho?
1- Nunca 2- Raramente 3- As Vezes 4- Muitas Vezes 5- Sempre 3.3- N&o sabe/ndo resp. 5.5- N&o se aplica

69. Com que frequéncia vocé inicia o debate nas reunides do conselho?
1- Nunca 2- Raramente 3- AsVezes 4- Muitas Vezes 5-Sempre 3.3- Ndo sabe/ndo respondeu

70. Com que frequéncia vocé da seguencia ao debate nas reunides do conselho?
1- Nunca 2-Raramente 3- AsVezes 4- Muitas Vezes 5-Sempre 3.3- N&o sabe/ndo respondeu

71. Com que frequéncia vocé contesta os temas do debate nas reunides do conselho?
1- Nunca 2-Raramente 3- AsVezes 4- Muitas Vezes 5-Sempre 3.3- N&o sabe/ndo respondeu

72. Na sua opinido, com que frequéncia as propostas dos representantes da sociedade séo aceitas por
deliberagdo nas reunides do conselho?
1- Nunca 2- Raramente 3- AsVezes 4- Muitas Vezes 5-Sempre 3.3- N&o sabe/ndo respondeu

73. Na sua opiniéo, com que frequencia as propostas dos representantes do Estado séo aceitas por
deliberagao nas reunides do conselho?
1- Nunca 2- Raramente 3- AsVezes 4- Muitas Vezes 5- Sempre  3.3- N&o sabe/ndo respondeu

74. Com que frequéncia vocé fiscaliza as agOes referentes as deliberagtes do Conselho?
1- Nunca 2- Raramente 3- AsVezes 4- Muitas Vezes 5- Sempre  3.3- N&o sabe/ndo respondeu

75. Como € a sua relacdo, dentro do Conselho, com os outros representantes da Sociedade Civil?

1- Temos sempre objetivos comuns 5-  Sempre entramos em conflito
2-  As vezes defendemos os mesmo pontos 6- N&o ha nenhuma relacao
3- Disputamos 0 mesmo espaco e recurso 3.3- Nao sabe/ndo respondeu

4-  As vezes entramos em conflito

76. Como € a sua relacdo, dentro do Conselho, com os representantes do Estado?

1- Temos sempre objetivos comuns 5- Sempre entramos em conflito
2-  As vezes defendemos 0s mesmo pontos 6- N&o ha nenhuma relagéo
3- Disputamos 0 mesmo espago e recurso 3.3- Néo sabe/ndo respondeu

4-  As vezes entramos em conflito

77. Vocé participa e/ou ja participou de atividades de capacitacio para a fungdo de Conselheiro?
1-Sim 2-Nao 3.3- Néo sabe/Nao respondeu

78. Se a resposta for Sim, marque as alternativas correspondentes: (marcagdo multipla)
1- Conferéncias 3- Foruns 5-  Oficinas 5.5- Néo se aplica
2-  Seminarios 4-  Cursos 4.4- Outros:

79. Se a resposta for Sim, qual a frequencia de participacdo em cursos de capacitacio nos Gltimos 12 meses?
1- Ndo frequentou 2-1vez 3-2a3vezes 4-4vezesou mais 5.5- N&o se aplica

80. Como vocé avalia seu grau de conhecimento acerca da legislacdo referente as politicas publicas
especificas do Conselho em que vocé atua?
1- Muito bom 2-Bom 3- Médio 3-Ruim 4- Muito ruim  3.3- N&o sabe/ndo respondeu

81. O poder executivo municipal (secretaria/coordenacdo) vinculado ao Conselho, fornece informacdes
ao Conselho e aos Conselheiros? 1-Sim  2-N&o  3.3- N&o sabe/N&o respondeu
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Vocé busca outras fontes de informacao para subsidiar suas decisdes nas delibera¢des do Conselho?

1-Sim 2-Nao 3.3- N&o sabe/N&o respondeu

83.
1-
2.
3-
4-
5-

84.

Se a resposta for Sim, onde vocé busca as outras fontes de informacdes?

Na prefeitura 6- Nainternet

Na entidade que representa 7- Nas conversas informais com outros membros do
Nos Féruns, Conferéncias e Seminarios conselho

Nas Normas e Legislagdes 4.4- Qutros:

Nos meios de comunicagao impressos e 3.3- Néo sabe/ndo respondeu

eletrdnicos 5.5- Néo se aplica

Existe algum mecanismo/meio utilizado pela entidade/instituicdo que vocé representa para discutir e
avaliar sua atuacéo no Conselho? 1-Sim 2-N&o 3.3- N&o sabe/Nao respondeu

85. Se sim, quais sdo os canais utilizados pela entidade/instituicdo que vocé representa para discutir e
avaliar sua atuacgdo no Conselho?
1- ReuniBes com a direcio/secretaria da entidade 4.4- Qutros:
2- Reunides/plenarias periddicas com todos os 3.3- Néo sabe/néo respondeu
membros da instituicdo
86. Qual sua opinido sobre a representatividade dos Segmentos/Entidades no Conselho?
1- Ndo séo representativas dos setores sociais 3- S8o muito representativas dos setores sociais
2- S&o razoavelmente representativas dos setores 3.3- Ndo sabe/Né&o tem opiniéo
sociais
87. Na sua opinido, quais as principais dificuldades no funcionamento do conselho que vocé participa?
Até 3.
1- Falta de capacitagdo dos membros do conselho 6- Auséncia de didlogo com o representante do poder
2- Falta de representatividade executivo
3- Falta de informagéo 7- Nao cumprimento das decisdes pelo poder
4- Falta de interesse/compromisso dos componentes executivo
5- Falta de um localizagdo/sede e privacidade 8- Nenhum
4.4- Outros:
3.3- Nao sabe/N&o tem opinido
88. Na sua opinido, quais os principais resultados do funcionamento do conselho que vocé participa? Até 3.
1- Melhoria da qualidade de vida dos segmentos representados
2- Democratizacdo/divulgagao das informacgdes e decisbes
3- Capacitacao das entidades da sociedade para participarem das decisfes sobre o municipio
4- Deliberagdes importantes para a politica publica
5- Fiscalizacdo das politicas publicas
6- Controle social sobre as decis6es da Prefeitura
7- Aumento da representatividade das instituicGes sociais
8- Aumento do didlogo entre poder publico e a sociedade
9- Nenhum
4.4- Qutros:

3.3- Néo sabe/Nao tem opinido

89.

Comentarios:




