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O poder real nunca pode ser inteiramente delegado.

Ele cabe a cidadania.
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RESUMO

A questdo da construcdo democratica e participacdo da sociedade civil vem marcando 0s
debates e os estudos sobre as experiéncias participativas no Brasil. Os conselhos gestores
comparecem nas discussdes como possibilidade de materializacdo do aprofundamento e
alargamento da democratizacdo mediante a participacdo da sociedade civil nos negocios
publicos. Se antes predominava uma visdo celebratoria desses arranjos participativos, ela viu-
se substituida por desencantos ante um sonho de partilha de poder que, em muitas
experiéncias, revelou-se mera legitimacdo das decisdes do poder publico. Tomamos o
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Brasileira como l6cus de investigacdo,
entendendo como relevante um estudo que detectasse as singularidades de um conselho em
municipio de pequeno porte com semelhangas com a grande maioria dos municipios
piauienses. A pesquisa orientou-se pela busca de analisar o sentido e o alcance da participacéao
nesse Conselho, com vista a identificagdo da contribuicdo dessa experiéncia na construcao
democratica no @mbito local, enfocando a relagéo entre os preceitos normativos do conselho e
a realidade da Politica de Assisténcia Social local, de forma a assinalar avancos ébices e
levantar problemas de representatividade, participacdo e legitimidade dos conselheiros. Nos
aspectos metodoldgicos, a pesquisa foi conduzida numa perspectiva qualitativa e pelo uso das
técnicas de analise documental dos registros alusivos ao Conselho, com observacao de campo
e entrevista semiestruturada com representantes governamentais e da sociedade civil. A
analise de dados tentou respeitar o enfoque hermenéutico-dialético e o encontro com 0s
repertorios discursivos proprios da cultura politica local. Os resultados da pesquisa revelam a
permanéncia de uma cultura centralizadora dos negdcios publicos nas maos de estratos
dirigentes locais que aparecem na cena conselhista como 0s seus protagonistas fundamentais.
Paralelo a essa centralidade do Estado na condugdo dos rumos do conselho, Brasileira
apresenta uma fragil e incipiente vida associativa, o que implica uma condicao subalterna dos
setores representativos da sociedade civil local, reiterando-se, no espaco do Conselho, a
manutencdo das praticas de corte clientelistas e forte centralismo na gestdo puablica do
municipio, um quadro que impde sérios limites ao processo de ampliacdo da democracia e da
participacdo locais.

Palavras-chave: Conselho Gestor. Participacdo. Democracia. Assisténcia Social.



ABSTRACT

The issue of building democracy and civil society participation have marked the debates and
studies on participatory experiences in Brazil. Management councils attend the discussions as
possible materialization of deepening and widening democratization through participation of
civil society in public affairs. Before, there was a prevailing view celebratory around these
participatory arrangements, replaced by disillusionment in the face of a dream of sharing
power, in many experiments, proved to be a mere legitimizing the decisions of the
government. We take the Municipal councils Social Assistance of Brasileira as the locus of
research, understanding how relevant a study that sought the singularities of a board in a small
city, with similarities to the vast majority of municipalities in Piaui. The research was guided
in seeking to analyze the meaning and scope of participation in council, with a view to
identifying the contribution that experience in building democracy at the local level, seeking
to analyze the relationship between the normative precepts of the board and the reality of
social assistance policy place to identify progress and even the possible obstacles in the
construction of a public and participatory management, which meant raising issues around
representatividade, participation and legitimacy of councilors. With respect to methodological
research was conducted from the perspective and the use of qualitative analysis techniques of
documentary records depicting the advice, observation and semi-structured interviews with
government representatives and civil society with a seat on the Board. The data analysis
sought to respect the hermeneutic dialectic approach and in the process met with the
discursive repertoires reveal the local political culture. The research results reveal the
persistence of a culture of centralization of public affairs in the hands of local leaders strata,
which appear in the scene councilist as key players who take there seat. Parallel to this picture
of the centrality of the state in managing the direction of the board, Brasileira presents a
fragile and fledgling associational life, which implies a condition of subaltern sectors
representative of local civil society, reiterating therefore within the council maintenance
practices cutting patronage and strong centralism in municipal management that county,
which results in a situation of serious limitations in the process of expansion of democracy
and participation at the local level.

Keywords: Management Council. Participation. Democracy. Social Assistance.
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INTRODUCAO

E fato que a abertura democratica no Brasil oportunizou a institucionalizacdo da
participacdo. A ideia de cogestdo, pilar de uma democracia participativa, foi uma das grandes
inovacgOes da Constituicdo Brasileira de 1988 e um dos formatos das relagdes entre o governo
e a sociedade civil que se definiu a partir da obrigatoriedade constitucional de implantacéo de
Conselhos Gestores de politicas publicas. O processo de redemocratizacdo do pais
oportunizou, assim, o exercicio de direitos civis e politicos e, consequentemente, o direito
constitucional de participar, de forma institucionalizada, oferecendo a Carta Politica de 1988
as condicdes juridicas, legais e politicas para a institucionalizacdo dos Conselhos Gestores.

Corolario de uma vivéncia participativa, os Conselhos Gestores surgiram como formas
concretas de institucionalizacdo de um espacgo especifico de participacdo e gestdo da coisa
publica. Apresentam-se, pois, como espacos publicos de composicdo plural e paritaria,
formados pela partilha de poder, com variadas fungdes, como elaborar, deliberar e fiscalizar
politicas publicas, configurando-se como uma cogestdo entre poder publico e sociedade.

Os Conselhos difundiram-se rapidamente em todos os entes federativos (Unido,
Estados e municipio), nas mais diferentes areas, como educacéo, saude, crianca e adolescente,
assisténcia social, etc. No municipio de Brasileira, no Piaui, também foram criados muitos
conselhos, mediante leis municipais, cumprindo a determinacdo da Constituicdo Federal e
institucionalizando a participacao nas politicas publicas em ambito local.

Em 1998, iniciei a graduacdo em Direito na Universidade Estadual do Piaui e, ao
cursar as disciplinas Direito Constitucional | e 11, estudei varios preceitos que tratam da
descentralizacdo das politicas publicas e da garantia da participacdo em 0rgdos colegiados. As
explanacGes dos mestres diziam da existéncia de conselhos gestores espalhados pelo Brasil, e
costumava entdo fazer um cotejo com a realidade do meu municipio, Brasileira. Naquela
época, tinha consciéncia de que os Conselhos existiam legalmente em minha cidade, mas ndo
funcionavam na pratica.

Tinha a informacéo dessa existéncia legal porque, em 1997, fui uma das fundadoras e
secretaria da Associacdo Cultura Comunitaria de Brasileira (ACCB), entidade sem fins

lucrativos que visava resgatar e promover a cultura no municipio, por meio de eventos
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cultuais*. Na época, o prefeito municipal solicitou que a ACCB fizesse parte do Conselho
Gestor de Assisténcia Social, indicando um representante e tornei-me assim, conselheira, cuja
funcédo se limitoua consentir na indicacdo do meu nome pela entidade representada, pois néo
houve qualquer reunido ou mesmo outro evento ou ato administrativo municipal para o qual a
ACCB tenha sido convocada para participar. A fase exploratéria da pesquisa revelou que nao
existe nenhum registro de reunides nesse periodo, mas somente a lei de criagdo do Conselho e
a portaria de nomeacao dos primeiros conselheiros.

Esse contato, ainda nos anos de 1997 e 1998, proveniente da minha vida académica e
do que presenciava na realidade local, ja causava bastante inquietacdo. Ficava a me perguntar
“por que os Conselhos ndo existem, de verdade, em Brasileira?”, pois acreditava que
funcionassem satisfatoriamente em outras cidades. Em 1999, passei a ocupar o cargo de chefe
de gabinete na prefeitura, tendo, contato direto com as leis municipais, inclusive com a de
criacdo do Conselho de Assisténcia Social. Essa nova incursdo renovava a reflexdo sobre o
ndo funcionamento do Conselho, sempre comparando o que estudava na vida académica e o
que era constatado na realidade da cidade. O descompasso entre o legal e o real ja me
inquietavam.

Os anos passaram. E minhas inquietacdes ficaram adormecidas. Em 2011, quando
resolvi estudar para ingressar no Programa de Politicas Publicas da Universidade Federal do
Piaui, o contato com o material bibliografico para a prova escrita do programa, como as
leituras de Evelina Dagnino, Luciana Tatagiba, Marco Aurélio Nogueira e José Murilo de
Carvalho, dentre outros, despertaram as inquietacfes, que voltaram mais fortes, insistentes e
claras. A oportunidade de acalma-las e de dar respostas as minhas duvidas, aprofundar os
conhecimentos académicos obtidos no curso de Direito e compreender melhor a realidade do
meu municipio, com suas singularidades, veio com o mestrado. N&o tinha mais duvida: estava
certa que meu projeto de pesquisa seria sobre a efetividade da participacdo nos Conselhos
Gestores de Brasileira-Pl.

Ha varios estudos de pesquisadores brasileiros sobre a atuacdo dos Conselhos Gestores
de politicas publicas. Tais estudos, em geral, ttm como espacos de pesquisa, as grandes
cidades ou mesmo metrépoles brasileiras, como Sdo Paulo, Curitiba, Porto Alegre, Fortaleza,

Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Vitéria, Recife e Belém, entre outras.” Em municipios

'A referida associacio promove eventos culturais como Semana Cultural, Bazar do Livro, instalou a biblioteca
comunitéria Rubens Miranda, cuidando inclusive de seu funcionamento até o presente momento.

2 Como atestam trabalhos como de Evelina Dagnino (2002), Luciana Ferreira Tatagiba (2002), Mario Fuks
(2004), Renato Perissinotto (2004) e Nelson Rosario de Souza (2004), entre tantos outros.
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brasileiros de pequeno porte os estudos sdo bastante incipientes e muitas vezes ndo alcangam
divulgacdo nacional. A proposicdo desta pesquisa brotou das inquietacbes j& descritas e
precipuamente do desejo de saber sobre o verdadeiro sentido e alcance da participagdo em
municipio de pequeno porte, como Brasileira.

O IBGE classifica os municipios brasileiros em pequeno porte |, pequeno porte II,
médio, grande e metrépole®. Entende-se por municipio de pequeno porte | aquele cuja
populacdo chega a 20.000 habitantes (até 5.000 familias em média). Possuem forte presenca
de populacdo em zona rural, (em média 45% do total) e cerca de 50% dos habitantes vivem
com renda per capita abaixo da linha de pobreza. (BRASIL, 2004).

O Piaui tem hoje 225 municipios e parte significativa deles tem criacdo e instalacéo
recente, resultado do desmembramento de outros®. Desses 225, 162 ou 72% possuem menos
de 10.000 habitantes (IBGE, 2010). Nos aspectos demograficos, a realidade desses
municipios é proxima a de Brasileira, que possui 7.966 habitantes, sendo 4.075 homens, 3.891
mulheres (IBGE, 2010) e 5.848 eleitores.

Essa singularidade demografica implica outra caracteristica, observavel em muitas
municipalidades do Estado. Segundo dados do Tribunal de Contas da Unido (TCU), os
recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), sdo divididos de acordo com o
nimero de habitantes, sendo que até 10.188 recebem pelo coeficiente minimo de 0,6, 0s
repasses obrigatérios do governo Federal, exceto os aportes decorrentes de convénios
celebrados. Assim, Brasileira e mais 161 municipios do Piaui que tém coeficiente 0,6 recebem
de transferéncia do FPM o mesmo valor.

N&o se pode olvidar que grandes cidades, capitais ou mesmo grandes metropoles
possuem caracteristicas muito diferenciadas de municipios de pequeno porte em variados
aspectos, como populacéo, area, renda, escolaridade, nivel de organizacdo da sociedade civil,
quantidade de conselhos, gastos sociais, parcela do repasse do FPM. Ou seja, as diferencas
nos indicadores sociais e econdmicos podem jogar um peso significativo no formato que toma
a participacdo local, sem dizer de outros aspectos ndo menos importantes, como a cultura
politica local e a articulacdo das forcas politicas e de entidades da sociedade civil no desenho,

implementacao e avaliacdo das politicas publicas.

% Pequeno porte 11 de 20.001 a 50.000 habitantes; médio de 50.001 a 100.000 habitantes; grande de 100.001
habitantes a 900.000 habitantes e metrdpoles acima de 900.000 habitantes (PNAS, 2004).

* O Brasil possui grandes dimensdes territoriais, sendo composto de 27 unidades da Federacio e 5.565 (cinco
mil, quinhentos e sessenta e cinco) municipios. O Piaui ocupa a 8?2 posicdo de Estados que mais possuem
municipios.
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Destarte, quando me lancei nessa tarefa, apostei na possibilidade de que estudos como
esses pudessem oferecer novas luzes ao debate sobre os Conselhos Gestores, embora
tenhamos muitas vozes a entoar suas contribuicGes acerca da tematica. No entanto, o pais é
imenso, as desigualdades sociais e econémicas enormes, as diferencas entre 0s municipios e
os estados no Brasil apresentam uma diversidade de experiéncias que apontam para a
necessidade de estudos e sobre, por exemplo, Brasileira, pelo simples motivo de que tem
caracteristicas similares a muitos outros municipios.

N&o se pretendeu com a opgdo de investigar um Conselho em municipio de pequeno
porte, como Brasileira, desconsiderar os estudos realizados nos grandes centros urbanos, mas
sinalizar que ndo se podem utilizar seus resultados e conclus6es para o conjunto da atuacao e
experiéncia em municipios pequenos ou em realidades institucionais e sociais distintas. Os
estudos que tomam como “objeto de estudo” as experiéncias nos centros urbanos maiores sao
valiosos e servem de apoio tedrico e pratico para compreender seus espagos institucionais e
seu genuino sentido e alcance, oportunizando um cotejo entre as suas realidades investigadas,
a dos pequenos municipios.

Muitas indagacbes advindas da realidade animaram a pesquisa, principalmente as
singularidades dos municipios de pequeno porte, com a parca participacdo da sociedade civil
nos processos decisorios. Que participacdo efetivamente acontece em Conselhos Gestores
desses municipios? O desenho da politica contribui para alargar os espagos publicos e o livre
debate dos interesses da populacdo no que diz respeito as politicas puablicas? A
institucionalizacdo e o funcionamento dos Conselhos contribuiram para fortalecer, no ambito
local, uma cultura politica democratica? Quais os limites do desenho da politica no caminho
da efetividade da construcdo democratica nesses espacos? Como esse desenho se faz realidade
na relacdo com a cultura local por vezes plena de particularismos familistas, oligarquicos,
mandonismos e tradicdes de diversos matizes que geraram Obices a efetiva garantia da
participacdo com horizontes democratizantes?

A escolha pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) deu-se por ter sido
conselheira em sua primeira composicdo, soma-se ao fato de ser também um dos mais
antigos, na verdade, o segundo a ser institucionalizado no municipio®. E certo que a
experiéncia de Brasileirade contribuir para fomentar a reflexdo em torno da participacdo em

municipios de pequeno porte, constituindo-se em relevante e significativa contribuicdo para o

® Maiores informaces sobre a proliferacio dos Conselhos em Brasileira poderdo ser encontradas adiante,
especialmente no segundo capitulo.
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entendimento dos contornos desses arranjos institucionais e sua eficacia na formulacdo e
controle de politicas publicas setoriais no ambito local, em particular buscando compreender a

atuacdo dos conselheiros e seus “papéis” como agentes da democracia participativa.®

BRASILEIRA: ASPECTOS HISTORICOS, GEOGRAFICOS, POLITICOS, ECONOMICOS
E SOCIAIS.

A historia de criacdo e ocupacdo da area atual do municipio de Brasileira associa-se a
implantagdo da estrada de ferro Central do Piaui, no ano de 1936, que oportunizou a
aglomeragdo da populagcdo proximo & estacdo ferroviaria, em virtude de possibilidades
econémicas, pois a estrada passou a funcionar como principal via de escoamento da producdo
de tucuns, cera de carnauba, coco babacu, farinha, milho e pele de animais. O nome Brasileira
origina-se de um riacho localizado proximo ao municipio e que se denomina “Brasileira
Velha”.

Quanto aos aspectos sociodemograficos’, a populacdo de Brasileira cresceu, entre 0s
Censos de 2000 a 2010, a taxa de 0,79% ao ano, chegando a 7.966 habitantes, inferior a
registrada no Estado (0,94% ao ano) e no Nordeste (1,08% ao ano). A taxa de urbanizacdo no
mesmo periodo apontou que a populagdo urbana, em 2000, representava 39,75% e, em 2010,
era de 43,72% do total. Assim, segundo dados do Censo (IBGE 2010), dos 7.966 habitantes
de Brasileira, 3.483 pessoas residem na zona urbana e 4.483na rural. Outro dado relevante
para compor o panorama geral do municipio é o que diz dos beneficios do INSS emitidos no
municipio. Do total de 394 beneficios, 76 foram para a zona urbana e 318 para a zona rural.

Brasileira foi desmembrado de Piripiri® e elevado a categoria de municipio com essa

denominacéo,’® através do art. 35, 1l do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitrias da

®No entanto, n&o se pretendeu com o resultado da pesquisa tracar generalizacdes entre a realidade de Brasileira e
de outros municipios, pois cada municipio tem suas singularidades.

" Fonte: Censos de 2000 a 2010/IBGE.

8 Embora a conformagdo territorial de Brasileira tenha absorvido também é&reas dos municipios de Batalha e
Piracuruca. Com a criagdo 0 municipio passou a ter o0s seguintes limites: Ao Norte, 0s municipios de Batalha e
Piracuruca; ao Sul os municipios de Batalha, Piripiri e Domingos Mourdo; ao Leste, 0 municipio de
Piracuruca; e a Oeste, 0 municipio de Batalha.

% Antes da emancipagio politica as terras que formavam o atual municipio eram chamadas “Mata da escuta”.
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Constituicdo Estadual do Piaui de 05/10/1989, e tendo sua &rea e limites estabelecidos pela
Lei estadual n° 4.389, de 10 de junho de 1991.%°

Brasileira ao longo de seus mais de 21 anos de emancipac¢do politica praticamente foi
governada por duas pessoas. De 1993 a 1996 teve como prefeito Francisco de Assis Amado
Costa; de 1997 a 2004 o prefeito foi Messias Ribeiro Batista Filho, com dois mandatos
subsequentes e de 2005 a 2012 novamente foi administrada por Francisco de Assis Amado
Costa'!, com mais dois mandatos sucessivos. O Poder Legislativo de Brasileira tem nove
vereadores.

Brasileira tem uma populagdo com baixo poder aquisitivo®?, que vive da agricultura
familiar, sendo que muitas pessoas que moram na zona urbana tém pequenos comércios,
prestam servicos e sdo empregados ou exercem cargos da Prefeitura’®. Em relagdo aos niveis
de pobreza, em termos proporcionais, 24% da populagdo estd em extrema pobreza, com
intensidade maior na zona rural (30,7%) que na urbana (15,3%). (BRASIL, 2010)*.

Segundo o Censodo IBGE de 2010 trata-se de um municipio onde a maior quantidade
de domicilios se encontra nas baixas faixas de renda, como atesta o gréafico a seguir e tambem
a elevada taxa de analfabetismo. A taxa de analfabetismo das pessoas de 10 anos ou mais era

de 33,6%. Na area urbana, a taxa era de 25,9% e na zona rural era de 39,8%.

Yo municipio de Brasileira tem uma area de 881 km? e dista da capital, Teresina, 172 Km. Localiza-se na
mesorregido Norte Piauiense e Microrregido do Baixo Parnaiba Piauiense; Tem clima semiarido e bioma
caracterizado pela caatinga. No que tange a localizacdo em Territorios de desenvolvimento compde o
territorio dos Cocais. (ANUARIO DO PIAUI, 2008).

""Em agosto de 2012 o prefeito Francisco de Assis Amado Costa foi cassado pelo Tribunal Regional Eleitoral do
Piaui, assumindo por apenas 4 meses seu vice-prefeito Francisco Wilson Amaral Aguiar.

12 Conforme dados do Censo (IBGE, 2010), a populagdo total do municipio era de 7.966 residentes, dos quais
1.689 encontrava-se em situacdo de extrema pobreza, ou seja, com renda domiciliar per capita abaixo de R$
70,00. Isso significa que 21,2% da populacdo municipal viviam nesta situa¢do. Do total dos extremamente
pobres, 1.249 (73,9%) viviam no meio rural e 441 (26,1%) no meio urbano.

BSegundo o relatério da Secretaria de Avaliacio e Gestdo da Informagdo do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome, a dependéncia do municipio em relagdo ao Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) diminuiu no municipio, passando de 53,37% da receita orcamentaria em 2005 para 51,38% em 2009.
Essa dependéncia foi superior aquela registrada para todos os municipios do Estado, que ficou em 36,24%
em 2009.

YFonte: Relatdrio de informagdes sociais da Secretaria de Avaliacio e Gestdo da Informacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SAGI/MDS). Disponivel em:
<http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/relatorio.php#Seguranca Alimentar>.
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GRAFICO 1 - BRASILEIRA- PI: DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES, POR
CLASSE DE RENDIMENTO MENSAL

W Até V2 salario minimo

W Maisde 2 a 1 salario minimo

® Maisde 1 a 2 salarios
minimos

H Maisde 2 a 5 salarios
minimos

M Maisde 5 a 10 salarios
minimos

m Maisde 10 a 20 salarios
minimos

m Maisde 20 salarios minimos

M Sem rendimento

Fonte: IBGE, Censo Demogréafico — 2010.

A administracdo publica foi, sublinhe-se, o setor com maior volume de empregos
formais, com 86 postos de trabalho, seguido pelo do comércio, com 21 em 2010, somados,
representavam 93,0% dos empregos formais do municipio (BRASIL, 2010)

Realizando um levantamento exploratorio do conjunto das formas de inser¢do da
populacdo em espacos publicos e mesmo do associativismo e movimentacdo da sociedade
organizada na municipalidade, pode-se depreender que existem poucas entidades que
integram esses arranjos participativos e uma peguena expressdo de movimentos sociais, que
na realidade assumem feicdes representativas de suas categorias profissionais sem apresentar,
no entanto, grande combatividade. Ha, ainda, algumas associacdes ligadas a assentamentos
rurais, entidades de cunho caritativo, recreativo ou cultural, porém maiores detalhes do

associativismo no municipio serdo citados no terceiro capitulo.

18



OS CAMINHOS DA PESQUISA E A ESTRUTURACAO DA DISSERTACAO

A pesquisa situou-se nos horizontes fundamentais da abordagem qualitativa, tomando
0 CMAS como lécus de investigacdo. Houve necessidade de prévio trabalho exploratério,
dada a auséncia de dados sistematizados sobre os Conselhos em Brasileira, em particular
sobre as organizagdes da sociedade civil local. No entanto, para além dos desafios iniciais
exploratorios, a pesquisa buscou alcances investigativos de maior monta, ou seja, elementos
aproximativos que descrevessem o0s problemas, os limites e as dificuldades desse Conselho,
bem como seus eventuais avangos ou “progressos’” na construgdo de processos democraticos
locais pela via da participagéo.

Nesse processo, o trabalho de pesquisa tomou a anélise documental, a observacéo e a
realizacdo de entrevistas semiestruturadas como recursos técnicos fundamentais para dar
conta de seus objetivos, fornecendo uma analise minuciosa de todos os registros alusivos a
formacdo do CMAS do municipio de Brasileira, e toda a sua conformacéo legal, (lei de
criacdo, portarias de nomeacdo dos conselheiros, resolugdes). Foram analisados ainda
documentos referentes a atos que pudessem expressar deliberagcdes, como atas das reunides,
requerimentos, oficios e relatdrios, dentre outros.*®

Nesse esforco de levantamento documental exploratorio, consideramos necessaria a
identificacdo das organizacGes ndo governamentais e eventuais movimentos sociais da
municipalidade de Brasileira. Assim, fizemos um levantamento de registros dessas
organizagdes nas mais diversas fontes possiveis, de modo a precisar formas de atuacdo, bases
demandatarias, distintos interesses e reivindicacdes, entre outros.

As entrevistas foram realizadas tanto com conselheiros governamentais quanto com
conselheiros representantes da sociedade civil, tendo seguido um roteiro semiestruturado,
organizado a partir de eixos tematicos como atividades no Conselho: mandato, atribuicdes e
avaliacdo; CMAS: processo de deliberacdo, gerenciamento e avaliagdo da politica publica;
articulacdo com as instituicdes representadas com a populacdo e com o executivo municipal; e

avaliacdo da participacdo e da politica de assisténcia social no municipio. Esses eixos

> Analisou-se documentos atinentes a publicacdo desses atos, como convocacdo de conselheiros para
assembleias, reunides, publicacdes das a¢des do conselho para a populagdo em geral, existéncia ou nédo de
canais de comunicagdo com o povo. Foi objeto de andlise ainda, a formag&do do conselho, mais precisamente
a descri¢do dos segmentos sociais que os compdem, observando ainda como ocorreu a escolha dos membros,
se mediante eleicdo interna nas organizagGes e movimentos sociais, ou se 0s mesmos foram indicados ou
nomeados.
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tematicos tiveram como objetivos identificar os repertdrios discursivos presentes nas analises
dos conselheiros sobre seu universo de atuagao e o alcance de suas praticas num horizonte de
democratizagdo desses espacos.

Para a realizacdo das entrevistas o universo abordado foi o dos conselheiros titulares
governamentais™® e da sociedade civil'’ de todos os mandatos do CMAS.'® Na verdade,
muitos atores presentes no CMAS de Brasileira, sdo desde as suas origens, pessoas do seu
cotidiano, ja que ndo se observou uma renovacdo significativa na representacdo da sociedade
civil e mesmo dos governos locais. Assim, esperava-se entrevistar 23 conselheiros, mas foram
entrevistados 10 e 2 se recusaram a colaborar. Logo nos primeiros contatos 10 conselheiros™®
afirmaram que n&o participavam das reunides e informaram que nem sabiam que tinham sido
conselheiros, pois apenas foram indicados pelas entidades representadas. Outros confirmaram
ndo ter conhecimento das atividades conselhistas, ndo tendo, por isso, como participar da
entrevista. Soma-se a esse numero o0 caso particular da autora que, tendo composto
formalmente a primeira gestdo do conselho, ndo experimentou convivio efetivo no CMAS.
Assim, embora tenha sido abordados o conjunto dos conselheiros, efetivamente se realizaram
10 entrevistas, 5 com representantes da sociedade civil e 5 com representantes de instituicoes
governamentais com assento no CMAS.

Em geral, os conselheiros de todas as gestdes apresentam um nivel de escolaridade
elevado. Dos 23, 3 tém pos-graduacéo, 8 sdo graduados, 8 tém o segundo grau completo e 4
deles contam com o primeiro grau incompleto. A grande maioria (11) é servidor publico
municipal, 2 servidores estaduais, 2 servidores federais e 8 exercem outras profissoes.

A observacdo é um processo fundamental que capta o espaco-tempo contemporaneo

em que ocorrem 0s mais distintos processos que se ddo no Conselho de Brasileira. Para isso,

16 Conforme as portarias, compuseram o CMAS, pelo governo municipal, representantes da SEMAS (Secretaria
Municipal de Assisténcia social), da SEMEC (Secretaria Municipal de Educacéo), da Secretaria Municipal de
Saude, da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Rural, da Secretaria de Administracdo e
Secretaria de Financas, além da Camara Municipal de Brasileira.

17 Conforme as portarias compuseram o CMAS pela sociedade civil, representantes da Igreja Catélica, da Igreja
Evangélica, do Sindicato dos Trabalhadores Rurais, da Associacdo Cultural Comunitdria de Brasileira
(ACCB), Associagdo da Comunitaria do Desenvolvimento de Brasileira (ACDB), da Pastoral da Crianca e da
Fundacdo Neusa Mendes de Meneses.

8Conforme exploragdes documentais realizadas, foram encontradas 4 portarias de nomeagio dos conselheiros,
referentes aos anos de 1997, 1998, 2005 e 2011. O conselho foi criado em 1995. H& somente a lei de criagao.
Né&o ha portarias nomeando os membros para os anos de 1995 a 1996. Assim, é 29 o total de conselheiros
titulares conforme as portarias de nomeacdo existentes nos arquivos da Prefeitura. No entanto, ha
conselheiros que se repetem em diversos mandatos, o que implica em um ndmero total de 23 pessoas que
inicialmente seriam entrevistadas.

19 Esses conselheiros fizeram parte das primeiras composiges nos anos de 1997 a 1998.
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participamos de 3 reunides, de forma a qualificar o processo de aproximagdes sucessivas da
realidade, duas delas em que estiveram presentes somente um assessor técnico da prefeitura,
que a conduzia e outros 3 conselheiros ndo governamentais.

Cumpre afirmar o compromisso institucional com a ética na pesquisa e a devida
acuidade na conducdo dos processos investigativos, o que implicou submissdo do Projeto a
Plataforma Brasil, garantindo o anonimato e a confidencialidade das informacdes prestadas.
No que tange a analise dos dados, utilizamos a abordagem hermenéutico-dialética, a “mais
capaz de dar conta de uma interpretacdo aproximada da realidade", pois essa metodologia
coloca a fala em seu contexto para entendé-la a partir do seu interior e no campo da
especificidade historica e totalizante, em que € produzida” (MINAYO, 1996, p. 231). Assim,
optou-se por um caminho critico na interpretacdo dos dados produzidos na pesquisa, ja que
reconhecemos, tal como o fez Minayo, que

os fenbmenos sociais sempre com resultados e efeitos da atividade criadora,
tanto imediata quanto institucionalizada. Portanto, [a pesquisa, nessa
perspectiva] torna como centro da analise a pratica social, a acdo humana e a
considera como resultado de condi¢Bes anteriores, exteriores, mas também
como praxis. Isto €, o ato humano que atravessa 0 meio social conserva as
determinacdes, mas também transforma o mundo sobre as condi¢Ges dadas
(MINAYO, 1996, p. 232).

Nesse esforco de analise, consideramoso nivel das determinacdes fundamentais,
buscando sempre precisar o contexto socio historico e politico nos quais se encontram
inseridos 0s segmentos/classes/movimentos sociais envolvidos na atividade do Conselho eo
nivel de encontro com os fatos empiricosa partir do qual estabelecemos vinculo direto com os
fatos/dados produzidos/surgidos na pesquisa.

No trabalho de campo, zelamos sempre por uma acuidade necessaria, usando o diario
para o registro das observacfes. Como parte do processo de tratamento e ordenacdo dos
dados, realizamos a sistematizacdo do conjunto dos documentos com leitura e analise atenta
das unidades documentais, desenvolvemos as entrevistas com o devido Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido e as transcricdes ocorreram sempre com 0 respeito aos
depoimentos, mantendo a fidelidade integral das informacdes concedidas.

Na andlise das entrevistas realizamos inicialmente uma leitura flutuante, organizando
todo o material recolhido na busca de categorizacdo dos dados encontrados e defini¢cdo dos
temas, procurando destacar trechos significativos a partir dos temas de forma a realizar
interpretacdo a partir do diadlogo com o aporte tedrico construido. Entendemos, tal como

Minayo, que no momento da andlise ¢ que se processard “o verdadeiro momento dialético
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através do movimento incessante que se eleva do empirico para o tedrico e vice-versa, que
danca entre o concreto e 0 abstrato, entre 0 particular ¢ o geral, visando o concreto pensado”
(MINAYO, 1996, p. 230-238).

Os resultados da pesquisa foram estruturados, nesta dissertagdo, em 3 capitulos. No
primeiro capitulo denominado “Democracia e Participacdo na Histéria Recente do Brasil”,
tracou-se um panorama histérico, contextual e tedrico sobre o tema, revisando a literatura
existente sobre as fundamentacGes que alimentam os debates. A democratizacdo brasileira,
com sua trajetoria, peculiaridades e projetos politicos em disputa também foi objeto de
discussao e ao final, abordaram-se as controvérsias tedricas e praticas que circundam o debate
sobre sociedade civil, recapitulando os diferentes usos ao longo da histéria e a participacéo
como pilar de uma construgdo democratica, cujas teorias se delineiam tipos, avangos e recuos.

Apos a apresentacdo desse panorama, o segundo capitulo foca os Conselhos Gestores.
Inicialmente discorreu-se sobre os primeiros conselhos, seus instrumentos normativos, suas
defini¢des e sua expansdo no Brasil p6s-1988, incluindo sua propria proliferacdo conselhista
no municipio de Brasileira e o debate tedrico das categorias espaco publico e esfera publica e
sua relacdo com os Conselhos. Abordou-se também o predominio de uma visdo celebratoria
desses arranjos participativos em seus primeiros estudos até os desencantos das experiéncias,
pelos seus limites e dificuldades em tempos mais recentes. Nessa parte, tratamos do problema
da representacdo e da legitimidade nos Conselhos Gestores dialogando com a literatura sobre
0 assunto.

O terceiro e ultimo capitulo, “Participa¢do ¢ Cultura Democratica na Construgdo da
Politica de Assisténcia Social em Brasileira”, traz a esséncia do resultado do trabalho de
campo. Optou-se por comecar com um retrato da vida associativa naquele municipio,
inventariando as entidades existentes, suas finalidades, area de atuacdo e servicos oferecidos.
O Conselho Gestor de Assisténcia Social e a atuacdo conselhista foi o destaque do capitulo.
Fez-se um cotejo analitico entre os documentos existentes sobre o conselho, como lei de
criacdo, atas, portarias, planos de acdo e os depoimentos dos proprios conselheiros revelados
durante as entrevistas, 0 que evidenciou as incongruéncias entre a lei e a pratica conselhista,
enfatizando a relevancia do conhecimento das caracteristicas da cultura local e suas praticas,
sedimentadas em centralismo e clientelismo, que dita as regras da participacdo nesse espaco.

Nas consideracdes finais, retomamos os principais elementos abordados, nesse esfor¢o
de pesquisa e no relato dissertativo, apontando seus resultados, no intuito de contribuir para

aclaramento da participacdo em Conselhos, particularmente em municipios de pequeno porte.
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Essa é, na verdade, uma das contribui¢fes do presente estudo, sem dizer que ajuda a pensar o
processo de construcdo de politicas publicas no ambito local e a animar as mudancas
necessarias a tomada de decisdes em bases democréticas, propiciando uma reflexdo sobre o
incremento indispensavel para fazer avancar uma cultura participativa e democratica em bases

locais.

| DEMOCRATIZACAO E PARTICIPACAO NO BRASIL RECENTE

Democracia e participacdo vém ocupando ao longo das Gltimas décadas, um lugar de
debates, agendas e reflexdes sobre a realidade brasileira, especialmente na analise dos novos
formatos da relacdo Estado-Sociedade ap0s a Constituicdo de 1988. Conforme Viana e
Meneses, “associadas ou ndo, podemos mesmo afirmar que essas categorias alcangaram o
patamar da unanimidade, dado aos seus usos generalizados, malgrado as distintas acepcdes e
sentidos conferidos a elas no debate politico” (VIANA; MENESES, 2013).

Assim, essas categorias que ja tinham sido incorporadas ao debate nas academias,
passam a constituir-se em agenda de estudos das mais variadas pesquisas, além de bandeiras
de muitos governos, de distintos movimentos e segmentos sociais. Fala-se de participacdo,
cidadania e democracia nas escolas, nas ruas, nas reparticdes publicas, nas instituicdes de
ensino, na midia, de tal forma que essas categorias, conforme Viana e Meneses (2013),
“tornaram-se palavras-chave da retorica nacional e mesmo da burocracia estatal dos Gltimos
governos [...] embora os que falam e os que escutam nem sempre absorvam tais categorias -
semantica e politicamente da mesma forma”. Discorrendo sobre democracia, Miguel

preleciona:

[...] hd mais de cinguenta anos, no mundo ocidental, a democracia tornou-se
0 horizonte normativo da préatica e do discurso politicos. Tamanho consenso
esconde uma profunda divergéncia quanto ao sentido da democracia: como é
comum em relagdo a palavras que se tornam objeto de disputa politica, os
diferentes grupos empenhados em ostentar o rotulo promovem sua
ressemantizacdo, adequando seu significado aos interesses que defendem
(MIGUEL, 2005, p. 5).

Em que pese o debate e as diferentes abordagens tedricas em torno dessas categorias
sabe-se que democracia e participacdo ndo sdo temas recentes, ja que ha muitos séculos a
humanidade tem em torno dessas questfes valiosas contribui¢fes, dai entendermos ser

necessaria uma breve digressdo as protoformas desses debates.
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E cedico que o vocabulo democracia vem sendo empregado ao longo dos anos com
diferentes acepcdes. No entanto, a origem do termo democracia vem da Grécia Antiga® e
representava naquela época um novo sistema politico, alternativo a tirania. O novo paradigma
politico permitia a participacdo dos camponeses nos assuntos publicos. Todavia, 0 modelo
politico democrético ateniense tinha consideradas limitagcGes, uma vez que grande parte da
populacdo ficava marginalizada das decisdes politicas, como escravos e as mulheres. Miguel

assim descreve o modelo democratico ateniense:

Era o governo do povo, claro, mas esta forma, mais ou menos retorica e
nunca realizada de forma plena na pratica, revestia um conjunto muito bem
definido de instituicdes. A democracia grega incluia assembleia popular, o
sorteio para 0 preenchimento dos cargos publicos e o pagamento pelo
exercicio de suas funcdes, a isonomia, a isegoria, o rodizio nas posicdes de
governo e a crenga na igual capacidade de todos os cidaddos para a gestdo da
polis (MIGUEL, 2005, p. 5)

A Grécia nos deixou, portanto, o legado da democracia. Em todos os tempos a
democracia suscitou polémicas e divergéncias teoricas, mas ao longo do século XX elas
tornaram-se mais intensas. Awvritzer e Santos (2005, p. 39) discorrendo sobre o assunto
afirmam que o debate centrava-se em torno de dois eixos, de um lado, a desejabilidade da
democracia como forma de governo e de outro uma restricdo das formas de participacao e de
soberania, tornando-se consenso a necessidade de um procedimento eleitoral para a formacéo
de governos.

Conforme Liuchmann, a democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou
processo de deliberacdo politica caracterizado por um conjunto de pressupostos tedrico-
normativos que incorporam a participacdo da sociedade civil na regulacdo da vida coletiva.
Trata-se de um conceito que estd fundamentalmente ancorado na ideia de que a legitimidade
das decisbes e acOes politicas deriva da deliberacdo publica de coletividades de cidad&dos
livres e iguais. Constitui-se, portanto, em uma alternativa critica as teorias "realistas” da
democracia que, a exemplo do “elitismo democréatico”, enfatizam o carater privado e
instrumental da politica (LUCHMANN, 2002, p. 19).

Segundo Pateman para que exista uma forma de governo democratica € necessaria a

existéncia de uma sociedade participativa, isto é, uma sociedade onde todos os sistemas

?°|_uciano Baptista discorre sobre a democracia ateniense, ressalta que “se a democracia significa governo na méo
de muitos ou governo que ndo estd na méo de um sd, destaca-se que de fato ocorreu sim a democracia em
Atenas, pois a soberania de Atenas era parcialmente popular, sendo totalmente o contrario do que seja ditadura,
despotismo, autoritarismo, totalitarismo etc. A propria democracia deste periodo era direta, pois nao tinha
representantes: o proprio povo, os considerados cidaddos, tomava as decisbes publicas diretamente, embora,
como ja& abordado, houvesse em Atenas também caracteristicas da democracia indireta, pois havia conselhos e
um representante geral da cidade.” (BAPTISTA, 2012, p. 4).
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politicos tenham sido democratizados e onde a socializacdo por meio da participagdo pode
ocorrer em todas as areas. (PATEMAN, 1992, p. 61). A construcdo de sua teoria democrética
da participacdo parte da afirmacdo de que os individuos e suas instituicdes ndo podem ser
considerados isoladamente. Para ela, ndo basta a existéncia de instituigdes representativas em
nivel nacional, é preciso o0 maximo de participacdo, e esse intento é possivel, quando houver
igualdade de participacdo na tomada de decisbes e igualdade politica, que ¢é igualdade de
poder na determinacéo das consequéncias das decisdes (PATEMAN, 1992, p. 63).

Oliveira afirma que a democracia participativa sempre existiu, porém esteve
marginalizada e esquecida pelo modelo hegemdnico de democracia representativa liberal. A
participacdo ndo exclui a representacdo e sim a complementa (OLIVEIRA, 2003, p. 97). A
inclusdo de préticas participativas, segundo Santos (2005, p. 78) democratiza a prépria
democracia (SANTOS, 2005, p. 78). Para Duriguetto, os tedricos da democracia participativa,
defendem

que, se a complexidade da vida social impossibilita o envolvimento de todos
os cidaddos nas questdes publicas, deve-se lutar pela extensdo da esfera da
participacdo nas instituicdes representativas nacionais e locais para um maior
desenvolvimento das atitudes e praticas socio-politicas dos individuos
(DURIGUETTO, 2007, p. 125).

E importante ressaltar que democracia e participacdo ndo sdo conceitos antagonicos,
mas complementares. Fala-se em democracia participativa, dando énfase na participacédo
popular, em alternativa a forma exclusiva de participacdo mediante o sufragio. Questiona-se o
porqué de somente uma “elite” decidir os assuntos publicos (énfase na representagdo),
tornando-se necessaria a extensdo dessa responsabilidade a populacdo (énfase na
participacdo), mediante a pratica participativa.

Praticas participativas podem, portanto melhorar as instancias representativas. O
cidaddo participando ativamente pode contribuir para uma gestdo mais eficiente e
transparente, “agindo como um antidoto contra desvios administrativos, idiossincrasias
técnicas ou preferéncias politicas.” (NOGUEIRA, 2004, p. 153). Por outro lado, “a
participacdo quanto mais se articula com a representacdo, no sentido de aproveita-la como
espaco privilegiado da negociacdo politica ampliada, torna-se mais efetiva”. Assim, os
mecanismos de representacdo e de participacdo quando bem utilizados por governos e

sociedade podem favorecer o aprofundamento democréatico. Nesse sentido,

acbes complementares entre democracia participativa e democracia
representativa mostram-se, assim, ndo apenas possiveis, mas também
decisivas para que se visualizem formais mais produtivas de se exigir, dos
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governos, maior eficiéncia, maior efetividade e maior receptividade ao
controle social (NOGUEIRA, 2004, p. 159).

Santos e Avritzer defendem formas combinadas entre representacdo e participagéo:
coexisténcia e complementaridade. A coexisténcia implica a convivéncia dos procedimentos e
organizacdo administrativa tipicas da representacdo com a participacdo em nivel local, ja a
complementaridade implica uma articulagdo mais profunda entre democracia representativa e
democracia participativa, associando-se “ao processo de fortalecimento da democracia local
formas de renovacdo cultural ligada a uma nova institucionalidade politica que coloca na
pauta democrética as questes da pluralidade cultural e da necessidade de inclusdo social”
(SANTOS; AVRITZER, 2005, p.76).

1.1 DEMOCRATIZACAO BRASILEIRA: TRAJETORIA, PECULIARIDADES E
PROJETOS EM DISPUTA.

Segundo Lord, a matriz tedrica da democracia sedimentada na corrente hegemdnica
liberal-pluralista de inspiragdo nas ideias de Schumpeter e Dahl deram os contornos do
processo de redemocratizacdo dos paises latino-americanos nas décadas de 1970 a 1980.
(2007, p. 453). Ele afirma que o processo de redemocratizacdo “recebeu énfase em
procedimentos poliarquicos, como partidos, elei¢des, congresso, marcando profundamente os
estudos politicos com uma abordagem institucionalista e procedimentalista que concedeu a
democracia fundamentada em um ator, o Estado e suas instituicdes”.

Os processos politicos de democratizacdo ocorridos nos paises da América Latina
apresentaram pontos similares. Como ressaltam Santos e Avritzer (2005, p. 57): “o que esta
em causa nestes processos € a constituicdo de um ideal participativo e inclusivo como parte
dos projetos de libertacdo do colonialismo (india, Africa do Sul e Mocambique) ou de
democratizacdo (Portugal, Brasil e Colombia)”. E neste processo, seja ampliando ou
restaurando a democracia houve uma redefinicdo da gramatica social vigente, com o
surgimento de novos atores sociais que reivindicavam o direito a ter direitos.

Na alvorada dos anos 1980 grandes expectativas foram gestadas pelo povo brasileiro.
O fim da ditadura significou a retomada das instituicbes democraticas formais basicas

(eleicdes regulares, livre organizacao partidaria, liberdade de imprensa), além da possibilidade
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do desmonte do forte aparelho repressivo instalado para sustentacdo do regime de arbitrio.
Imaginava-se que com o encerramento do periodo ditatorial iniciava-se um periodo de
transformacdes efetivas e de solugdo dos graves problemas sociais brasileiros, afinal foi um
periodo de proclamacgdes dos direitos e liberdades civis, politicas e sociais na sociedade
brasileira, época na qual os anseios e reivindicacfes de participacdo e democratizacdo no
sistema politico sinalizavam horizontes democratizantes.

Paradoxalmente, a abertura democratica foi, de certa forma, uma transi¢cdo negociada
entre elites e grupos dirigentes no governo que procuraram implementar as mudancas
inevitaveis para continuar no cendrio politico. Para Duriguetto (2007, p. 139-140), a
concepcao de democracia que prevaleceu foi a hegeménica e a transicdo democratica se deu a
pelo alto, ou seja, com base num projeto liberal-conservador, que ndo nega a legitimidade da
demanda em favor de um Estado de direito (império da lei), mas concentra nas maos das
cUpulas o controle dos programas de abertura.

Para Gerschman, a transicdo democratica brasileira foi fruto de todo um contexto
mundial de reorganizacgdo do sistema capitalista, configurando-se em uma transicdo pactuada
conduzida pelas elites civis e militares que impuseram as forcas de oposi¢éo
condicionamentos no estabelecimento dos governos democraticos. Gerschman entende que o
relativo éxito econdémico que o pais apresentava significara, naquele momento, a manutengéo
das aliancas com os setores médios e empresariais que se beneficiaram com as politicas
econdmicas do regime autoritario. Nesse sentido, esse tipo de transicdo traria a cena politica a
reedicdo de velhos pactos, que configuraram historicamente as relacBes entre Estado e
Sociedade no Brasil (GERSCHMAN, 2004, p. 31).

N&o se pode olvidar, que essa transicdo apresenta tracos fortes da formacéo social do
Estado brasileiro, sublinhado na histéria por uma tradicdo autoritaria, oriunda do escravismo e
da constituicdo de oligarquias. Foi assim que o Estado, segundo Gerschman (2004, p. 31),
imp6s seu dominio a sociedade pelo exercicio do patrimonialismo politico, do clientelismo e
da incorporacao das classes subalternas por meio de mecanismos de cooptacdo que garantiram
a supremacia das elites no exercicio da politica. Entdo, assim, meio as avessas, a
redemocratizacdo aconteceu no Brasil, como uma proposta politica mais adequada ao
capitalismo. Constituindo-se como um tempo de mudangas, guardou também muitas

continuidades. Duriguetto define este momento como

[...] uma tentativa prolongada e gradual da institucionalizagdo da vida
politica sob o controle do regime militar. O objetivo era atingir a
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normalizagdo institucional, que significava liberalizar o regime ndo para
superar a ordem autoritaria, mas para institucionaliza-la (2007, p.138).

Gerschman (2004, p. 30) discorrendo sobre este periodo entende que 0 NOSSO Processo
de reabertura perdurou por longos dez anos; indo o primeiro momento de 1974 a 1979, fase
em que predominou o tipo de transi¢cdo imposta; o segundo momento, que vai até a sucessdo
do presidente Figueiredo a democratizacdo, caracterizou-se por um pacto politico entre as
elites e a oposicdo. A abertura democrética foi marcada por contradicbes. O discurso
progressista ndo coadunava com as velhas praticas. Continuava 0 uso da maquina estatal na
permuta de votos por favores, como ocupacdo direta de postos-chaves por aliados politicos e a
presenca da sofisticacdo tecnocratica. Tais procedimentos sdo antagdnicos a democracia por
configurarem adocdo da velha politica clientelistica e néo significarem transformagdes
substantivas nos vicios da maquina estatal (GERSCHMAN, 2004, p.34).

Conforme Gerschman (2004, p. 34) a Nova Republica: “[...] ndo nas inten¢des, mas
nos resultados, produziu uma paralisagdo na construgdo das instituicbes e procedimentos
democraticos, questdes fundamentais para que seja possivel passar da transicdo para a
consolida¢ao da democracia.” Para ela a consolidacdo democratica requeria a constituicdo de
um regime democratico. Governos democraticos caracterizados por sufrdgio universal,
eleicOes partidarias e até liberdade associativa sdo necessarias, porém ndo garantem o regime
democratico, que seria possivel pela transformacdo de tragos democraticos em uma estrutura
democrética®* (GERSCHMAN, 2004, p. 35). Explicitando como seria possivel passar da
transicdo a consolidacdo da democracia politica, Gerschman elenca duas precondigdes, que
consoante ela praticamente ndo existem no Brasil, referindo-se:

a comportamentos politicos democraticos que devem ser
internalizados com antecedéncia pelos atores politicos e a existéncia
de um consenso entre 0s atores a respeito de que a diversidade de
interesses presentes na sociedade impde, de uma parte, substituir a

satisfacdo imediata dos interesses proprios por interesses de carater
coletivo (GERSCHMAN, 2004, p. 37).

Partindo da premissa de Gerschman ainda ndo podemos falar na consolidacdo da
democracia brasileira, mas em uma democracia inconclusa, que ora apresenta caracteristicas e

procedimentos democraticos, como por exemplo, eleicdes livres, liberdade de imprensa,

?!Segundo Gerschman estrutura democrética é a capacidade reprodutiva da democracia, ou seja, a capacidade de
0 governo e a sociedade virem a autogerar comportamentos politicos democraticos (GERSCHMAN, 2004, p.
35).
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liberdade associativa e possibilidade da institucionalizacdo da participacdo, e ora convive com
praticas particularistas/individualistas contrapondo-se ao coletivo.

Durante a abertura democratica brasileira predominava o desejo do retorno da
representacdo formal e acreditava-se que muitos dos problemas de nosso pais pudessem ser
resolvidos com apenas realizagdo de eleicdes. Todo esse pensamento era sucedaneo das
teorias que alimentavam a questdo, ou seja, a teoria democréatica convencional. Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006, p. 17) advertem que essa teoria “[...] ndo admite o conflito social
dentro de seu préprio marco e limita o conceito de politica a luta pelo poder entendido como a
obtencdo da autorizacdo e da representacdo por meio das eleigdes”, sendo a democracia
representativa é vista, pois, como um fim em si mesmo no periodo em analise.

Essa concepcao assentada nas teorias elitistas da democracia que limita a democracia a
simples representacdo eleitoral reproduz segundo Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 18),
“uma separagdo conceitual entre a sociedade civil e a sociedade politica que impede a andlise
das continuidades entre elas, e, portanto, o entendimento da democratizagdo como um
processo que se origina na sociedade mesma e a transforma”. E acrescentam que esta

abordagem analitica,

reduzia o processo politico a uma luta entre forcas democraticas e
autoritarias fazendo-se perder de vista que o processo democratico é
interminavel, ndo linear, complexo, cheio de tensBes e interrupgdes, e que
contém em si mesmo projetos, aspiracdes e experiéncias que ndo se esgotam
nem estdo contidos na representacdo eleitoral (DAGNINO; OLVERA;
PANFICHI, 2006, p.18).

Para Dagnino, Olvera e Panfichi é possivel identificar ainda hoje na América Latina a
existéncia de trés projetos politicos®* em disputa pela construcdo democratica, sendo eles os
projetos autoritario,?®o neoliberal e o democratico-participativo. Em suas implementagdes e
em suas praticas discursivas eles ndo estdo livres de contradicGes nem apresentam uma

coeréncia interna, pois emergem de histOrias e contextos que 0s marcam e com 0S quais

2N nocdo de projeto politico utilizada advém de Dagnino, Olvera e Panfichi, para os quais projetos politicos
correspondem aos conjuntos de crencas, interesses, concepgdes de mundo, representagdes do que deve ser a
vida em sociedade, que orientam a a¢éo politica dos diferentes sujeitos. (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006, p. 38).

ZPara Dagnino, Olvera e Panfichi o projeto autoritario concretizado na forma da ditadura militar perdeu
viabilidade politica para a democracia liberal como paradigma desejavel de organizacéo politica. Caracteriza-
se pela anulagdo ou limitacdo das instituicdes democratico-liberais, a centralizacdo politica fica nas méos de
um ditador, a anulacdo do principio da cidadania, a supressdo dos direitos politicos, a participacdo politica
somente € aceitavel como aclamacdo e apoio ao regime, a relacdo entre a sociedade civil e o Estado
configura-se pelo verticalismo, clientelismo, repressdo ou a cooptacdo. Para eles, o projeto politico
autoritario encontra-se somente em recesso, consubstanciando-se de outras formas, como no autoritarismo
social. (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 45).
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mantém em relacdo, tornando-os ambiguos e contraditérios (DAGNINO; OLVERA,;
PANFICHI, 2006, p. 44).

A sociedade civil deve ser vista em seu carater heterogéneo na medida em que implica
uma diversidade de atores sociais com interesses diferentes, acdes com fins teleoldgicos
também ndo coincidentes que guardam relacdo com o0s projetos politicosque defendem.

Segundo Dagnino, Olvera e Panfichi, a heterogeneidade da sociedade civil é

uma expressao da pluralidade politica, social e cultural que acompanha o
desenvolvimento histérico da América Latina. Os diversos atores, com
interesses, agendas e projetos politicos variados, se originam em distintos
contextos histéricos e politicos de cada nacdo e a eles respondem
(DAGNINO; OLVERA,; PANFICHI, 2006, p. 27).

Todavia existe certa similaridade entre os diferentes projetos e acbes politicas: o
discurso em defesa da democracia. Esse discurso, aparentemente uniforme e harménico traz
subjacente propostas bastante antagbnicas, e em disputas. Na maioria dos paises, 0 embate

tornou-se polarizado entre os projetos neoliberal e 0 democratico-participativo:

de um lado, ao que chamaremos de projeto democratico participativo e, de
outro, ao projeto neoliberal de privatizacdo de amplas areas das politicas
publicas, que é acompanhado por um discurso participacionista e de
revalorizacdo simbolica da sociedade civil (entendida como Terceiro Setor).
Certamente, entre um e outro existe também espaco para o desenvolvimento
de projetos autoritarios que respeitam apenas formalmente as instituicdes
democréticas (DAGNINO, OLVERA; PANFICHI, 2006, p.14).

A preocupacao central do projeto politico neoliberal ndo era a democracia, embora a
mesma tenha sido usada em seu discurso. O projeto objetivava precipuamente amoldar a
sociedade as exigéncias do mercado capitalista. Para atingir tal fim, o Estado transferiu muitas
de suas responsabilidades para a sociedade civil e para o setor privado, pela via das
privatizacbes e a proliferacdo de muitas organiza¢bes ndo governamentais que passaram a
desenvolver acdes solidarias com recursos publicos.

Nos governos de Fernando Henrique Cardoso a énfase da solidariedade se fez
presente, acompanhada do discurso de eficiéncia na gestdo publica, ajuste fiscal, parceria,
terceiro setor, voluntariado, palavras-chave da conjuntura. As politicas publicas do periodo
incluiam, em geral, participacdo e descentralizacdo, coadunando-se com as ideias dos
movimentos sociais nas lutas pré-democracia, porém com a exclusdo da partilha do poder. A
estratégia era, segundo Almeida (2006, p. 105), “ao contrario de democratizar os processos de
decisdo — a de restringir a aparicdo de conflitos na esfera pablica, circunscrevendo a tomada

de decisdes as esferas politicas institucionais”.
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Analisando as novas relagdes sociais entre Estado e sociedade civil durante o governo
Fernando Henrique e a sua implementacdo no Conselho da Comunidade Solidéria (CCS)%,
Almeida observou que elas foram marcadas por relagdes pontuais e isentas de um debate mais
substantivo, prevalecendo o entendimento de que as parcerias realizadas fizeram“erodir os
espagos politicos construidos e esvaziar a tessitura democratica que vinha sendo armada no
Brasil nos anos anteriores” (TELLES, 2001,apud ALMEIDA, 2006, p. 16). Para Almeida
(2006, p. 101), muitas acdes sociais desenvolvidas nesse periodo pelos projetos
liberais/neoliberais, estampadas com a bandeira do voluntariado, filantropia e solidariedade
ocultavam discursos que se distanciavam de uma efetiva partilha de poder decisério. Segundo

ela,

discursos e praticas que fazem do consenso a caracteristica fundamental da
democracia podem ter como efeito politico concreto ndo a ampliacdo, mas o
encolhimento da esfera publica, na medida em que obscurecem o0s jogos de
poder existentes e silenciam vozes dissidentes (ALMEIDA; 2006, p. 102).

Consoante Dagnino, Olvera e Panfichi coexistem o projeto democratico-participativo
no contraponto ao projeto neoliberal. Para o primeiro, a participacdo da sociedade civil nos
processos de decisdo torna-se central na construcdo democratica e inclui ndo somente o poder
de decidir, mas também de controlar as politicas publicas. No Brasil a partir dos anos 80 a
participacdo ganhou destaque através de movimentos sociais, sindicatos, intelectualis,
organizagbes ndo governamentais, partidos de esquerda, principalmente o partido dos
trabalhadores, adquirindo status constitucional ao ser institucionalizada, possibilitando o
surgimento de varias instancias participativas, como os or¢camentos populares e os Conselhos
Gestores de politicas publicas (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p.49).

Mas, em sendo os projetos politicos representacbes de todo um contexto social,
cultural e politico, conclui-se que ndo sdo atemporais e como estdo assentados neste complexo

ambiente, reproduzem numa coexisténcia tensa. Dagnino, Olvera e Panfichi asseveram que

Essas diferentes culturas ou tradicdes politicas, derivadas dos diferentes
projetos politicos existentes na sociedade, estdo hoje presentes com distinto
peso nos atores da sociedade civil, produzindo tensGes e contradi¢Oes
internas. Dominantes em um momento determinado em certos setores da
sociedade civil, as diferentes formas da cultura autoritaria (faccionalismo,
caudilhismo, clientelismo, autoritarismo, personalismo, falta de
transparéncia) podem destruir as novas praticas civicas, solidarias e

2 Carla Almeida analisou a participacdo solidaria no Brasil no governo de FHC. Segundo ela, o Conselho da
Comunidade Solidéria ndo garantia uma efetiva participacao, pois nesta modalidade as organiza¢des sociais
ndo participaram da elaboracdo das politicas publicas, ficando responsaveis apenas pela execugdo de
projetos, segundo critérios previamente estabelecidos. (ALMEIDA, 2006, p. 116).
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participativas que emergiram depois das transi¢des. Mas ainda, as préaticas
ndo-civis podem afetar seriamente a capacidade e legitimidade de alguns
atores da sociedade civil de contribuir para 0s processos de democratizagdo
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 28).

Dagnino (2005, p. 47) discorrendo sobre a coexisténcia de projetos, ressalta a
instalagdo de uma confluéncia perversa, em que teriamos de um lado o projeto neoliberal que
surgiu no Brasil ao longo das Ultimas décadas e de outro o projeto democratizante-
participativo, que adveio das crises dos regimes ditatoriais, buscando o aprofundamento
democratico. Para ela, tal confluéncia perversa coloca um dilema, instaurando uma tensdo que

atravessa hoje a dindmica do avanco democrético no Brasil.

Por um lado, a constituicdo dos espacgos publicos representa o saldo positivo
das décadas de luta pela democratizacéo, expresso especialmente — mas nao
s6 — pela Constituicdo de 1988, que foi fundamental na implementacdo
destes espagos de participacdo da sociedade civil na gestdo da sociedade. Por
outro lado, o processo de encolhimento do Estado e de progressiva
transferéncia de suas responsabilidades sociais para a sociedade civil, que
tem caracterizado os Ultimos anos, estaria conferindo uma dimensao
perversa a essas jovens experiéncias, acentuada pela nebulosidade que cerca
as diferentes intengfes que orientam a participacdo (DAGNINO, 2005, p. 6).

Segundo Dagnino a perversidade ainda é notada no discurso unissono dos dois
projetos, defendendo o ideal democratico mediante a participacdo, embora apontem em
direcGes opostas e antagbnicas. Esta linguagem comum entre 0s projetos pode obscurecer
diferencas, diluir matizes e reduzir antagonismos (DAGNINO, 2006, p. 17).

Movimentos sociais e organizaces que efetivamente buscam a partilha do poder,
entre sociedade civil e governo, ndo como forcas opostas, mas como forcas cogestoras,
alertam existir um risco real, que é o projeto neoliberal usar a participacdo da sociedade civil
como trampolim na consecucdo de seus objetivos, totalmente antagdnicos aos fins desses
movimentos, que enxergam a participacdo popular como um mecanismo de aprofundamento
democratico e de reducdo da exclusdo (DAGNINO, 2005, p.7).

A participacdo também é categoria das mais controversas dentro dos projetos politicos.
Para os liberais é vista sob a oOtica privatista e individualista, despida de sentido coletivo,
voltando-se para gestdo das politicas que ndo implicaria em decidir sobre elas, tendo em vista
que a definicdo permaneceria com o Estado. Em contrapartida a sociedade como um todo é

chamada a participar, fomentando o espirito de solidariedade. Em sintese,

[...] a grande bandeira dessa participagdo redefinida é despida do significado
politico e coletivo que mantém em outros projetos, passando a apoiar-se no
terreno privado da moral, presidindo a emergéncia da chamada participagdo
solidaria e a énfase no trabalho voluntéario e na responsabilidade social, tanto
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de individuos como de empresas (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006,
p. 56).

Por outro lado, a concepcdo de participacdo nos projetos politicos democréatico-
participativos assume papel central, tornando-se o cerne das a¢des. A constituicdo dos espacos
publicos ndo se resume, pois a sua simples existéncia, mas a uma genuina cogestdo, que nao
pode ser confundida com mera parceria, mas com partilna efetiva desde a formulacdo,
definicdo, execucdo e controle das politicas publicas.

Assim, participacdo, sociedade civil e cidadania sdo questdes centrais no jogo dos
projetos politicos em disputas e podem adquirir diferentes sentidos e feicBes. Segundo
Dagnino, Olvera e Panfichi,

As concepgOes de cidadania, sociedade civil e de participacdo formuladas pelo
projeto neoliberal expressam uma mesma inten¢do despolitizadora e séo,
portanto, portadoras do que se poderia chamar uma visdo minimalista da
politica. Essa visdo, que reage contra a ampliacdo da politica empreendida
pelos esforcos democratizantes do projeto democratico participativo, se traduz
no seu inverso: reducdo dos terrenos, sujeitos, temas e processos considerados
como constituidores da politica (2006, p. 56).

Compreender a coexisténcia desses antagdnicos projetos politicos, ora harmoniosa no
discurso, ora conflituosa em seus objetivos, perpassa pelo entendimento de outras categorias e
questdes controversas como sociedade civil, participacdo politica e pela reflexdo acerca do

sentido e alcance da participacdo subjacente aos referidos projetos.

1.1.1 Sociedade Civil: controveérsias tedricas e presenca politica

A designacdo sociedade civil traz uma carga semantica diversificada, originaria de seu
uso ao longo dos anos, do contexto histdrico e perspectiva tedrica na qual se assenta. E assim
se vai revestindo de diferentes sentidos, como assinala Potyara Pereira assevera seu uso nas

mais varadas acepcoes.

O que se entende hoje por essa designacdo, com base em Gramsci, difere
frontalmente do que era entendido nas acepgOes anteriores, tais como: a) a
jusnaturalista, que a contrapunha a sociedade natural, dando a sociedade
civil, um sentido idéntico ao de sociedade politica, ou seja, de Estado; b) a
dos tedlogos e escritores eclesiasticos, que a concebiam como uma esfera
temporal, sobre a qual se entende o poder politico e, portanto, distinta da
esfera espiritual, em que prevalece o poder religioso; c) a hobbesiana, que a
identifica com civilidade e, por consequéncia, como instancia politica
racional, inteligente, sociavel e sem violéncia, diferente do “estado de
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natureza” que era o oposto de tudo isso. Nesta visdo, sociedade civil, tal
como no jusnaturalismo e na concepgdo lockeana, passou a significar a
sociedade politica como instancia civilizada; d) a rousseauniana, que embora
identifique com uma sociedade civilizada, inverte a percepcdo hobbesiana.
Considera que é na civilizacdo que ocorrem violéncias e estados de guerra
permanentes, enquanto que na vida natural prevalece a condigdo de
felicidade, virtude e liberdade. Portanto, para que a condigdo de paz seja
preservada, é preciso que a sociedade, que se tornou civilizada e hostil,
estabeleca um pacto de convivéncia que vai dar origem ao Estado
(PEREIRA, 2009, p. 295).

Para Simionatto, o debate em torno do uso sociedade civil ganhou maior félego
discursivo no século XX, com a crise do Leste Europeu que almejava o fim dos regimes
comunistas e a crise dos paises do ocidente com regimes ditatoriais que desejavam o retorno a
democracia. Nesses contextos historicos a categoria sociedade foi usada como arma contra 0s
adversarios dos regimes em crise. (SIMIONATTO, 2010, p. 30).

Nessa discussdo, Faria e Coelho afirmam que o retorno do conceito esteve associado
também a critica ao desempenho dos estados de bem-estar social é as formas classicas de
participacdo e representacdo das democracias liberais no que se refere aos paises europeus
ocidentais e na América do Norte. (FARIA; COELHO, 2010, p. 58).

Esse debate também ganhou contornos no Brasil. Costa (1997, p. 13) sublinha que o
conceito de sociedade civil foi muito difundido durante o regime militar, significando uma
plataforma de sustentacdo fundamental para o projeto de oposicéo ao regime militar. Porem,
conforme Costa, a categoria sociedade civil foi, nesse periodo, utilizada de forma difusa,
englobando desde organizacGes de base, igreja progressista, novo sindicalismo, setores
empresariais progressistas até mesmo partidos e politicos democraticos. (COSTA, 1997,
p.13).

Analisando como aparece essa categoria anos depois, Lavalle afirma que nos anos 90
havia uma concepcdo estilizada e idealizada da sociedade civil, com énfase na potencialidade
transformadora dos novos atores sociais mergulhados ainda na tradicional dicotomia,
sociedade civil x Estado (LAVALLE, 2003, p. 109). Para ele, o debate centra-se em outro

enfoque, e a velha dicotomia

recebe hoje tratamento em termos de sinergia, complementaridade e
conflituosidade animadas pela I6gica politica do governo da ocasido, e ndo
pelas caracteristicas estruturais do Estado; por fim, o carater enfaticamente
normativo da literatura dos anos 1990, engajada no esclarecimento da missao
transformadora da sociedade, cede passo a indaga¢Bes mais preocupadas
com a compreensao empirica em curso, notadamente os alcances, entraves e
limitacGes da novas formas de interacdo entre a sociedade civil e o Estado
(LAVALLE, 2003, p. 109).
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Segundo Lavalle, a literatura produzida nos anos 90 sobre sociedade civil apresentava
tracos comuns, como horizontalidade, acdo comunicativa, espontaneidade, associativismo
civil voluntério sustentado por objetivos de interesse geral, sendo esta nova sociedade civil a
responsavel pela intermediacdo entre a sociedade ndo organizada e os poderes econdmicos e
politicos. Atores sociais como sindicatos e movimentos eclesiasticos fortes nos anos 80 foram
relegados, surgindo as ONGs como as novas figuras associativas protagonistas nos anos 90.
(LAVALLE, 2003, p. 103).

Segundo Faria e Coelho (2010, p.59), havia um entusiasmo intelectual com o conceito
de sociedade civil neste periodo, que reunia um conjunto indistinto de atores, todos
acobertados com a designacgdo sociedade civil. Para Jean L. Cohen (2003, p.419) o termo
sociedade civil globalizou-se podendo designar desde “empreendimentos civicos, associaces
voluntarias e organizagbes sem fins lucrativos até redes mundiais, organizagdes néo
governamentais, grupos de defesa dos direitos humanos e movimentos sociais
transnacionais.”

Para essa perspectiva, foram esses novos atores sociaisque com a institucionalizacéo
da participacdo p0s-88, passaram a fazer parte dos novos arranjos participativos, como 0s
conselhos gestores de politicas publicas. A base social dos conselhos é a sociedade civil; e
conhecer esses atores, 0S segmentos sociais que representam, seus interesses e nivel de
engajamento social, pressupde conhecer também os projetos politicos em disputa no interior
dessas instancias participativas e a concep¢ao de sociedade civil para cada projeto politico.

Para o projeto neoliberal a sociedade civil tem a funcdo de fornecer informacdes
qualificadas sobre as demandas sociais, pois dispde de organiza¢fes com capacidade para
assumir com eficiéncia a execucdo das politicas publicas voltadas para essas demandas.
Assim, a sociedade civil passa a ser vista de forma seletiva e excludente (DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 51). E foi esta concepcdo de sociedade civil do projeto
neoliberal que contribuiu para incluir novos atores e um novo papel atribuido as organizacdes
ndo-governamentais e fundacGes empresariais, que ora substituiam o Estado ou ora
complementam suas atribuicées.

Para Dagnino, Olvera e Panfichi, a perspectiva do projeto neoliberal termina
favorecendo a despolitizacdo dos atores sociais dentro dos arranjos participativos, fazendo
com que o conflito e o debate sejam substituidos pelo consenso, dai a procura incansavel por
parceiros confiaveis, como ONGs em detrimento dos movimentos sociais, enfim uma

sociedade civil apatica e que sua participacdo restrinja-se quase sempre & missdo de
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responsabilidade social delegada pelo poder publico interessa a esse projeto. (DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 56). Todavia, para o democratico-participativo, a concep¢ao
de sociedade civil é aquela que a reconhece

na sua heterogeneidade e [na qual €] concebida de maneira ampla e
inclusiva, dado o seu papel de assegurar o carater publico do Estado por
meio da participacdo e do controle social. Considerada como um terreno
constitutivo da politica, é nela [sociedade civil] que se daria o debate entre
os interesses divergentes e a construcdo dos consensos provisorios que
possam configurar o interesse publico (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006, p. 51).

Assim, para os enfoques neoliberal e democrético-participativo, a politica ocupa polos
antagdnicos. No primeiro, ocorre a despolitizacdo de seu termo e no segundo a sociedade é o
proprio campo da politica. Segundo Simionatto, ha duas perspectivas tedricas que
despolitizam o termo sociedade civil e contribuem para fortalecer uma concepcao
homogeneizante: a da nova sociedade civil ou sociedade civil liberal-democréatica e o da
sociedade civil liberal-corporativa ou neoliberal (SIMIONATTO, 2010, p. 30)%.

Para Simionatto, a primeira tendéncia com assento na concepc¢éo liberal-democrética e
influenciada por Habermas, Cohen e Arato, enxerga a sociedade civil como uma esfera
independente do Estado e da economia, que se volta mais para movimentos sociais e
associacdes de carater voluntario, deixando de lado sindicatos, partidos politicos e igrejas.
Analisando a conceituacdo da nova sociedade civil para Cohen e Arato, Simionatto (2010, p.
35) afirma que a nova sociedade civil, como parte do terceiro setor?®, significa a ampliacéo da
esfera publica, da democracia e da pluralidade de movimentos sociais que se auto organizam,
formando uma terceira esfera entre Estado e mercado. Para ela (2010, p. 40), a segunda
tendéncia, a liberal-corporativa, fortalece a ideia de uma sociedade civil como sujeito de
cooperacdo, em que os conflitos de classe sao marginalizados e favorecem a criacdo de um

hiato entre sociedade civil e Estado.

Sob a ideologia neoliberal, fortalece-se a ideia de uma sociedade civil como
terceira esfera, situada entre o Estado e o mercado, representada pelas
associagdes voluntérias, pela filantropia e pelas solidariedades comunitérias,

% Ivete Simionatto fala ainda em uma terceira tendéncia, a concep¢do gramsciana. Para a autora “a concepgao
gramsciana de sociedade civil, situada na contra corrente das formulagBes apresentadas é, na atualidade, a
mais fecunda e rica em determinacfes para se pensar em um projeto que tem como horizonte a superacdo da
ordem burguesa (SIMIONATTO, 2010, p. 46).

**Terceiro setor é termo de uso massificado recentemente podendo ser entendido como organizacdes ndo
governamentais, compreendendo associagdes, fundacfes, organizagBes da sociedade civil de interesse
publico (OSCIP), ONGs, dentre outras. De modo geral, apresentam as seguintes caracteristicas, nao
governamental, gestdo propria, sem fins lucrativos e legalmente constituidas.
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uma trincheira com o fim de proteger os individuos dos excessos do Estado e
dos abusos do mercado (SIMIONATTO, 2010, p. 39).

Partindo dessa concepgdo de sociedade civil proliferam-se associagdes voluntérias e
ONGs, formando um terceiro setor, como executoras de politicas sociais, ora
complementando ou substituindo as préprias funcbes estatais. As palavras de ordem nessa
perspectiva séo voluntariado, doacéo e generosidade.

Na perspectiva liberal-corporativa a participacdo € usada para conter os conflitos,
promovendo oportunidades de construcdo do capital social, aumentando o empoderamento e
dando legitimidade as acdes das associacdes e dos grupos sociais voluntarios. Simionatto
(2010, p. 44) critica a reconceituacdo de participacdo por essa tendéncia, afirmando que o
conceito perdeu o significado de construcdo politica e de articulacdo de vontades coletivas,
transformando-se em ferramenta de manipulacdo e de legitimacdo de interesses de grupos

especificos. E continua,

As elites dominantes, ao incorporarem essa perspectiva, conseguiram
estruturar e sedimentar, mediante uma linguagem e uma gramatica comuns,
uma “reforma intelectual ¢ moral” que se entranhou nas diferentes esferas da
vida social. Descaracterizada como espaco de luta de classes, a sociedade
civil foi reduzida ao &mbito dos interesses privados e corporativos, como
uma esfera autbnoma sem conflitos, destituida da pratica politica em sentido
amplo (SIMIONATTO, 2010, p.46).

Essa matriz tedrica, predominante nos anos 90 contribuiu para fortalecer a ideia
homogeneizante e despolitizada das relacGes entre Estado e sociedade. Assim, ndo havendo
conflitos e disputas de projetos de classe, a sociedade civil despolitiza-se, ganhando espaco
em acles pontuais, em detrimento da mobilizacdo da classe trabalhadora. Segundo

Simionatto, a sociedade civil

foi reduzida a um terreno harménico, ausente de conflitos e contradi¢des, no
qual desaparecem as diferengas de classe, de poder econémico, politico e
cultural e aparecem os atores provenientes de uma esfera livre do Estado,
como as ONGs, o voluntariado, as organizacdes filantropicas, as funda¢des
empresariais, instrumentos a servigo do capital (SIMIONATTO, 2010, p.
41).

A sociedade civil ndo é esse lugar harmonioso e homogéneo. Pelo contréario, é
conflituosa e heterogénea por ser constituida por diferentes atores que atuam em diferentes
espacos publicos e tem seus proprios canais de articulagdo com os sistemas politicos e
econébmicos. Enfim, a sociedade civil é uma arena de arenas (WALZER, 1992 apud

DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 23).
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Simionatto, situando suas anélises a partir do enfoque gramsciano, define a sociedade
civil como espaco de luta de classes, expressas em suas contradigdes. Nesse sentido,
conforme Coutinho (2008, apud SIMIONATTO, 2010, p. 50), a sociedade civil tem uma
“dimensao nitidamente politica, permitindo retoma-la como esfera da grande politica, o que
remete a luta pela hegemonia e a conquista do poder pelas classes subalternas.”

Para Gramsci, a sociedade civil pode ser definida como um conjunto de organizacdes
responsaveis pela elaboracdo e difusdo das ideologias com que as classes buscam exercer a
hegemonia (TEIXEIRA, 2002, p. 42). O momento histérico em que viveu Antonio Gramsci,
de certa forma, permitiu este entendimento, época marcada por crescente socializacdo politica
e por lutas da sociedade civil na defesa dos direitos politicos, sociais e econémicos, com o
alargamento da esfera estatal e a absorcdo de demandas da classe trabalhadora no
enfrentamento a supremacia burguesa. Para Simionatto, a originalidade ao pensamento de

Gramsci é

0 novo nexo que estabelece entre economia e politica, entre sociedade e
sociedade politica. Trata-se, efetivamente, de uma concepg¢do inovadora,
formulada no ambito do marxismo, que leva em conta a raiz marxiana,
histérica e dialética da relagdo entre estrutura e superestrutura.
(SIMIONATTO, 2010, p.48).

Gramsci cria assim sua teoria ampliada do Estado, sendo este constituido das duas
esferas: a sociedade civil e a sociedade politica, sendo interligadas e entrelacadas. A primeira
esfera compreende os aparelhos de coercdo do Estado que passa a deter o monopolio legal,
burocrético e policial. A segunda € formada pelas organizacdes responsaveis pela difusdo das
ideologias, como igrejas, partidos, enfim organismos sociais coletivos que Gramsci denomina
de aparelhos privados de hegemonia. (COUTINHO, 1992, p. 77).

Para Duriguetto (2007, p. 55) o pensador italiano elabora um novo conceito de
sociedade civil colocando a sociedade civil como a esfera onde as classes organizam e
defendem seus interesses e disputam a hegemonia, construida pela direcdo politica e pelo
consenso. Conforme Durigueto (2007, p. 59) a hegemonia para Gramsci “expressa a direcao e
0 consenso ideoldgico (de concepcdo de mundo) que uma classe consegue obter dos grupos

proximos e aliados.” Para ela,

a construcdo do consenso é, para Gramsci, a busca das aspiracfes e das
demandas que estdo dispersas no largo arco das classes subalternas; é saber
direciond-las em um programa e direcdo politica concreta e numa
perspectiva universal. Significa saber convencer, persuadir, ganhar adesdo
pelo envolvimento ativo, propositivo e ndo pela manipulagéo e passividade.
(DURIGUETO, 2007, p. 63)
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Na visdo gramsciana, a perspectiva é de unidade entre as esferas politica e econdmica
e cultural e politica, entendidas a partir de um processo dialético e contraditério. Para Gramsci
a sociedade civil ndo pode ser reduzida ao mercado, pelo contrério, tem uma dimensdo
essencialmente politica, dai a importancia de aliangas com a classe trabalhadora e com 0s
movimentos sociais, com o fim de atingir a emancipacdo e construir um projeto de
transformacéo (SIMIONATTO, 2010, p. 50).

A sociedade civil, em Gramsci, € comparada a um terreno de luta politica que defende
a formagcdo de uma contra-hegemonia, o que ndo significa a existéncia da dualidade
dicotdmica de dois pdlos que se contrapde (Estado x sociedade), mas de desmistificar este
antagonismo. A sociedade civil deve, portanto ser reconhecida em sua natureza classista e
contraditoria (DURIGUETTO, 2007, p. 164).

A concepcdo gramsciana é de que a disputa pela hegemonia predomina na orbita da
sociedade civil, completando-se no plano da sociedade politica. (COSTA, 1997, p.6). Para
Gramsci ndo existe hegemonia sem o conjunto de organiza¢cdes materiais que compdem a
sociedade civil enquanto esfera do ser social. A sociedade civil € uma esfera propria e que tem
a missdo de mediacdo entre a estrutura econémica e o Estado-coercdo (COUTINHO, 1992, p.
78).

A hegemonia em que Gramsci que corresponde a direcdo moral e intelectual é um
processo educativo com a finalidade de construir sujeitos historicamente ativos, que devem
romper com a submissdo na construcdo do consenso. Dessa forma para ele, consoante

Duriguetto,

A formacdo de uma consciéncia critica e a participacdo ativa sdo os alicerces
de uma acdo politica que procura conquistar a hegemonia, uma vez que, se
ndo é a consciéncia que determina o ser social, € por meio desta que 0s
sujeitos sociais podem construir sua eticidade e sua propria historia. A praxis
politica constitui desse modo, o campo particular de mediacéo e formacao da
cultura, do consenso e da construcdo de uma nova hegemonia.
(DURIGUETO, 2007, p. 63).

Entdo, o consenso advém da participacdo. A teoria gramsciana elege uma praxis
politica ativa e uma discussdo critica na formacdo do consenso, que surge dentro da prépria
sociedade civil, com sua natureza contraditoria e classista. Esses aportes tedricos contribuem
para entender os conselhos gestores de politicas publicas, sendo eles espacos publicos
constituidos de segmento da sociedade civil e de representantes do governo, constituindo-se

em locus de fazer politico assentado na contradicdo e na heterogeneidade.
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Na teoria gramsciana, o conselho gestor passa a ser visto, segundo Luiz (2010, p. 62)
como “um instrumento que processa uma nova relacdo entre Estado e sociedade civil, relagéo
essa balizada por mediacgdes, conflitos e tensbes, que apontam para o exercicio da democracia
participativa e para o desenvolvimento do controle social da sociedade civil sobre o Estado.”
A construcdo de uma sociedade civil ativa e propositiva como apregoava Gramsci pressupde o
poder de participar da administracdo publica, mas numa participacdo que seja viabilizada pela
sociedade politica.

1.2 PARTICIPACAO COMO PILAR DA CONSTRUCAO DEMOCRATICA

Conforme ja apontado em paginas anteriores, a democracia foi uma questéo central de
debate no seculo XX. O debate girou em tono de duas grandes concepg¢des da democracia: as
concepcOes hegemonicas e as concepgdes contra hegemonicas. Para a primeira concepc¢éo, a
representacdo é a melhor forma de governo, assentada no procedimento eleitoral de
Schumpeter, que defende que o processo democratico € um método politico que viabiliza as
decisdes politicas e administrativas. A participacdo € marginalizada nesta concepcao.
Contrapondo-se em parte a esta concepgdo surgem as segundas, que ndo rompem com o
procedimentalismo, mas apresentam uma nova forma de entender a democracia, como uma
nova gramatica histérica e cultural, propondo também uma nova institucionalidade da
democracia. (SANTOS; AVRITZER, 2005, p. 48).

Perdurou por longos anos a concepcdo hegemdnica de democracia, que via a
democracia pautada na representacdo como o modelo ideal de organizacdo da sociedade. No
entanto, 0 modelo comecou a ser questionado e suas fragilidades passaram a ser levantadas, ja
ndo respondendo a todos 0s problemas sociais.

O modelo hegemonico de democracia (democracia liberal, representativa),
apesar de globalmente triunfante, ndo garante mais que uma democracia de
baixa intensidade baseada na privatizacdo de bem publico por elites mais ou
menos restritas, na distancia crescente entre representante e representado e
uma inclusdo politica abstrata feita de exclusdo social (SANTQOS, 2002, p.
32 apud OLIVEIRA, 2003, p, 97).

Nesse cendrio de inquietacdes a proposta da participacdo tornou-se mais intensa. Nao
se propondo a substituicdo da representacdo pela participacdo, mas pela coexisténcia entre as
duas. Tatagiba e Teixeira (2004, p. 4) partem do pressuposto de que “a criacdo de
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mecanismos participativos ndo substitui as instituicbes da democracia representativa, mas

complementa-as.” Comungando com esse entendimento, assevera Cruz que

a renovacao da teoria democratica se assenta antes de tudo, na formulagéo de
critérios democraticos de participacdo que ndo confinem esta ao ato de votar.
Implica, pois, uma articulagdo entre democracia representativa e democracia
participativa. Para que tal articulacdo seja possivel é, contudo, necessério
que o campo do politico seja radicalmente redefinido e ampliado. (CRUZ,
2010, p. 9)

A introducdo no campo da politica de formas coletivas de participacdo na gestdo
publica simultaneamente com a existéncia das instituicdes representativas significa a
ampliagdo da democracia, tornando-a mais democrética. Parafraseando Boaventura Santos
seria democratizar a democracia (2002). Nesse sentido, Oliveira afirma que a democracia traz
uma inovagéo, que é a possibilidade de ampliar a inclusdo de sujeitos sociais de diversos tipos
nos processos de tomada de deciséo e por consequéncia permitindo a inclusdo de novos temas
na agenda politica, na redefini¢do de identidades e no aumento da participagdo (OLIVEIRA,
2003, p. 99).

A discussdo sobre a participacdo remete também a outros questionamentos. De qual
participacdo se esta falando? O que significa participar? Participar pode assumir variadas
dimensdes conceituais, dependendo de qual teoria democratica Ihe da sustentaculo. Para a
teoria elitista da democracia de Schumpeter a participacdo popular ndo encontra muita
ressonancia. A democracia se da pelos lideres eleitos que tem o poder de tomar as decisdes
politicas, uma vez que o cidaddao médio é movido por interesses afetivos e egoistas, dai a
escolha de grandes lideres. Para esta teoria pautada no realismo a qualidade democratica de
uma sociedade ndo se encontra determinada pelo grau de participacdo cidada. (UGARTE,
2004, p. 97-98).

Em oposicdo as ideias da democracia elitista, as teorias deliberativas da democracia,
de matriz habermasiana, sdo um aporte tedrico que se assenta em diferentes correntes, mas o
cerne e o0 que as identifica € a participacdo dos cidadaos nas tomadas de decisbes (UGARTE,
2004, p. 98). A qualidade democratica reside justamente na viabilizacdo de maior participacao
popular.

Faria (2000, p. 48-49), comentando a versdao habermasiana de democracia deliberativa
especificamente a legitimacdo do processo democratico, diz que as decisdes s6 se tornam
legitimas se alicercadas em procedimentos e pressupostos comunicativos da formacédo

democratica da vontade e da opinido que, por sua vez, funcionam como canais para a
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racionalizagéo discursiva das decis6es do governo e da administragdo. Miguel referindo-se ao

modelo deliberativo habermasiano, afirma

que 0 modelo postula uma forma legitima de producédo de decisdes coletivas -
legitima por preencher seus proprios critérios, de inclusdo de todos os
envolvidos e de auséncia de desigualdade formal e de coacdo -, mas ignora
vieses que viciam seus resultados. Da mesma maneira que a igualdade formal
nas eleigdes, proclamada pela maxima “um homem, um voto”, ndo garante
paridade de influéncia politica, 0 mero acesso de todos a discussdo €
insuficiente para neutralizar a maior capacidade que os poderosos tém de
promoverem seus proprios interesses. (MIGUEL, 2005, p.19).

Um terceiro grupo de teoria, denominada constitucional-substantiva, defende que o
ideal democratico e o ideal constitucional encontram-se a tal ponto relacionados que 0s
direitos fundamentais (de liberdade, politicos e sociais) constituem uma dimensédo substantiva
da democracia. (UGARTE, 2004, p. 99). O ideal participativo do cidaddo estaria
condicionado a discusséo e aprovacdo dos representantes, eleitos pelo povo. Coelho e Nobre

sintetizam a esséncia das trés teorias:

Para a teoria elitista, a qualidade democratica de uma sociedade tem muito
pouca relacdo com o grau de participacdo social. A teoria deliberativa
sustenta que a capacidade da democracia em produzir verdades morais
(decisOes justas e corretas) depende da participacdo ativa e refletida dos
cidaddos ao longo do processo de discussdo e tomada de decisdo. Ja as
teorias constitucionalistas, ao interpretarem os direitos fundamentais como
direitos contra a maioria, ndo atribuem, por principio, grande importancia a
participacdo social, uma vez que as questdes fundamentais devem ficar
estabelecidas na constituicdo. (COELHO; NOBRE, 2004, p.16)

Oliveira referindo-se a participacdo legalmente instituida a denominou de

“participacdo politica institucionalizada,"*’

que conceitua como “a participacdo dos cidaddos
em espacos legalmente instituidos pelo poder publico (conselhos setoriais de politicas
publicas), através de leis federais, estaduais e municipais relacionadas com o processo de
construcdo da democracia participativa”. Assim, todos 0s espacos publicos institucionalizados
por leis exemplificam essa modalidade de participacdo, como o Conselho Gestor de
Assisténcia Social do Municipio de Brasileira/Pl, instituido por uma lei municipal (Lei

044/95, de 30/12/1995), que instituiu a participacao da sociedade civil do municipio.

2 Oliveira (2003, p.73) discorre sobre as primeiras leis que institucionalizaram a participagdo. Explica o autor,
que a participacdo institucionalizada deu-se inicialmente através da Constitui¢do de 1988 e depois por meio
de leis federais especificas, conforme cada politica: de saude, de crianca e adolescente, de assisténcia social,
de educacdo e gestdo das cidades. Acrescenta mais que uma das primeiras leis especificas que garantiu a
participacdo dos cidaddos na fiscalizacdo e proposi¢do de politicas publicas foi a de n°® 8.142/90, conhecida
como Lei do SUS (Sistema Unico de Saude). Ela criou duas instancias de participagdo da sociedade nos trés
niveis de governo, federal, estadual e municipal, que sdo as conferéncias e os conselhos de sadde.
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Mas a participacdo ndo pode ser reduzida a uma institucionalizagéo legal, que embora
seja uma iniciativa relevante, no entanto, ndo garante a sua efetividade. Segundo Oliveira a
participacdo deve ser ativa, rompendo com a cultura politica tradicional e estimulando o
individuo a conquistar a condi¢cdo de sujeito, no que implica o exercicio da cidadania
(OLIVEIRA, 2003, p. 72).

Alguns estudos empiricos sobre a participagdo em conselhos gestores, como 0sS
desenvolvidos nas &reas da saude, assisténcia social, da crianca e do adolescente (FUKS,
2004; TATAGIBA, 2002; DAGNINO, 2002; TEIXEIRA, 2000) tém concluido que a
participacdo ativa ndo tem se efetivado, havendo por parte de muitos conselhos um timido
poder deliberativo, e que eles tém atuado mais como arranjos consultivos do que efetivamente
propositivos. A qualidade da participacdo ndo pode limitar-se a mero papel opinativo, deve
incluir uma série de acbes desde a opinido, formulacdo, discussdo, votacdo e decisdo na
proposicdo das politicas publicas.

Estudiosos, como Avritzer (2000), afirmam que o termo deliberar refere-se tanto ao
processo de debate quanto ao processo de decisdo. No que tange aos conselhos o debate reside
na capacidade dos conselheiros de participarem das discussfes, mediante vocalizacGes e
intervencdes constantes de cada segmento representado dentro do conselho. A deciséo é o
poder de efetivamente decidir questdes relevantes, ndo limitadas apenas a questfes internas
corporis dos conselhos, mas questdes voltadas para implementacao e fiscalizagdo de politicas

publicas. Nesse debate comparece Cunha, que entende por deliberacéo,

a capacidade efetiva dessas instituicdes influenciarem, controlarem e
decidirem  sobre determinada  politica  pUblica, expressa na
institucionalizacdo dos procedimentos, na pluralidade da composi¢do de
novos temas, na decisdo sobre as a¢des publicas e no controle sobre essas
acdes (CUNHA, 2007 apud MENICUCCI 2010, p. 187).

Nessa esteira, a participacdo levaria o cidaddo fazer parte de um processo, de uma
atividade publica, de acdes coletivas, ndo apenas tomando conhecimento de um assunto,
comunicando ou sendo comunicado sobre algo, assim, a participa¢do ultrapassaria a simples
presenca, passando a significar acdo e decisdo, como emitindo opinido consciente e tomando
parte (TEIXEIRA, 2001 apud OLIVEIRA, 2003, p. 71). Confrontando-se com o esperado da
participacdo, as praticas tém desnudado outra realidade, que é a participacdo camuflando-se
em canais de mera legitimacdo de demandas e o sentido da participacdo se espraia na
concordancia unanime das decisdes governamentais, sem prévia discussdao e sem muita

consciéncia do assunto a ser decidido.
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Essa realidade acarreta uma despolitizacdo da participacdo, que limita o espaco do
conflito e da disputa legitima de projetos alternativos a esfera dos partidos e a transforma em
cooperacdo de atores sociais e governamentais. 1sso produz uma baixa participacdo ou um
simulacro de legitimidade de decisdes tomadas anteriormente, (JARA, 2006, p. 359),
tornando-se a despolitizacdo um entrave para essa propria legitimidade das decisdes, como

observou Cunha ao afirmar que,

a legitimidade das decisdes estaria ndo na unanimidade, mas no carater
publico da deliberagdo, em arranjos institucionais que permitam o dialogo
livre e aberto, plural e inclusivo, precedendo a decisdo. Sua concepcdo nado
pressupde acordos unanimes, mas acordos produzidos por meio de processos
justos, inclusivos e cooperativos, e a forma de se tomar as decisdes contribui
para que todos as aceitem, mesmo que delas discordem, pois reconhecem que
puderam influenciar no processo e contribuiram para os resultados. (CUNHA,
2007, p. 28).

E a politizagdo dos sujeitos envolvidos no processo democratico que oportuniza uma
maior democratizacdo. Nogueira (2004, p. 133) denomina esta participacdo de politica e
segundo ele, “¢ essa espécie de participacao que faz com que o poder se democratize e seja
compartilhado, que consolida, protege e dinamiza a cidadania e em todos os variados direitos
humanos.” Paralela a participagdo politica, Nogueira (2004, 142), afirma estd se formando
outro tipo de participacdo, a participacdo gerencial, caracterizada como uma espécie de “troca
entre governantes e governados”. Nesta, “quanto mais interagdes cooperativas existirem,
melhor para o sucesso eleitoral e legitimacdo dos governantes e melhor para 0s grupos sociais
envolvidos, que podem assim ver atendidas parte de suas postulagdes.” Segundo Nogueira, a

participacdo gerencial pode,
efetivamente, facilitar a obtencdo de respostas para as demandas
comunitarias, ampliar a comunicacdo entre governantes e governados,
fornecer melhores pardmetros para a tomada de decisdes e, nessa medida
fortalecer a gestdo publica e promover a expansdo da cidadania ativa. Desse

ponto de vista, € inegavel que a participacdo gerencial contém importantes
elementos potenciais de democratizagdo (NOGUEIRA, 2004, p. 143).

Ressalta Nogueira que a participacdo gerencial, por situar-se no terreno decisorio,
pode pressiona-lo, tornando-o mais deselitizado e inclusivo, todavia, sublinha que “estes
mesmos espacos podem ser aproveitados para que se administre a participacdo, fazendo com
que as pessoas participem sem se intrometerem significativamente no estabelecimento das
escolhas” (NOGUEIRA, 2004, p. 143).

Os conselhos gestores foram em uma aposta da participagdo como recurso gerencial.

Para Nogueira (2004, p.141), “os conselhos, com os quais se imaginava aperfeicoar a gestdo
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das politicas descentralizadas, em poucos casos funcionavam, cortados por descontinuidades e
bloqueios variados.” O que se esperava de alguns conselhos gestores de politicas publicas ¢
que de fato, e ndo apenas de direito, se tornassem canais genuinos de vivéncia participativa,
em que o participar pudesse ser efetivado no seu mais profundo alcance e sentido, pelo poder
de construcgdo, de implementacéo e de controle de demandas sociais. S6 assim a euforia de sua
institucionalizacdo, nos anos 80, e de sua proliferacdo, nos anos 90, poderia culminar na sua

efetivagdo nos novos tempos.

1.2.1 Experiéncias participativas: avangos e recuos na democratizacio

Como ja sobejamente apontado, o processo de construcdo da democracia na América
Latina abriu caminhos para a ampliagdo de canais institucionais de participagdo. A
descentralizacdo permitiu a renovacdo da gestdo das politicas publicas e introduzindo novas
parcerias e relacOes entre sociedade civil e governo. Surgiram, entdo “os conselhos de
politicas puablicas, orcamentos participativos, mesas de concertacdo, redes de politicas
publicas, mecanismos de monitoramento e prestagao de contas.” (DAGNINO; TATAGIBA,
2007, p. 11).

Avancamos. Experiéncias participativas se difundiram em todos os paises,
estabeleceram-se bases juridico-legais para a institucionalizacdo desses canais participativos,
novos atores sociais entraram no cenario politico, novas agendas, demandas e temas, teorias
foram refutadas, contribuindo para fomentar o debate académico, modelos e paradigmas de
democracia foramquestionados. Apesar desses avangos, muitas experiéncias apresentam-se
decepcionantes em seus resultados democraticos, trazendo a tona uma realidade contraditéria.

Dentre essas muitas experiéncias participativas, destacou-se internacionalmente a
Mesa de Concertagdo para a Luta contra a Pobreza (MCLP) ?® instalada no Peru durante a
transicdo democratica daquele pais. A experiéncia peruana trouxe saldos positivos para o pais,

como acentua Panfichi e Dammert (2006, p. 256), “sobretudo, na construgdo, pela primeira

?8Segundo Panfichi e Dammert, a MCLP surgiu na transicdo democratica produzida pela derrubada do governo
autoritario de Alberto Fujimori (1990-2000) e a instalacdo do governo provisorio de Valentin Paniagua
(2001), como uma politica publica que promovia em todo o pais a criacdo de espagos de deliberacédo e
concertacdo entre funcionérios publicos, representantes da sociedade civil e autoridades politicas locais, no
marco das prioridades do gasto publico e das estratégias destinadas a luta contra a pobreza (PANFICHI;
DAMMERT, 2006, p. 229)
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vez, de uma estrutura descentralizada dedicada a promocdo de préaticas de deliberacdo e
concertacdo entre atores distintos em todo o territdrio nacional”. Todavia, em meio aos
beneficios democratico-participativos emergiram também velhos problemas originarios de
autoritarismos e personalismos de governos que passaram a bloquear os mecanismos de
participacdo, somando-se ainda o fato de que “ndo ha conexdo entre as decisdes politicas ¢
seus executores, ndo havendo uma conducéo uniforme e cada nivel de governo dispara para
seu lado.” (PANFICHI; DAMMERT, 2006, p. 255).

Santos e Awvritzer, analisando as experiéncias participativas na Africa do Sul e
Portugal®® observaram que a participacdo quando contraria os interesses das elites excludentes
pode ser refutada ou descaracterizada através de expedientes como cooptagdo e integragdo. “A
cooptacdo ocorre por grupos sociais superincluidos ou em contextos institucionais que lhe
retiram o seu potencial democratico e de transformacao das relagcdes de poder.” (SANTOS;
AVRITZER, 2005, p. 60). A essas préaticas os autores denominaram de "vulnerabilidades e
ambiguidades da participagédo".

A fragilidade participativa pode também ser notada quando a questdo desloca-se do
campo politico para o campo juridico. A mobilizacdo cidada perde sua forca na solucdo dos
conflitos e o caminho é recorrer ao Poder Judiciario, que substitui as instancias politicas. O
descrédito no potencial politico para resolver as demandas encontra na Justica a Unica via.
(SANTOS; AVRITZER, 2005, p. 61).° Santos e Avritzer oferecem outros exemplos de
formas de perversdo e cooptacdo da participacdo. Segundo eles, as praticas participativas

podem estad maculadas pela,

burocratizacdo da participacdo, pela reintroducdo de clientelismo sob novas
formas, pela instrumentalizacdo partidaria, pela exclusdo de interesses
subordinados através do silenciamento ou da manipulacdo das instituicdes
participativas. Estes perigos s6 podem ser evitados por intermédio da
aprendizagem e da reflexdo constantes para extrair incentivos para novos
aprofundamentos democraticos. (SANTOS; AVRITZER, 2005, p.76).

*No caso da Africa do Sul, & medida que se institucionalizou o regime democratico pés-apartheid, o Estado, o
sistema politico e o préprio Congresso Nacional Africano (CNA), que tinha dinamizado todo 0 movimento
social na década de 1980, passaram a desencorajar e mesmo a desmobilizar a participacdo popular, que tdo
importante tinha sido na derrubada do apartheid, sob o pretexto de que a democracia representativa entdo
instaurada garantia a representacdo adequada dos diferentes interesses sociais presentes. Em Portugal, as
formas de participagdo cidada nos processos de planejamento urbano ou territorial revelam em que medida a
participacdo pode ser transformada em um processo de controle social organizado de cima para baixo (top-
down), no qual interesses e atores hegemdnicos encontram uma nova forma de prevalecer sobre interesses e
atores subordinados, com menos capital politico ou de organizacdo. (SANTOS; AVRITZER, 2005, p. 61)

% Santos e Avritzer (2005, p. 61) citam o caso colombiano que instituiu o Tribunal Constitucional como
demonstracdo dessa debilidade participativa, fazendo emergir o protagonismo do Tribunal. Segundo eles, “o
desencanto dos colombianos pela politica levou a que certos setores exigissem do poder judicial respostas a
problemas que em principio deveriam ser debatidos e resolvidos nas esferas politicas.”
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Segundo Avritzer, os estudos sobre participacdo social no Brasil jaA completam mais de
duas décadas, considerando as primeiras experiéncias com associa¢fes de bairro, ainda nos
anos 80. A participacdo, nesse periodo, tinha algumas caracteristicas, como dindmica mais
horizontal entre os atores sociais, influéncia da Igreja Catolica, relagdo de autonomia e
dependéncia em relagdo ao Estado, dependéncia na demanda de bens publicos e autonomia
em suas organizagdes. (AVRITZER, 2010, p. 11).

Wampler e Avritzer dividem as experiéncias participativas brasileiras em trés estagios
de desenvolvimento e denominam essas experiéncias de publicos participativos (PPs). Os
publicos participativos para eles seriam o entrelacamento de atores da sociedade civil com a
sociedade politica formal e que buscam a exclusdo social e politica por meio da deliberacdo
publica, da promocdo de transparéncia e responsabilizacdo (WAMPLER; AVRITZER, 2004,
p. 212).

Wampler e Avritzer dividem a evolucdo dos puablicos participativos em trés estagios.
No primeiro que compreende o periodo de 1978 a 1985 proliferaram-se associagdes
voluntérias e associagdes comunitérias®*que passaram a reivindicar direitos como melhorias
em seus bairros, protecdo ambiental e direitos humanos. Neste periodo houve uma maior
propensdo a participacdo, o oportunizou a construcdo de habilidades de negociacdo e
argumentacdo baseada no associativismo e na deliberacdo fase a fase. (WAMPLER,;
AVRITZER, 2004, p. 218).

O segundo estagio de crescimento dos publicos participativos trouxe um novo desafio
para 0S movimentos sociais e associativismos, a superacdo da tradicdo clientelista e
hierarquica brasileira, com praticas que pudessem substituir o favor pelo direito a ter direitos.
A Unido das AssociacOes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) é um exemplo desse
segundo estagio, a UAMPA exigia a participacdo de seus membros no orcamento publico,
COmo um passo importante para a democratizacdo da cidade. O terceiro estagio refere-se ao
momento da necessidade da institucionalizacdo. Compreende o periodo da criacdo dos
formatos institucionais possibilitados pela insercdo da participacdo na Carta Politica de 1988.
Muitos municipios passaram a incluir em suas leis organicas a participacdo dos cidaddos,

propondo uma administracdo democratica, participativa e descentralizada, surgindo nesse

*'Segundo Wampler e Avritzer, o niimero total de associagdes voluntarias triplicou em Belo Horizonte nos anos
de 1980, dobrou no Rio de Janeiro e cresceu um terco em S&o Paulo. As organizagdes comunitérias (de
bairros) cresceram em ndmero e influéncia. O nimero de associagdes comunitarias aumentou de 71 para 534
em Belo Horizonte. O crescimento também foi impressionante em Sdo Paulo e Rio de Janeiro, uma vez que,
respectivamente, 98% e 91% das associa¢des de bairro foram criadas apds 1970. (WAMPLER; AVRITZER,
2004, p. 217)
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periodo formas institucionalizadas da participacdo, como 0s or¢camentos participativos e 0s
conselhos gestores. (WAMPLER; AVRITZER, 2004, p. 220).

Para Teixeira e Albuquerque, a origem das experiéncias participativas no Brasil esta
ligada a trés fatores principais, sendo o primeiro a historia de parte dos movimentos sociais e
organizacdes que passaram a se preocupar com a gestao das politicas publicas, especialmente
com a alocacdo e o controle do orcamento publico. O segundo foi o aparato juridico-
institucional oportunizado pela Constituicdo de 1988 e o terceiro os partidos de esquerda,
principalmente o Partido dos Trabalhadores que chegarem ao poder com a proposta de
participacdo popular. (TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006, p. 181).

Esses fatores conjugados contribuiram para o surgimento das experiéncias
participativas introduzindo novas relagdes entre sociedade civil e governo. Havia o desejo de
alguns movimentos sociais e associa¢des que lutavam pela participacdo, somado a autorizacéo
constitucional e o compromisso das novas gestbes com as promessas de campanha
(participacdo popular na gestdo) como 0s governos petistas, portanto, o contexto social,
juridico e politico favoreceu o advento dos primeiros arranjos participativos®’, o que
indubitavelmente significou um avango rumo a construcdo democratica brasileira.

Dentre as formas de participacdo que surgiram no Brasil ap6s o periodo da ditadura
destaca-se 0 orcamento participativo. Orcamento participativo® é um formato deliberativo
institucional em que cidad&os participam das negociac6es e decisdes sobre a distribuicdo de
bens publicos, votando sobre a destinacdo de receitas e sobre areas/temas de politicas
especificas ( WAMPLER; AVRITZER, 2010, p. 221).

*Teixeira e Albuquerque reportando-se &s primeiras experiéncias afirmam que entre 1997 e 2000, j& havia no
Brasil mais de uma centena de experiéncias de participagdo cidadd na formulacdo dos orgamentos
municipais, como demonstrou a pesquisa do Férum Nacional de Participagdo Popular (FNPP). Esta pesquisa
encontrou cerca de 140 experiéncias de Or¢camento Participativo, contou com dados de 103 OPs e constatou
que 60 deles praticaram a experiéncia participativa durante todos os quatro anos de gestdo. Os resultados
dessa investigacdo demonstram ainda que foi possivel implementd-los em cidades pequenas, médias e
grandes, de caracteristicas urbanas e rurais, e em todas as regides brasileiras. Metade das cidades teve, como
prefeitos, membros do Partido dos Trabalhadores (PT), a outra metade esta distribuida entre governos de
distintos partidos, na maioria das vezes em coligacdo com o PT, o que mostra o vinculo inicial da experiéncia
com o programa do Partido dos Trabalhadores, mas, por outro lado, uma proliferacdo da proposta, que
influenciou programas de outros partidos. Entre 2001-2004, foram realizadas 170 experiéncias, e os partidos
dos prefeitos seguem uma distribuicdo semelhante & da gestdo anterior. (TEIXEIRA; ALBUQUERQUE,
2006, p. 185).

*para Teixeira e Albuquerque a maioria dos orcamentos participativos (OP) apresentam uma estruturacio em
ciclo, composto por etapas que compreendem a construgdo da metodologia do OP; divulgacdo e mobilizagdo
da populagdo para participar da experiéncia; realizacdo de reunides com moradores dos bairros, nas diversas
regides do municipio; negociacdo entre os representantes da populacdo e o governo sobre as prioridades
orcamentarias; envio da proposta de orgamento para aprovacdo da Céamara de Vereadores com
acompanhamento por parte da populacdo e execugdo orcamentaria por parte do governo, com
acompanhamento da populacéo. (TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006, p. 187).
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Apesar de sua implantagdo em muitos municipios brasileiros e de seus pontos
positivos, como a abertura de discussdes e decisbes orcamentarias para a populagcdo em geral,
democratizando de certa forma o uso dos recursos publicos entre as diversas areas das
cidades, favorecendo a inclusdo e o exercicio da cidadania os orgamentos participativos
revelam também limites no aprofundamento democratico.

A ampliacéo e a consolidagdo do OP relacionam-se com a vivéncia associativa forte e
ativa de seus representantes, por outro lado nos municipios onde ndo existe organizacao social
ligada as lutas democréticas, 0 OP tende a mobilizar a participacdo de cidaddos organizados
em entidades como associagdes de moradores que revela uma timidez na ocupacdo dos
espacos de poder, forjada pelo autoritarismo social da cultura brasileira. (TEIXEIRA,
ALBUQUERQUE, 2006, p. 201).

Para Teixeira e Albuquerque (2006, p. 201) nas experiéncias de orgcamentos
participativos com representantes populares sem histéria de engajamento de luta, “tende a
predominar entre eles uma postura agradecida e submissa as autoridades que concebem a
participacdo, mostrando-se incapazes de romper a hierarquia do poder e do conhecimento
técnico, que sdo apropriados pelo poder governamental.”

Existem ainda outros Obices nesses arranjos participativos, como a limitada quantia de
recursos recebida pelos municipios, ainda parcela do orgcamento ndo pode ser alocada, pois ja
estd destinada para folha de pagamentos da maquina publica ou para areas especificas para
educacdo e saude, sobrando porcentagem do or¢camento pequena para investimentos em outras
areas (VITALE, 2004, p. 250).

Persiste ainda nas experiéncias dos or¢camentos participativos a légica da manutencéo
do poder por parte do governo. Teixeira e Albuquerque (2006, p. 225) explicam como a
légica ocorre: “o governo passa a omitir informacdes ou toma decisdes privilegiando
negociacbes com forcas politicas em nome da governabilidade ou ainda atropelando acordos
coletivos. E uma légica avessa a partilha do poder, concentradora de poder e certamente
autoritaria.”

Estudos empiricos revelaram que o OP de Porto Alegre ndo logrou chegar a um
formato efetivamente democratico e deliberativo, por mais que tenha avancado nessa direcao.
Assim, a experiéncia, “ndo teve como deixar de ser contaminada por mecanismos
clientelisticos de cunho partidario, pelo dirigismo governamental e pelo instrumentalismo
eleitoral” (NAVARRO, 2002, p. 99 apud NOGUEIRA, 2004, p. 143).
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A manipulacdo do processo participativo € um Gbice a ser enfrentado. Muitos foruns
de gestdo participativa transformam-se em algo artificial, instrumental. A discussdo técnica,
contébil e orcamentéria é desconhecida de muitos cidaddos, assim o debate resume-se em
aprovar o que ja foi decidido. Nogueira (2004, p. 157) denomina esta pratica de uso da
participagdo para fins de legitimag@o: “convocam-se reunioes ndo para que elas decidam ou
facam escolhas efetivas, mas para que sancionem o que ja esta decidido num plano técnico,
administrativo ou partidario prévio.”

Segundo Nogueira (2004, p. 157), “sdo os riscos e obstaculos da participacdo”, mas
que segundo ele (2004, p. 157) podem ser “contrabalangados pelos efeitos positivos da
participa¢do”, referindo-se aos ganhos politicos que a participacdo pode trazer, gerando
responsabilidade para governo e sociedade, para 0 governo no compromisso de prestar contas
e por parte da sociedade no exercicio de cobranga, embora afirme que “os ganhos nao sao
mensuraveis em termos fiscais ou gerenciais”.

Um dos perigos da participacdo ocorre tambem na apropriacdo do discurso
participativo por setores ou grupos ndo verdadeiramente comprometidos com a participagéo,
como alguns grupos empresariais que utilizam fundagdes filantropicas como marketing social,
transformando a participacdo em mercantilizacdo, onde o publico alvo de suas agcdes sociais
restringe-se aos consumidores e empregados das proprias empresas, retirando o foco
participativo enquanto acéo politica coletiva, tornando-se mera agdo isolada a determinados
grupos sociais. (PAOLI apud SANTOS; AVRITZER, 2005, p. 64).

Estudos de experiéncias participativas em S&o Paulo constataram que muitas das
conquistas se alicercaram em relagdes pessoais como forma de encaminhamento de
demandas, ora ou outra adquiridas em encontros pessoais das liderancas com o prefeito ou
coordenadorias. Isso ndo deixa de ser desanimador, considerando que enfraquece a forca
societaria empoderando somente liderancas e oportunizando o surgimento do personalismo,
tdo maléfico a participacdo e a democratizacdo desses espacos. (DAGNINO; TATAGIBA,
2011, p. 11).

As investigacOes realizadas nos arranjos institucionais de participacdo tém
demonstrado consoante conclusdes de D’Avila Filho, Jorge e Coelho (2004, p.219), que “a
coexisténcia das trocas politicas assimétricas com mecanismos de participacdo politica parece
marcar a dindmica politica municipal. A desigualdade social brasileira encontra ressonancia

na assimetria de acesso aos centros de decisdo”.
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O clientelismo se alimenta de trocas assimétricas, ou seja, como no favor, quando
alguém ganha mais que o outro. Os conselhos gestores, como ademais outros arranjos
participativos, ndo estio imunes as permissivas praticas. D’Avila Filho, Jorge ¢ Coelho (2004,
p.225) ao analisarem a presenca desses elementos nos conselhos concluiram que o
instrumento participativo e a prépria participacdo podem ser objeto da barganha ou
negociagao entre potenciais patronus e os seus clientes, entre liderangas governamentais e ndo
governamentais. A propria existéncia dos conselhos gestores dependeréa de um legislativo para
criar a lei que disciplinard o conselho, podendo tornar-se alvo facil para o poder de barganha
do legislativo.

O legislativo faz a lei. Isso ndo significa que o conselho sera inevitavelmente
capturado, ou sua natureza democratica malograda. Significa que foi criada
mais uma célula de participacdo social que ndo estd alheia as trocas
assimétrico-clientelistas modernas, mas a0 mesmo tempo, representa uma
alternativa potencial ao clientelismo local tradicional. (D’AVILA FILHO;
JORGE; COELHO, 2004, p. 225).

Em estudo recente Tatagiba e Blikstad (2011, p. 175) divulgaram o resultado de uma
pesquisa sobre o processo de eleicdo dos representantes do Conselho Municipal de Habitacdo
(CMH) em Séo Paulo. O que elas evidenciaram foi fortes entrelagcamentos entre participacéao e
representacdo, externados na identificacdo dos nexos e vinculos entre as organizacdes sociais,
poder executivo e os partidos. As investigacdes das autoras revelaram que o governo foi o
ator principal deste certame eleitoral, por forca da maior capacidade de articulacéo e saindo,
portanto vitorioso, elegendo a chapa de sua preferéncia.

A participacdo se insere em um contexto de teias relacionais entre governos, partidos e
movimentos sociais. Ndo ha como fugir dessa rede relacional. Os processos democraticos séo
quase sempre ‘“‘contaminados” por jogos de interesses: partidos articulam a eleigdo de
membros de interesse do governo, muitas vezes em troca de cargos no poder, movimentos
sociais buscam espaco nos arranjos e as vezes trocam o0 espaco por apoio politico ao
executivo. Assim, as permutas assimétricas, hierarquizadas e clientelistas vdo sendo
realizadas, sob o manto de uma pseudodemocratizacdo, 0 que acontece porque “as dindmicas
participativas ndo se constroem no vazio; pelo contrario, deitam suas raizes nas tramas
relacionais existentes e a elas se adaptam ao mesmo tempo em que podem potencialmente
transforma-las.” Desta forma as teias relacionais vao ditando instancias participativas com
novas configuracdes, novas feicbes que em nada se aproximam de uma proposta
democratizadora. (TATAGIBA; BLIKSTAD, 2011, p. 177).
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Destarte, ndo se pode negar que o discurso participacionista no Brasil ainda vive
submerso num arcaboucgo historico-cultural marcado por préticas alicercadas em relacGes
clientelistas, tendo o favor como elo. Teorias e debates proliferam-se na tentativa de encontrar
explicacOes para esse descompasso, mas a dificuldade estda em nossa modernidade tardia?
Numa democracia recente? A incognita permanece e, segundo Paoli (1989), a interrogacéao
atual sobre a democracia é quase inevitavelmente, uma interrogacdo histérica, pois se trata de
saber, ndo de uma ideia, mas de uma experiéncia vivida no tempo de instituicdo de uma
sociedade. Todavia, ha que se relembrar que a retomada da democracia veio arrastando um
passado histérico e desnudando “os efeitos da modernizacdo autoritaria conduzida pelo
regime militar, sobretudo no que se refere a degradacdo da dimenséo do publico, ndo somente
na esfera estatal, como também na propria sociedade.” (VIANA, 2000, p.150).

A verdade é que se apostou muito na reabertura politica e na “nova sociedade civil”
oriunda desse novo contexto histérico como carros-chefe da democratizacdo, tendo os atores
da participacdo como protagonista. Corroborando temos a vasta literatura produzida neste
periodo, mais precisamente nos finais dos anos 1980 e inicio dos anos 90, que pintou uma
sociedade civil como polo do bem e o Estado como polo do mal. Aludida interpretagcdo tem
sua origem da visdo dicotdmica da cultura, colocando em posicdo antagbnica cultura
tradicional e cultura democréatica. (DAGNINO, 2005). “Esta nova sociedade civil imbuida do
propdsito de levantar a bandeira do espago publico e da democracia revelou-se limitada para
dar conta desse desafio ¢ o Estado por sua vez pouco poroso a participacdo”. (VIANA;
MENESES, 2012, p. 3)

Conforme Lavalle, a expectativa outrora idealizada foi revelando-se em novas nuancas
e arestas. As transi¢fes ocorridas nas sociedades latino-americanas deixaram incélumes certos
tracos pouco democraticos da politica, como a altissima continuidade dos interesses
dominantes nas velhas e indesejaveis praticas politicas e as abissais desigualdades de acesso
ao poder que perpetuavam o desequilibrio nas relagdes societarias. (LAVALLE, 2003).

Estudos revelaram é que a democratizacao e a participacdo institucionalizaram-se num
verdadeiro arcabouco legal, adquirindo status constitucional. No entanto, a materializacdo do
principio constitucional participativo se revela submerso em praticas clientelistas, tendo o
favor como liame das relacbes entre governo e sociedade civil, quebrando de certa forma o
encanto entusiasta de outrora. Lamentavelmente, o favor é um legado que acompanha a

civilizagdo brasileira como um calo renitente. (SCHWARZ, 2000, p. 16).
O favor é, portanto, 0 mecanismo através do qual se reproduz uma das

grandes classes da sociedade, envolvendo também outra, a dos que tem.
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Assim, com mil formas e nomes, o favor atravessou e afetou no conjunto a
existéncia nacional, ressalvada sempre a relacdo produtiva de base, esta
assegurada pela forca. O favor é a nossa mediacdo quase universal.
(SCHWARZ, 2000, p.16).

Como afirma Schwarz, a relacdo pautada no favor assenta-se no desequilibrio da
relagdo, colocando uma das partes numa posi¢cdo superior, tornando a outra subordinada e
resignada. A dependéncia vai se tornando natural, e uma parte sempre sai na desvantagem da
troca, embora por vezes ndo tenha muita consciéncia disso. A0S poucos 0 Senso consciente
passa a ser suplantado por sentimentos de gratiddo e reconhecimento. O favor pratica,
portanto, a dependéncia da pessoa, a exce¢do a regra, a cultura interessada. (SCHWARZ,
2000, p.17). Na verdade o favor é o alimento do clientelismo. As relacdes clientelistas tém sua
sustentacdo no favor. E sua origem remonta aos estudos de sociedades rurais. Edson Nunes
contribuindo nesse debate relembra que,

Neste contexto, [de sociedades agrarias] o clientelismo significa um tipo de
relacdo social marcada por contato pessoal entre patrons e camponeses. Os
camponeses, isto, é os clientes, encontram-se em posi¢cdo de subordinacéo,
dado que ndo possuem a terra. De um lado, o carater pessoal e diadico das
relacBes patron-cliente inibe a formacdo de identidades de interesses e de
acdo coletiva. De outro, a aceitacdo dessa condicdo é perfeitamente racional
do ponto de vista dos camponeses. O patron € o ator que tem contato com o
mundo exterior e tem comando sobre recursos politicos externos. O patron

tem recursos - internos e externos a comunidade - dos quais dependem os
clientes. (NUNES, 2010, p.79).

Nunes aprofundando a questao e trazendo o clientelismo para o capitalismo moderno,
difere o clientelismo moderno do clientelismo agrario. Neste as trocas sdo generalizadas e
pessoais, naquele o clientelismo reveste-se em trocas especificas, ilustrando com o exemplo
do trabalho que é vendido e comprado no mercado de trabalho livre, embora ambas as trocas
coexistam em determinadas sociedades. Quase sempre a troca generalizada é transferida para
associagdes, instituicdes politicas, agéncias publicas, partidos politicos, cliques, faccdes
(NUNES, 2010, p. 46).** No interior das polémicas sobre a questdo, Domingos Neto

comparece afirmando que,

O clientelismo como a relacdo que envolva troca de favores, quaisquer que
sejam suas naturezas e escalas, [comparece] onde o poder exercido em nome
do publico seja orientado, de alguma forma, para o interesse particular.
Assim, a relacdo clientelista comportaria as mais variadas composicoes,

% Esse debate em torno do autoritarismo, clientelismo, coronelismo ou outras formas assimétricas de relagdes
sociais na formacéo social brasileira sempre esteve mergulhado em profundas polémicas, ndo convém neste
momento maiores consideracdes sobre essa questdo, todavia convém relembrar somente a diversidade de
matrizes interpretativas nessa seara.
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desde que implicassem em concessdes do poder publico ao interesse privado,
beneficiassem titulares ou pretendentes ao poder e repercutissem nas
iniciativas do Estado. Clientes sdo pessoas favorecidas, sejam ricos ou
pobres, cultos ou iletrados, urbanos ou rurais, informados ou desinformados,
vivendo sob as condi¢bes do capitalismo desenvolvido ou atrasado e com
relagdes de poder tradicionais ou modernas. As institucionalizages
promovidas pelo Estado, sob o capitalismo liberal, como o concurso para
servidores publicos e regras de promogéo funcional da burocracia, alteram o
processo de articulacdo de clientelas, mas ndo as extinguem.(DOMINGOS
NETO,2000)

Os caracteres da presenga do favor e do clientelismo vdo sendo delineados e
aparecendo nas instancias participativas. Dagnino (2002) afirma a esse respeito que, “a sua
persisténcia dentro das instancias participativas [do clientelismo] contraria as expectativas que
presidiram a sua criagdo”. Ha certo consenso na literatura de que o clientelismo, embora, as
vezes camuflado por outras formas tem se mantido vivo ao longo das transformacdes
historicas. Conforme Nunes, “o clientelismo se manteve forte no decorrer de periodos
democraticos, ndo definhou durante o periodo do autoritarismo, ndo foi extinto pela
industrializacdo e ndo mostrou sinais de fraqueza no decorrer da abertura politica”. (NUNES,
2010, p. 51).

A verdade é que toda a efervescéncia otimista oriunda da reabertura democratica e da
institucionalizacdo da participacdo tem, hoje, passados, mais de duas décadas tem se revelado
numa sensacdo decepcionante, pois os resultados contrariam a expectativa inicial. Temos
observado hoje que estas experiéncias ndo foram suficientes para desencadear uma nova
cultura politica que nos autorize a falar de civismo como um valor presente na atuacdo dos
atores na esfera publica da democracia brasileira (NASCIMENTO, 2008, p. 67).
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Il CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS: DE UMA APOSTA
CELEBRATORIA AOS DESENCANTOS DAS EXPERIENCIAS

A institucionalizacdo dos conselhos do Brasil com a Constituicdo de 1988 e sua
regulamentacdo posterior com a criacdo de varias leis nos trés ambitos federativos era
animada numa proposta entusiastica de ampliacdo democratica. Acreditava-se que eles como
canais de participacdo pudessem de fato democratizar a gestdo publica, instaurando-se como
instrumentos de elaboracdo, formulacdo e controle das politicas publicas. Essa ideia otimista

de sua criacdo é expressa no pensamento de Gohn. Para ela,

Os conselhos gestores se instauram enquanto instancias deliberativas e de
controle social, a partir da Constituicdo Federal de 1988, no bojo de um
processo de descentralizagdo administrativa e de ampliacdo da participacdo
popular e surgem como instancias para promover uma mudanca na gestdo das
politicas publicas a partir de "um novo padrdo de relagcdo entre Estado e
sociedade, criando novas formas de contrato social, por meio da ampliagéo da
esfera social publica" (GOHN, 2004, p. 66).

Todavia, estudos empiricos revelaram uma realidade diferente e o otimismo
celebratorio foi substituido pelo desencanto. De um espago deliberativo a mero canal
consultivo e legitimador de demandas do executivo, onde a paridade e participacédo limitam-se
ao campo legal, sem um efetivo poder partilhado. As pesquisas tém revelado muitos dbices e

desafios. Ferraz afirma que

os conselhos parecem ser, simultaneamente, privados de sua capacidade de
decisdo e interferéncia na producdo de politicas. Essa privacdo tem se
manifestado por meio da inexisténcia de recursos necessarios ao seu
funcionamento (espaco fisico, equipamentos, recursos financeiros etc.), pela
definicdo autoritaria da agenda de discussbes (em geral nas mados dos
presidentes dos conselhos, do secretario ou do ministro do setor), pela pouca
representatividade e  capacidade  deciséria  dos  representantes
governamentais, pela tecnoburocratizacdo dos temas (com a consequente
supervalorizagdo do conhecimento tecnocientifico) e pela ndo implantago
de suas resolugdes. O resultado tem sido o esvaziamento da instancia [...]
pois as decisfes relevantes acerca dos rumos da politica de varios setores se
ddo em outros espacgos (as comissdes de intergestores [...], negocia¢Ges
privadas [...] decretos negociados junto ao legislativo, medidas provisorias
etc.), anulando a sua existéncia no circuito decisério (FERRAZ, 2006, p. 63).

Os conselhos tém-se apresentado como um instituto hibrido em que participacéo e
representacdo coexistem, pois 0s atores sociais participam dessas instancias publicas mediante

representacdo de diferentes segmentos, como associag¢des, fundagdes, sindicatos, movimentos
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sociais, igrejas, etc. A outorga da representacdo tem como finalidade que o representante atue
na formulacdo, elaboracdo e fiscalizacdo das politicas.

Dentre as muitas inquietacdes que vem alimentando os estudos sobre o tema, é questdo
hodierna a representagdo conselhista. Quais atores compdem 0S segmentos sociais e as
instancias deliberativas? Quais vinculos estabelecem com as instituicdes representadas? Quais
interesses representam? Em que se assentam suas legitimidades? Enfim, problematicas como

essas sdo novos desafios que precisam ser enfrentados.

2.1 CONSELHOS: INSTRUMENTOS NORMATIVOS E EXPANSAO NO BRASIL POS-
1988

Existe no Brasil uma variedade de conselhos, com formatos, mandatos, finalidades e
caracteristicas organizacionais diferentes. Segundo Lavalle, Houtzager e Acharya os

conselhos podem ser classificados em quatro categorias:

(i) conselhos gestores de unidades e de autarquias, os primeiros dedicados a
fiscalizacdo de equipamentos publicos e os segundos criados pela prefeitura
para gerir autarquias na area da saude; (ii) conselhos de programas criados
facultativamente pelos governos nacional, estadual ou municipal para apoiar
programas especificos de sua gestdo; (iii) conselhos tematicos,
eminentemente municipais, de carater facultativo e voltados a atencdo de
temas e assuntos considerados relevantes pelas prefeituras — raca ou género,
eventos extraordinarios, celebracdes de efemérides; (vi) conselhos de
politicas®(LAVALLE; HOUTZAGER; ACHARYA, 2004, p. 350).

Dentre estas formas de instancias de participacdo merece destaque os conselhos de
politicas que foram institucionalizados com a Constituicdo Federal de 1988, com assentos em
varios dispositivos de nossa constituicdo, como nos artigos 10, 194, V11, 198, 111°° (BRASIL,
2009).

%0s conselhos de politicas sdo de carater obrigatério pela Constituicio de 1988 e organizam-se em uma
estrutura federalizada semelhante aquela de governo, em areas de politicas que a propria Carta Magna define
como de alta prioridade — educacdo, salde, direitos da crianca e do adolescente. Esses conselhos sdo, por
isso instituicdes cuja criacdo e areas de competéncia, além das formas de participacdo da sociedade civil,
obedecem a mandato e garantias legais. Neles proporciona-se igual representacdo e atores da sociedade civil,
autoridades publicas e associagBes profissionais envolvidas na area correspondente de politicas publicas. O
nimero de cadeiras que cada setor recebe é determinado por decreto-lei especificou ou pelos estatutos
internos dos conselhos, cujo contetdo é ratificado pelos novos conselheiros eleitos no inicio de seu mandato
(LAVALLE; HOUTZAGER; ACHARYA, 2004, p. 350).

Reza o artigo 10: “¢ assegurada a participagdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos
publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberagdo.”
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Posteriormente com o fim de institucionalizar os conselhos no @mbito dos trés entes
federativos, leis federais, estaduais e municipais foram criadas regulamentando os referidos
conselhos. A Lei n° 8.742/1993 instituiu os conselhos da area da assisténcia social. Em
Brasileira/Pl, ndo foi diferente, ja que varias leis municipais surgiram disciplinando os
conselhos, como a Lei n® 045/1995 que criou o conselho Municipal de Assisténcia Social.

Assim, nos municipios brasileiros foram criados muitos conselhos, precipuamente 0s
conselhos gestores de politicas publicas®’, que se espalharam rapidamente em todos os
municipios do Brasil nas areas de Saude, Educacdo, da Crianca e do Adolescente e da
Assisténcia Social®.

Segundo Teixeira (2000, apud OLIVEIRA, 2003, p.78) a ideia de Conselho ndo é
nova nem é invencdo brasileira. Para ilustrar sua informacdoo autor cita os conselhos
populares na area da saude, as comissdes de fabrica e os conselhos comunitérios de bairros
foram experiéncias desenvolvidas nos anos de 1970/80 pelos movimentos populares e pelo
movimento sindical®’. Sobre as primeiras experiéncias colegiadas conselhistas no Brasil,

Gohn afirma que conselhos comunitarios surgiram

Adiante, o texto constitucional, em seu Artigol194 afirma que “a seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.” E no paréagrafo tinico do referido artigo vaticina: ““-
Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes
objetivos: VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgdos colegiados. O
caput do artigo 198 preleciona: “as agdes e servigos publicos de satde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: Il -
participacdo da comunidade.”

%70 artigo 30 da Lei Organica de Assisténcia Social (Lei n° 8.742/93 e alteracio posterior com a Lei n° 9.720/98)
tem a seguinte redacdo. “E condigao para os repasses, aos Municipios, aos Estados e ao Distrito Federal, dos
recursos de que trata esta lei, a efetiva instituicdo e funcionamento de: | - Conselho de Assisténcia Social, de
composic¢ao paritaria entre governo e sociedade civil; 1l - Fundo de Assisténcia Social, com orientacdo e
controle dos respectivos Conselhos de Assisténcia Social; 111 - Plano de Assisténcia Social. Paragrafo Gnico.
E, ainda, condicéo para transferéncia de recursos do FNAS aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
a comprovacdo or¢amentaria dos recursos proprios destinados a Assisténcia Social, alocados em seus
respectivos Fundos de Assisténcia Social, a partir do exercicio de 1999.”

*®Em 2009, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 98,3% dos municipios
tinham conselhos tutelares e 91,4%, possuiam conselhos de direitos da crianga e do adolescente. Dez anos
antes, os percentuais eram de 55,0% e 71,9%, respectivamente.

% «As primeiras noticias sobre conselhos remontam ao processo revolucionério francés (1789) que se
concretizou com a comuna de Paris, uma experiéncia de governo realizada naquela cidade (1871).
Posteriormente, em 1905, surgem os soviets de Petrogrado, na RuUssia, incrementados, como organiza¢éo do
Estado, na Revolugdo de 1917. Em 1909, os conselhos de fabrica na Itdlia, surgidos das comissdes de
fabricas. Em 1018, surgem os conselhos operérios da Alemanha que funcionam até 1923. Os conselhos
operarios da Espanha, que surgem entre 1934-1937, na luta contra o poder fascista, retomam a partir de 1955
como comissiones Obreras. Os conselhos de autogestdo, na lugoslavia, aparecem apds a Segunda Guerra
Mundial, a partir dos comités de libertacdo. Envolviam governos, operarios e poder econdmico. (TEIXEIRA,
2000; GOHN, 1990; apud OLIVEIRA, 2003, p. 78).”
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para atuar junto a administracdo municipal ao final dos anos 1970 (Gohn,
1984); os conselhos populares ao final dos anos 1970 e parte dos anos 1980
(Urplan, 1984); e os conselhos gestores institucionalizados existentes em
algumas areas do governo, como educagdo, saude etc., pelo fato de eles
serem formas de assessoria especializadas e incidirem na gestdo publica de
forma indireta. (GOHN, 2002, p. 11).

Carvalho (1995) corrobora pontuando que como consequéncia da norma cogente
constitucional de criacdo e implantacdo de conselhos, difundiu-se no pais nas trés esferas de
governo entre os anos de 1991 e 1993 muitos conselhos. Ainda em 1999, com base em
informacdes do IBGE, o Brasil contabilizava a existéncia de 23.987 conselhos municipais
vinculados a politicas sociais (TATAGIBA, 2008)*.

Faria e Coelho apresentam uma explicagéo para a expansao de conselhos na primeira
metade da década de 1990. A explicacdo reside nas exigéncias constitucionais que
vinculavam o repasse de recursos para financiamento dessas politicas a criacdo dessas
instituicOes. Na area da Saude, assim como na area da Crianga e do Adolescente, eles estdo
previstos desde 1990 atraves, respectivamente, da Lei n°® 8.080/90 e do artigo 88 do Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA). No caso dos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social, a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que os regulamenta entrou em vigor em
1993 (FARIA; RIBEIRO, 2010, p. 70).

No municipio de Brasileira/PlI tambem h& uma a proliferacdo conselhista. A
constituicdo dos primeiros conselhos deu-se em 1993, tendo em vista que 0 municipio
somente fora criado em 1991, passou por eleicdes municipais em 1992 e instalado o primeiro
governo em janeiro de 1993. O primeiro conselho instituido foi o Conselho Estadual*! ou

Municipal do Bem-Estar Social, por meio da lei 032/93*. O Conselho Municipal de

“Avritzer (2010) analisando a evolugdo de conselhos nas cidades brasileiras concluiu que o ndmero de
conselhos nas cidades com mais de 100.000 habitantes varia de um ndmero de seis a um maximo de 28.
Acrescenta ainda que houve uma evolugdo positiva no ndmero minimo de conselhos entre 1997 e 2008
expressa na passagem de um patamar minimo de dois casos em Aparecida de Goiania e trés em Uberlandia,
para no minimo seis conselhos por cidade em 2008. E arremata afirmando que o processo de criacdo de
conselhos continua crescendo no Brasil, em novas areas de politicas publicas.

0 referido conselho era municipal. Todavia, sua lei de criacio o denominou como Conselho Estadual ou
Municipal.

2 Embora o primeiro conselho- com vinculo também com o universo da politica de Assisténcia Social- tenha
sido criado em 1993, 0 mesmo limitou-se apenas a sua cria¢do formal, j& que ndo ha registros documentais
que atestem sua efetiva presenca na municipalidade, ndo tendo ocorrido nem mesmo a nomeacdo de seus
membros.
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Assisténcia Social de Brasileira, objeto desta pesquisa, foi criado pela lei 044 de 30 dezembro
de 1995%.

Outros conselhos foram instalados em Brasileira, mesmo de natureza e com
funcionamento distintos. No universo da politica educacional, podemos elencar em Brasileira
0 Conselhos da Unidade Escolar “Governador Alberto Tavares e Silva” e 0 Conselho da
Unidade Escolar “Miguel Arcoverde”™. Destacam-se ainda a existéncia do Conselho de
Alimentacdo Escolar, (criado pela lei municipal 047/96*) e também o Conselho do Fundo
Municipal de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo do Desenvolvimento da Educacdo (FUNDEB) criado pela lei n°
012/97 alterada posteriormente pela lei 067/07. Identificamos ainda o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, porém ndo ha lei municipal de sua instituicdo, apenas a
portaria de 044/2001 que nomeia os membros do referido conselho. Além desses Conselhos
registram-se mais outros quatro conselhos no municipio de Brasileira no ambito das politicas
nacionais de Saude, de protecédo aos direitos da Crianca e do adolescente e a Habitacional. S&o
eles:

e Conselho Municipal de Saude criado, pela lei 038 de 17/04/1995;

e Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente criado pela Lei n° pela lei
municipal n® 008/97 e alteracéo posterior com a lei 086/08;

e Conselho Tutelar criado pela lei n° 086/2008; e

e Conselho Municipal de Habitacéo, instituido pela lei 095 de 24/07/2009.

E inconteste, a disseminacéo por todo o Brasil de diferentes conselhos, com formatos,
finalidades, natureza e politicas diversas. Segundo Viana (2012) ao longo das ultimas duas
décadas proliferou-se conselhos (em areas de distintas de politicas publicas), que nem sempre

eles efetivamente geraram um incremento qualitativo na democratizacdo da vida publica. Se

“*Embora a criacio do conselho date de 1995, as buscas nos arquivos documentais apontam para o fato de que a
primeira nomeacéo de conselheiros é de 1997 (Portaria 010 de 22/04/1997).

**0 Conselho Escolar da Unidade Escolar “Governador Alberto Tavares e Silva” foi instituido em 22 de abril de
1997 e o Conselho Escolar da Unidade Escolar “Miguel Arcoverde” foi criado em 12 de abril de 1997. Os
dois sdo conselhos estaduais e foram instituidos mediante decreto do governador na época. Seus estatutos de
criacdo os conceituam como drgdos autdnomos de natureza coletiva, sem fins lucrativos, instituidos por
tempo indeterminado, com objetivo de promover a dinamizagao e autonomia da escola através da abertura de
espaco de participacdo a todos 0s segmentos da comunidade escolar.

*Conforme artigo 1° da lei que criou o aludido conselho, consta que ele tem “a finalidade de assessorar o
Governo Municipal junto aos estabelecimentos do Programa de Assisténcia e Educagdo Alimentar junto aos
estabelecimentos de educacdo pré-escolar e de ensino fundamental mantidos pelo municipio, motivando a
participacdo de 6rgédos publicos e comunidade na implantagdo de a¢8es que busquem a melhoria da merenda
escolar, como fiscalizando e controlando a aplicagdo dos recursos destinados a referida merenda.”
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nasceram carregando a esperanca de contribuir para a oxigenagdo da vida politica nacional (e
local), tendo sido acolhidos por muitos pesquisadores “celebratoriamente” como afirma
Dagnino; hodiernamente, muitas sdo as inquietacbes quanto aos limites e O&bices a
democratizacdo observaveis nesses espacos.

Mas o que s@o esses espagos? Os conselhos gestores consoante o arcabouco legal-
normativo dos Estados e municipios sdo canais institucionais, plurais, permanentes,
constituidos por representantes da sociedade civil e por representantes do governo e que
possuem a finalidade de elaborar, executar e controlar politicas publicas nos trés entes
federativos.

No entanto, esta definicdo normativa ndo coaduna com a realidade constatada em
muitas experiéncias participativas dentro dos conselhos. Os estudos empiricos revelam,
segundo Tatagiba e Teixeira (2006) que estas instancias participativas no lugar de estarem
servindo para a reinvencdo institucional, estdo, ao contrario, formando uma institucionalidade
paralela ao Estado, embora destituidas de efeito democratizante sobre o processo de producao
de politicas publicas. A agenda politica, nesses espacos, esta constantemente monopolizada

pelas disputas politico-partidarias, eivadas do jogo politico a formacdo de maiorias eleitorais.

2.1.1 Nos caminhos da LOAS e do SUAS: os Conselhos Gestores de Assisténcia Social no
Brasil

A Constituicdo Federal de 88 trouxe mudancas significativas na area de protecao
social aos cidadaos, por considerar a assisténcia social como politica publica, que passou a
integrar o Sistema da Seguridade Social brasileira*® juntamente com a Previdéncia e a Sadde.

Para Cunha antes da institucionalizacdo, a assisténcia publica era,

*®Segundo o artigo 194 “a seguridade social compreende um conjunto integrado de acBes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a
assisténcia social. Paragrafo unico - Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes objetivos: | - universalidade da cobertura e do atendimento; Il -uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes urbanas e rurais; Il -seletividade e distributividade na
prestacdo dos beneficios e servigos; IV -irredutibilidade do valor dos beneficios; V - equidade na forma de
participacdo no custeio; VI -diversidade da base de financiamento; VII - carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores,
empresarios e aposentados”. A Constituicdo Federal de 1988 dedica, no capitulo da seguridade social, uma
secdo especifica para a Assisténcia Social, prevendo, inicialmente, em seu artigo 203, os destinatérios deste
segmento da ordem social. J& o artigo seguinte — 204, ndo somente indica a fonte primaria dos recursos que
custeardo tais acdes, mas, sobretudo as diretrizes a serem adotadas na politica de assisténcia social. No que
diz respeito as agBes a serem desenvolvidas neste setor, dois principios contidos, no artigo 204 da
Constitui¢do, sdo inovadores e de indiscutivel importancia para o seu completo éxito, o que se refere a
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Prestada por 6rgdos como a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),*’A
Fundacdo Nacional de Bem-Estar do menor (FUNABEM) e 0 Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que desenvolviam acGes
desarticuladas, assim como eram as agbes de iniciativas de governos
estaduais e municipais. Além disto, o campo da assisténcia social,
historicamente, tem sido area de atuacdo de instituicdes de diversas
denominac0es religiosas, mas especialmente da Igreja Catdlica, que desde o
periodo colonial implantou abrigos para Orfdos e idosos, assim como
ambulatorios e outras instituicGes para a atencdo a salude dos segmentos
vulneraveis da populacdo (CUNHA, 2010, p. 94).

Assim, no Brasil a politica de Assisténcia Social obteve o reconhecimento como
politica estatal compondo o tripé da seguridade social tardiamente. Antes se limitava a acdes
de benemeréncia, seletividade, tutela e filantropia de segmentos da sociedade/instituicdes
voltadas para a caridade/solidariedade. O Estado ndo atuava como responsavel por estas aces
e sim desempenhava funcées suplementares (CARVALHO, 2009, p. 2). Algcada a condicao de
politica publica, a assisténcia social passou a ofertar acbes de protecdo inclusivas, sem a
exigéncia de qualquer contribuicdo prévia, diferente da previdéncia, cujos beneficiarios ndo
séo previamente selecionados, mas aqueles que necessitam, configurando-se como universal.

Segundo Cunha houve avancos também na estrutura normativa da assisténcia social
trazendo a previsdo da democratizacdo de sua gestdo. A Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) criada em 1993 trouxe diretrizes que permitiram a descentralizacdo da gestdo e a
institucionalizacdo dos conselhos de assisténcia social nos trés niveis de governo®®. (CUNHA,

2010, p. 95). Para Carvalho, a politica de assisténcia social

implementou e deu voz aos conselhos municipais, estaduais e nacional de
Assisténcia Social: implementou igualmente o Fundo de Assisténcia Social
nas trés esferas de governo e avangou na construcdo e aprovacdo de planos
municipais, estaduais e nacional de Assisténcia Social. (CARVALHO, 2009,

p. 3).

descentralizacdo politico administrativa e o relativo a participacdo da sociedade brasileira na discussao dos
temas afetos ao setor.

*A LBA foi criada em 1947 com o objetivo de atender as familias dos pracinhas combatentes da Segunda
Guerra Mundial. Inicialmente caracterizou-se como um atendimento materno-infantil. Posteriormente esta
instituicdo foi crescendo e sua linha de atuacdo voltou-se para a populacdo em estado de vulnerabilidade
social.

8 A organizacdo da Assisténcia Social tem as seguintes diretrizes, baseadas na Constituicdo Federal de 1988 e
na LOAS: | - Descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e as normas gerais a esfera
federal e a coordenagdo e execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social, garantindo o comando Unico das a¢Bes em cada esfera de
governo, respeitando-se as diferencas e as caracteristicas socio territoriais locais; Il — Participacdo da
populagdo, por meio de organizacg@es representativas, na formulacéo das politicas e no controle das a¢bes em
todos os niveis; 11l — Primazia da responsabilidade do Estado na conducéo da Politica de Assisténcia Social
em cada esfera de governo; IV — Centralidade na familia para concepcao e implementacdo dos beneficios,
servigos, programas e projetos. (PNAS, 2004)
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Ressalta ainda, Carvalho, que nos caminhos das mudangas ocorridas na assisténcia
social novo avanco foi dado com a aprovagdo em 2004 da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS)* e proposicdo de uma regulagdo dos servicos socioassistenciais pautados em
parametros, critérios e respeito ao pacto federativo na sua operacionalizacio: o Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS). (CARVALHO, 2009, p.4).Em 2005 foi aprovada a regulagéo
do SUAS. A respeito do SUAS, Sposati (2005, apud CARVALHO, 2009 p. 4): comenta que

O SUAS ¢ uma racionalizacdo politica que inscreve o campo de gestdo da
assisténcia social como uma das formas de protecdo social ndo contributiva,
como responsabilidade de Estado, a ser exercida pelos trés entes federativos
que compdem o poder publico brasileiro. Nesse sentido ¢ uma forma
pactuada que refere o processo de gestdo da assisténcia social, antes de
iniciativa isolada de cada ente federativo, a uma compreensdo politica
unificada dos trés entes federativos quanto ao seu conteddo (servicos e
beneficios) que competem a um 6rgdo publico afiancar o cidaddo.
(SPOSATI, 2005 apud2009, p. 4).

O SUAS foi um avanco na area de assisténcia social, pois estabeleceu como base de
sua organizacdo a matricialidade sociofamiliar, a descentralizacdo politico-administrativa, a
recomposicao do debate sobre o financiamento da politica, seu planejamento, monitoramento
e avaliacdo e a politica de recursos humanos, rompendo com a forma tradicional de
atendimento na area. (COUTO et. al. 2011, p. 5).

Na perspectiva do SUAS, o controle social e a participacdo dos usuarios € importante
para a efetiva implantacdo do sistema, dai a institucionalizacdo de instancias participativas
como os conselhos gestores. No ambito federal os conselhos na area da politica publica de
assisténcia social foram institucionalizados pela Lei 8.742/93 (LOAS) que estabeleceu no
artigo 16 a obrigatoriedade de instancias deliberativas, de carater permanente e composicao
paritaria entre governo e sociedade civil, tornando-se, assim, norma cogente a criagdo do
Conselho Nacional de Assisténcia Social, dos Conselhos Estaduais de Assisténcia Social, do
Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal e dos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social. Apds 1993 espalharam-se por todo o Brasil a criacdo de varios conselhos,

como forma de garantir a participacdo da populacdo na gestdo publica de assisténcia social.

** Na PNAS, a Assisténcia Social ¢ definida como direito de cidadania e que tem como principios democraticos:
I- a supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econdmica; 11-
universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da acdo assistencial alcangavel pelas
demais politicas publicas; I11- respeito a dignidade do cidad&o, & sua autonomia e ao seu direito a beneficios e
servigos de qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitéria, vedando-se qualquer comprovagéo
vexatéria de necessidade; 1V — lIgualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminagdo de
qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populagcdes urbanas e rurais; V — Divulgacdo ampla dos
beneficios, servigos, programas e projetos assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder
Publico e dos critérios para sua concessao (PNAS, 2004).
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Tais avangos apontados na area de Assisténcia Social vém desde a Constituicdo
Federal de 1988, que a algcou ao patamar depolitica publica ao lado da Previdéncia Social e da
Saude. Em 1993 coma LOAS, e em 2004, com a Politica Nacional de Assisténcia Social e, em
2005, com a regulacdo do SUS fechou-se o ciclo de definicaojuridico-legal da Seguridade
Social.

As inovagdes compreendem um sistema composto por uma complexa rede de espagos
de deliberacdo, como fdruns, conferéncias, comissdes intergestoras tripartite e bipartite e 0s
conselhos gestores. Todo este sistema com seus espacos de deliberagdo, com os instrumentos
normativos criados e com a regulacdo das acdes nos trés entes federativos encontrou
contextos muito diversificados e que podem se mostrar menos ou mais favoraveis as
inovagdes (CUNHA, 2010, p. 96). Para Cunha dois aspectos sdo relevantes nesta diversidade
contextual

O primeiro aspecto é a presenca de uma cultura politica elitista e
conservadora, que ndo aceita facilmente a ampliacdo da participacéo
popular nas decisdes publicas, especialmente quando se trata da
incluséo politica de grupos que tém sido excluidos desse processo ha
longas datas, em funcdo de suas condi¢Ges socioeconbmicas, 0S
usuarios da assisténcia social e um segundo aspecto é a percepg¢éo
liberal (que se tornou comum) de que as condi¢fes socioeconémicas
dos individuos s@o decorréncia de sua inabilidade ou incapacidade de
adaptacdo ao mercado de trabalho, o que individualiza os problemas

sociais, coloca nos individuos e suas redes pessoais a solucdo desse
quadro (CUNHA, 2010, p. 96).

As mudancas implementadas vivem em entrechoques com a pratica ainda paternalista
submersa na area de assisténcia social. Trata-se de um grande desafio, que deve ser

enfrentado por gestores e usuarios. Nesse sentido,

O avango juridico é constantemente contrastado com praticas baseada na
cultura do favor, pouco assegurando as condi¢des para a afirmacdo de um
rompimento radical no caminho para a alteracdo da forma de pensar e
processar 0 acesso a politica como direito social. (COUTO et. al. 2011, p.
5).

Assim, ndo se pode deixar de ressaltar avancos no desenho da politica. Todavia,
torna-se necessario enxergar também que as limitacbes de processos mais efetivamente
democraticos, com maior socializa¢do da politica, existem precipuamente em funcdo de nossa
tradicdo paternalista e clientelista acentuada no campo da politica social, que dificulta

mudancas mais significativas.
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2.2 CONSELHOS GESTORES COMO ESPACOS PUBLICOS: UM DEBATE
NECESSARIO

Espacos publicos e esferas publicas sdo categorias que suscitam muitos debates e
reflexbes teoricas. De forma amilde encontramos na literatura sobre conselhos gestores
referéncias a essas instancias ora como espagos publicos (de forma mais intensa) ora como
esferas publicas (mais rara). Essas denominacges atribuidas aos conselhos implicam
discussOes teoricas que as alicercam e sugere uma reflexdo sobre as aludidas categorias e as
diferentes ressignificacfes que foram adquirindo ao longo dos anos.

O conceito de esfera publica tem inspiragdo na democracia deliberativa habermasiana.
Sua formulagdo teorica partiu de uma perspectiva historica. A burguesia do século XVIII
reunia-se nos saldes e cafés e debatia assuntos publicos, mesmo ndo tendo o poder de
governar, tinha o poder de criticar e fazer sugestdes ao poder pablico. (MAIA, 2007, p. 92).
Assim, nessa perspectiva inicial para Habermas, segundo Maia (2007, p. 92) esfera publica
“correspondia ao forum aberto de debate, constituindo numa instancia de mediacao entre o
Estado e os interesses privados, que se utilizando de um debate critico-racional, produzia uma
nova fonte de legitimidade do poder™.

Habermas recebeu criticas por ter limitado esse espaco ao mundo burgués. Em sua
obra Direito e Democracia o proprio Habermas modificou e ampliou a conceituacdo de esfera

publica. Para ele:

Esfera ou espaco publico é um fendmeno social elementar, do mesmo modo
que a acdo, o ator, 0 grupo ou a coletividade. [...] a esfera publica ndo pode
ser entendida como uma instituicdo, nem como uma organizacao, pois ela
ndo constitui uma estrutura normativa capaz de diferenciar entre
competéncias e papeéis, nem regula o modo de pertenca a uma organizagéo,
etc. Tampouco ela constitui um sistema, pois, mesmo que seja possivel
delinear seus limites internos, exteriormente ela se caracteriza através de
horizontes abertos, permeaveis e deslocaveis. A esfera plblica pode ser
descrita como uma rede adequada para a comunicagdo de contetidos, tomada
de posicdo e opinides; nela os fluxos comunicacionais sdo filtrados e
sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas em
temas especificos. (HABERMAS, 2003, p. 92).

O préprio Habermas reporta-se as palavras esfera ou espaco publico como se fossem

sinbnimas, ndo fazendo distingdo. Para Maia (2007, p. 93) a conceituacdo agora de esfera
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publica “é heuristico, a-historico e ndo datado, passando a referir-se a uso que 0s sujeitos
fazem da comunicacdo, relacionando particularmente a troca argumentativa”.

Dessa forma, na teoria de matiz habermasiana, esfera publica é, segundo Lord (2007,
p. 454) “um espaco socialmente produzido a partir da interacdo comunicativa em que a
opinido publica é formada e que, por guiar as concep¢des sociais, torna-se cenario de
reivindicagdes por legitimidade.” Nesse sentido, a esfera publica seria “uma instancia
intermediadora entre impulsos comunicativos gerados no mundo da vida e os colegiados
competentes que articulam, institucionalmente, o processo de formagdo da vontade politica.”
(COSTA, 1997, p. 182 apud LORD, 2007, p. 454).

Para Lord, ha duas configuracdes da esfera publica®. A primeira é informal, surge no
cotidiano da sociedade e seus locais de encontro e discussdo sdo autbnomos em relagdo ao
Estado. A segunda é formal, por possuir normatizagdo e procedimentos, formada por
conselhos, parlamentos, sistema politico como um todo e atrelada ao Estado. (LORD, 2007, p.
545). Assim, segundo Lord, os conselhos se enquadrariam na segunda configuracédo de esfera
publica, ja que os conselhos sdo constituidos institucionalmente por leis, ligam-se ao poder
publico e possuem procedimentos e organizagao.

O debate a respeito de espaco publico tornou-se mais intenso com 0s movimentos de
redemocratizacdo, na perspectiva do projeto participativo e sob o impulso da
institucionalizacdo da participacdo nos anos p6s-88. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 23),
reportando-se ao resgate contemporaneo do conceito de espaco publico afirmam que a
relevancia reside na “primazia da publicidade, ou seja, de tornar manifesto o que esta oculto,
de dizer em publico o que havia permanecido privado, de dar a conhecer aos outros as
opinides, valores e principios que sao defendidos.”

Destarte, a tradicional dicotomia de que publico significava Estado, ou seja, opondo-se
ao privado, € substituida por outro debate, impulsionado pelos movimentos sociais durante a
democratizacdo e que no Brasil ganhou destaque com o projeto participativo. Publico, como
sinbnimo de Estado, é substituido por espaco, ndo do Estado, mas da sociedade (DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 23). Com essa ressignificacdo espaco publico passou a
significar,

instancias deliberativas que permitem o reconhecimento e ddo voz a novos
atores e temas; que ndo sdo monopolizados por algum ator social ou politico

*Segundo Maia (2007, p. 97) “a fim de tornar a nogéo de esfera pablica mais ajustada as condigdes da sociedade
atual, Habermas constr6i uma tipologia de diferentes modalidades de esfera publica.” Essa tipologia é
explicada e citada na obra de Habermas Direito e Democracia, sendo classificada em esfera publica
episddica, de presenca organizada e abstrata.
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ou pelo proprio Estado, mas sdo heterogéneos, ou seja, refletem a pluralidade
social e politica; que, portanto, visibilizam o conflito, oferecendo condi¢6es
para trata-lo de maneira tal que se reconhecam 0s interesses e opinides na sua
diversidade; e nas quais haja uma tendéncia a igualdade de recursos dos
participantes em termos de informag&o, conhecimento e poder. (DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006, 25).

Maia (2007, p. 92) realizando um esforco (critico) a partir das contribuicdes de
Habermas para o debate sobre esfera publica afirma que ela pode ser entendida como “o reino
do debate, da discussdo livre entre os cidaddos, considerados iguais politica e moralmente,
sobre questdes e interesse comum”. Todavia, fazendo um cotejo com os estudos empiricos
sobre os conselhos gestores tornam-se demasiadamente delicado situar os preditos conselhos
dentro dessa perspectiva normativa, considerando o pressuposto da igualdade, ja que as
experiéncias revelam uma auséncia de igualdade de informacdo, de conhecimento e de poder
entre esfera governamental e esfera ndo governamental.

Avritzer e Costa ressaltam que as categorias sociedade civil e esfera publica, quando
utilizadas no contexto latino-americano, implicam uma prévia explicitacdo do sentido preciso
de seus empregos e usos. Para eles (2004, p. 704), “essas categorias ndo sao de uso exclusivo
daquele campo que aqui se denomina de tratamento sociolégico da democratizacdo. Elas
apresentam, na verdade, uso mdltiplo e diverso, assumindo em cada contribuicdo uma
conotagdo propria”. Os autores contrapdem-Se ao conceito de esfera publica ou espacgo
publico utilizado por Habermas em um outro contexto historico, sugerindo que a sua
utilizacdo na realidade latino-americana deve ser feita com adaptacoes e correcoes.

Para Avritzer e Costa 0 uso discursivo de espago publico na América Latina implica
levar em conta algumas correcdes, como considerar a incorporacdo da multiplicidade de
novos atores urbanos, novas subculturas e novas etnicidades; considerar ainda o papel de
atores sociais excluidos do espaco politico, mas que lutam pelo direito de participar dele,
citando o caso dos sem-terra no Brasil, implica também considerar as redes transnacionais de
movimentos sociais e de imigrantes transnacionais (AVRITZER; COSTA, 2004, p. 722).

Ha, por exemplo, diferencas entre a concepcdo de esfera publica habermasiana
(estudada por Costa e Avritzer) e espaco publico para Dagnino e Telles. Lord apresenta as

diferencas:

A esfera publica habermasiana, tratada por Costa e Avritzer, € um conceito
normativo, ndo empirico em primeira instancia, ja para Dagnino de concepgao
republicana o espaco publico constitui-se como materializa¢do fisica de um
espaco de negociacdo intersubjetiva a respeito de assuntos politicos. (LORD,
2007, 459).
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Lord traz a discussdo tedrica para dentro dos conselhos, a luz dos aportes teoricos de
Habermas, Costa, Avritzer, Dagnino e Telles, apresentando diferencas entre as concepcoes

analiticas de casa um e assim sintetiza:

E h& de se notar uma diferenca entre o tratamento habermasiano aos encontros
entre sociedade e Estado e a proposta desenvolvida por Telles e Dagnino. Para
Habermas, os espagos fisicos como conselhos e féruns podem servir de base
inicial & publicizacdo de temas, sem, contudo, serem capazes de representar 0s
fluxos comunicativos da esfera puablica nem traduzir os critérios de
legitimidade presentes na mesma. Neste processo conselhos e foéruns sdo
mediadores que compdem, no caso brasileiro, tanto o Estado como a esfera
publica em um sentido mais formal. J& para Telles e Dagnino os conselhos,
féruns e demais formas de discussdo publica, institucionalizada ou ndo, sdo
espacos de enfrentamento e negociagdo, nos quais a no¢do de direito gerencia
os conflitos e estabelece pardmetros no reordenamento da vida econdmica.
(LORD, 2007, p. 460).

Observa-se que um dos tracos distintivos entre espago publico e esfera publica se
assenta em que 0s primeiros corresponderiam aos locais fisicos e encontros
institucionalizados ou n&o, entre sociedade civil e Estado, e a esfera pablica ndo se limita a
presenca fisica.

Teixeira participa do debate apresentando também diferencas entre espago publico e
esfera publica. Para ele, espaco publico indica a dimensdo aberta, plural, permeéavel,
autdbnoma, de arenas de interacdo social como aqueles espacos pouco institucionalizados;
enquanto as esferas publicas corresponderiam a estruturas mistas em que se verifica a
presenca da sociedade civil, mas de modo vinculado ao Estado, pela sua criagcdo, composicao
e manutencgdo ou estruturas comunicacionais generalizadas, como a midia (TEIXEIRA, 2002,
p. 46)*.

O trabalho de diferenciacdo entre os dois conceitos ndo € tdo simples. Bidarra (2006,
p. 52) ao analisar as diferencas e semelhancas entre espaco publico e esfera publica
apresentados por Teixeira “observou que a forca da conjuntura conspirou contra o seu
objetivo, porque ao longo da citada obra encontra-se o uso dos termos como sindénimos.”

As diferencas conceituais apresentadas sobre as duas categorias, esfera publica e
espaco publico ndo sdo unissonas e em alguns pontos até conflitantes. Ora ou outra, 0s

conceitos se confundem. Para Dagnino, os conselhos gestores seriam exemplos de espaco

*Teixeira (2002, p. 46) acrescenta uma ideia central: “a instancia mediadora — esfera publica — também se
produz visibilidade e as acles e atores devem aparecer, até porque a sociedade como um todo deve conhecer
e debater as questBes e mobilizar-se para que propostas sejam aceitas pelos agentes do Estado. De igual
maneira, na outra instancia — espaco publico — realizam-se debates, negociagdes, entre os diversos atores,
para que se formulem as propostas a serem apresentadas na instancia da esfera publica.”
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publico, referindo-se a materializacdo fisica de um espaco institucionalizado, afastando-se do
conceito de Teixeira.

Dai é que Nascimento, reportando-se a esse emaranhado tedrico nem sempre claro
sobre as categorias espago publico e esfera publica observou que, “sdo poucos, portanto, 0s
estudos analiticos e conceituais que explicitam, de forma objetiva, a categoria esfera publica.
N&o existem, referéncias tedricas claras e precisas que nos autorizem a falar de esfera publica
como categoria consensual” (NASCIMENTO, 2008, p. 56). A respeito dessa deficiéncia de
analise, Lord (2007, p. 456-457) afirma que

ela ocorre pela dificuldade de instrumentalizacdo do conceito de esfera
publica sendo agravado o problema pelo fato de que o conjunto de estudos
politicos que utilizam o conceito mostra uma diversidade de abordagem e
supostas materializacGes empiricas da esfera publica habermasiana — ha uma
multiplicidade de interpretacdes sobre a constituicdo e papel da esfera no
sistema politico, algumas inclusive opostas. (LORD, 2007, p. 456-457).

Nascimento fundamentando-se em reflexdes arendtianas ressalta que a esfera publica
na perspectiva da democracia participativa deve pressupor a existéncia de uma cultura civica
capaz de transformar a relagdo Estado e Sociedade. No caso brasileiro isso ndo vem
ocorrendo, pois ndo € a participacdo politica dos atores sociaisque tem influenciado as
decisdes do sistema politico, “mas a habilidade de pedinchar dos sectores sociais.”
(NASCIMENTO, 2008, p. 50). Para o autor a concepc¢do arendtiana inovou o conceito de

esfera publica.

A originalidade do conceito arendtiano de esfera publica encontra-se na ideia
da politica. Uma categoria desvencilhada da l6gica econémica e social e que,
por isso, contrapde-se a tradicdo liberal de pensar esta esfera como lugar de
individuos interessados que se definem por experimentar uma forma radical de
existéncia privada. Politica € uma dimensdo da vida humana que acontece
guando os homens sdo capazes de afirmar um nds como unidade de referéncia
da convivéncia plural. (NASCIMENTO, 2008, p. 51).

Ora, mais relevante que toda essa andlise tedrica que circunda as noc¢des de espaco
publico e esfera publica e inventaria diferencas e semelhancas entre um e outro e mais
relevante que a tentativa de enquadrar os conselhos gestores em uma dessas categorias deve
ser a possibilidade que esses estudos tém de contribuir no alargamento da compreensdo da
construcdo democratica, favorecendo o entendimento de que a discussdao e o debate sdo
importantes nesses espacos plurais de convivéncia humana, permitindo a ampliacdo da acéo
politica dos conselhos gestores, tornando-os efetivamente mais publicos e participativos.

Assim, o0s conselhos gestores ndo podem limitar-se a meros espacos fisicos

institucionalizados, mas tornar-se espacos de debate, deliberacédo e argumentagéo, em que “os
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homens se reconhecem ndo como individuos atomizados e privados, mas como sujeitos
coletivos.” (NASCIMENTO, 2008, p. 58). Essa dimensdo ética que devem ter 0s espacos é

também acentuada por Telles que ressalta que é nesses espacos,

nos quais valores circulam, argumentos se articulam e opinides se formam; e
nos quais, sobretudo, a dimensdao ética da vida social pode se constituir em
uma moralidade publica, através da convivéncia democratica com as
diferencas e os conflitos que elas carregam e que exigem, por iSSo mesmo,
de cada um, a cada momento, 0 exercicio dessa capacidade propriamente
moral de discernimento entre o justo e o injusto. (TELLES, 1994, p. 92).

A reflex@o de Telles preocupa-se mais em apontar os espagos publicos como aqueles em
que a dimensdo ética é um valor fundamental.

Do exposto, resta a reflexdo de que o debate sobre espaco publico quase nunca ecoa
pacifico e uniforme, gerando polémicas e controvérsias no interior do pensamento politico e
social. No entanto, € relevante sublinhar que o uso desses conceitos deve vir acompanhado da
prévia compreensao do significado e sentido empregados. E isso nem sempre fica claro nas

producdes e textos que dialogam com as categorias em questao.

2.3 CONSELHOS GESTORES: OTIMISMOS, DESENCANTOS E LIMITES NA
CONSTRUCAO DEMOCRATICA.

Conselhos Gestores de Politicas Publicas eram os sonhos da construcdo da democracia
participativa, queembora ndo fossem 0s Unicos espacos possiveis a adquirirem tal substancia,
proliferaram-se em todos os entes federativos, a partir dos anos 90. A institucionalizacdo
desses espacos participativos significava, para muitos naquele momento, a possibilidade no
desenho das politicas de abertura verdadeiros mecanismos de voz e vez da sociedade civil,
firmando-se como canais por onde muitos dos problemas de desigualdades sociais seriam

solucionados. Esse otimismo se imprime na literatura produzida na época>’que prelecionava

>?Sobre esse época de expectativa e esperanca nos conselhos escreveu Tonella: “A leitura otimista que se fazia
no inicio dos anos 1990 era que a democracia no pais estava consolidada, que ndo era mais uma indagacéao
para o futuro, mas realidade e o entendimento que permeava as falas era que a democracia estava
conquistada, ndo se apresentava como um projeto de futuro e sim como uma experiéncia vivida no tempo.
Afinal, haviamos saido as ruas contra a ditadura militar, alcancando as duras penas as elei¢des diretas, por
pouco ndo tinhamos elegido um candidato de esquerda para presidente da Republica e, mais ainda, fora
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“que a tdo prolatada participagdo social, popular, comunitdria ou dos usudrios adquire
finalmente uma expresséo ndo apenas discursiva, nem juridica, mas operativa e real” (CONIL,
1995), reportando-se aos conselhos gestores.

Porém, a euforia do advento e implantacdo desses arranjos institucionais cedeu lugar a
questionamentos e inquietacdes investigativas. Estudos apontam que esses espacos ndo estdo
sendo palcos de efetiva transferéncia de poder, que a descentralizacdo camufla-se numa
composicao paritaria apenas numérica, que muitos existem apenas formalmente, que
inimeros conselheiros ndo sabem ou desconhecem seu verdadeiro papel como cogestor de
politicas publicas, que neles quase nada propde, limitando-se, quando muito, a funcbes
meramente consultivas e pseudo legitimadoras das agdes governamentais (DAGNINO, 2002).

Muito do material bibliografico colacionado sobre o tema contribui sobremaneira para
entender a atuacao desses espacos publicos. Ha vérios estudos de caso que avaliam as relagdes
entre o governo e setores da sociedade civil, oferecendo subsidios teoricos. Luciana Tatagiba

analisando a atuacdo dos conselhos em Sédo Paulo afirma que,

embora ainda haja muito a compreender e avancar em termos de pesquisa, 0s
estudos que temos realizado nos permitem afirmar que as mudangas
alcancadas ainda estdo muito longe das expectativas que animaram a criagdo
dos conselhos. Essa nova institucionalidade participativa tem ocupado um
lugar ainda marginal nos processos decisorios que envolvem a definicdo das
politicas em suas areas especificas. Mesmo que 0s problemas apontados
variem em natureza e extenséo, ndo € incomum encontrarmos nas conclusdes
dos estudos uma mesma afirmagdo: os conselhos ndo deliberam.
(TATAGIBA, 2008).

As praticas conselhistas mostram muitos obstaculos que terminam influenciando na
auséncia ou mesmo na qualidade da participacdo. Tatagiba e Teixeira elencam alguns desses
limites: a) a dinamica de funcionamento desses espacos, com a centralidade do Estado na
elaboracdo da pauta; b) a falta de capacidade dos atores sociais; ¢) 0s problemas de
representatividade; d) as dificuldadesem lidar com a pluralidade de interesses; e) a
manutencdo de padrBes clientelistas na relacdo entre Estado e sociedade e, f) a falta de
vontade politica dos governos. (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2006, p.11).

Rocha pesquisando a atuacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social em
Teresina/Pl verificou a fragilidade deliberativa daquele conselho, enumerando ainda como

problema:

possivel forcar a saida de um presidente sem que houvesse uma ruptura institucional. [...] Os conselhos
aparecem como foruns capazes de canalizar as reivindicagdes populares.” (TONELLA, 2004, p. 184).
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0 envolvimento excessivo de conselheiros em atividades meramente
burocréticas constitui umas das limitacdes ao bom exercicio de seu papel,
ndo se avancando nas discussdes e deliberaces de temas mais importantes.
Nesse caso, 0 conselho prende-se a discussdo de questdes formais,
distanciando-se da funcdo primordial para o qual foi criado: formular e
controlar politicas publicas. (ROCHA, 2005, p. 87)

Problematizando a questdo em termos de causa-efeito da atuacdo dos conselhos nos
estudos realizados nas metropoles, observamos limites de atuacdo no controle social e na
proposicdo de politicas publicas, em virtude da natureza setorial e fragmentada que Ihes séo
préprias (TATAGIBA, 2008). Essa natureza gera, por sua vez, politicas pontuais e
compensatorias, divorciando-se da verdadeira misséo da politica publica (DAGNINO, 2002).

Referindo-se a questdo da paridade, Oliveira (2003, p. 79) afirma que a “igualdade é
apenas numerica, pois nao representa igualdade de forga politica, uma vez que os conselheiros
que representam o governo geralmente sdo mais preparados e dispdem de mais informacédo do
que os conselheiros da sociedade civil.” Aludida realidade ¢ um ébice a uma deliberacéo
democratica, considerando que os conselheiros que detém maior poder de voz e argumentos
tém suas ideias e propostas aprovadas quase sempre sem o debate politico.

As pesquisas sobre o Conselho de Assisténcia Estadual do Parana constataram a
mesma realidade. Os conselheiros com formacdo e que fazem parte do 6rgdo gestor, tém
obtido maior sucesso em sua participacdo no processo de tomada de decisdo. Segundo
constatagdes de Colin (2004, p. 133) “o conhecimento técnico tem sido decisivo nas
deliberacbes do conselho, favorecendo a anélise, a argumentacdo e 0 convencimento ou até
mesmo a contraposic¢do”, concluindo que o “saber é propiciador de poder”.

Isso ocasiona situacdes de desequilibrios dentro dos conselhos. Conforme assinala
Tonella (2004, p. 198), a primeira é a resisténcia do poder publico em partilhar com a
sociedade civil o processo decisorio e a segunda ocorre pelo fato de os dérgdos gestores
deterem o conjunto de informacbes relevantes para a tomada de decisdes. Dessa forma, a
conducdo das reuniBes é pautada pela voz de representantes dos 6rgaos governamentais. Na
andlise das atas, verificou-se que mais parecem um boletim informativo no qual o executivo
informa sobre 0s recursos repassados por programas do Estado e da Unido e sobre programas
a serem desenvolvidos.

Esse protagonismo dos segmentos do poder publico gera uma desigualdade de
influéncia no processo decisério dentro dos conselhos. Perissinotto constatou essa
desigualdade em pesquisa realizada no Conselho Municipal de Assisténcia social de Curitiba

do periodo de 1999 a 2001. As deliberacGes sdo conduzidas pelos gestores, cabendo aos
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prestadores de servigos um distante segundo lugar no processo e concluiu que “se ha um
segmento que controla as deliberagdes dentro do conselho, durante as gestdes analisadas, esse
é 0 segmento dos gestores e esse controle é exercido sem que qualquer debate ou contestacéo
sejam suscitados” (PERISSINOTTO, 2004, p. 69).

Realidade semelhante foi verificada no Conselho de Direitos da Crianca e do
Adolescente de Curitiba>® (COMTIBA) na gestdo de 1997 a 2001. O governo tem o controle
da agenda, da dinamica e inclusive, das deliberacfes, num protagonismo e centralismo
evidenciados nos segmentos governamentais em detrimento dos ndo governamentais que
demonstram a ndo existéncia de uma arena politizada que efetivamente partilha poder, como
se esperava dos conselhos nos idos de sua proliferacdo e implantag&o por todo o Brasil.

Realidade similar foi encontrada na experiéncia do Conselho de Direito da Crianga e
do Adolescente de Teresina-Piaui (CMDCAT), como concluiu Oliveira:

na realidade, o relacionamento entre Executivo Municipal e CMDCAT
configura-se como um relacionamento burocratico, que ndo envolve
parceria. O executivo precisa que 0o CMDCAT funcione, pois sem ele ndo ha
como receber recursos e sem inscrever e aprovar projetos ndo pode executa-
los, cria-se, portanto, uma relacdo de dependéncia. [...] a relacdo estabelecida
entre o executivo e o conselho revela o controle indireto que o executivo
exerce sobre o conselho, como no momento em que centraliza os recursos e
detém o poder para decidir sobre seu destino. (OLIVEIRA, 2004, p. 92-93).

Outro limite existente nos conselhos diz respeito ao personalismo. Muitos conselheiros
agem ndo em nome da entidade social que representam, mas em nome préprio, defendendo
interesses pessoais, valendo-se muitas vezes de seu poder de interlocucdo, articulacdo e
conhecimento e acabam personalizando a relagdo, ganhando credibilidade e prestigio pessoal.
Uma atuacdo mais efetiva faz-se acompanhada em determinadas situacdes de conhecimento
técnico especializado de certa politica social bem como do conhecimento do préprio aparato
estatal e seus tramites burocraticos na implementacdo de politicas publicas. Toda essa
fragilidade revela, segundo Dagnino e Tatagiba (2011, p.5), “o peso de uma matriz cultural
hierarquica que favorece a submissdo frente ao Estado e aos setores dominantes, além de
afirmar a politica como uma atividade privativa das elites”.

Conselheiros e representantes com dominio técnico-burocratico tendem a permanecer

nos conselhos, ocasionando certo empoderamento, e por corolario, a qualificacdo de uns pode

> Em nOmeros absolutos significa que a Secretaria Municipal da Crianca, principal entidade da ala

governamental no conselho foi primeiro ator em 91 dos 144 registros. Os gestores apresentam ampla
vantagem, com 71,5% de presencas. Além da superioridade dos gestores, os dados apontaram que o
COMTIBA tem um baixo indice de debate e taxas quase nulas de conflito. Quando os debates ocorrem,
ficam monopolizados pela ala governamental e centralizados na mesa diretora (SOUZA, 2004, p. 99).
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desaguar em desigualdade social maior. Dagnino e Tatagiba (2011, p.6) observaram ainda que
“essa deficiéncia [referindo-se a auséncia de qualificacdo] dos representantes da sociedade
civil tem sido ndo so utilizada na desqualificacdo politica desses Gltimos como até cultivada e
reforcada pelos seus contendores como forma de exercer o controle sobre as decisdes.” As
autoras entendem a necessidade de capacitagdo dos atores sociais como parte de um processo
mais amplo de profissionalizacdo das organizacGes da sociedade civil.

Outro problema identificado nos conselhos diz respeito ao fato de que muitos
conselheiros ndo trazem para dentro de suas entidades representadas os resultados ou o
andamento das decisGes tomadas nestes espacos. Alguns estudos apontam que ha um
distanciamento do que efetivamente ocorre dentro dos conselhos e a entidade ali representada,
ambos funcionando como ilhas isoladas, sem qualquer conexd@ ou intercdmbio de
informagdes. Segundo Silva (2006, p. 170): “poucos representantes conseguem um feedback

com suas entidades no sentido de realimentar o conselho de fora para dentro”. Entao,

[...] apenas em alguns lugares ha foéruns ou movimentos organizados que
conseguem dar respaldo a seus representantes, outros ndo tém nenhum
acesso as decisdes que se tomam no espac¢o dos conselhos na maior parte dos
casos, 0 que nos leva a pensar que talvez tenhamos que alterar a legislacao
referente aos conselhos e comecar a criar mecanismos para que essa
representacdo ocorra efetivamente. Nesse sentido, cada vez mais parece
necessario pensar em aperfeicoamentos legais que garantam esses retornos,
seja através de reunifes, boletins informativos ou outras possibilidades.
(TEIXEIRA, 2005 apud LUCHMANN; BORBA, 2010, p. 23).

Para Luchmann e Borba o exercicio da representacdo parece ser dinamizado a medida
que o conselheiro esta ligado a uma organizacdo com uma trajetdria de atuacdo politica na
area e uma dinamica interna mais participativa e combativa. Ja quando as organizacdes
possuem uma identidade eminentemente corporativa ou um foco de acdo assistencialista, a
tendéncia é uma fragilizacdo no vinculo representativo. (LUCHMANN; BORBA, 2010, p.
26).

Essa realidade ¢ um obstaculo a construcdo democréatica nos conselhos, considerando
que eles sdo constituidos por diferentes segmentos sociais e organizagdes com caracteristicas,
projetos politicos e finalidades diversas. A qualidade da representacdo dependeria em parte de
movimentos sociais e associacGes civis atuantes, pois organizacdes desse jaez, segundo
Luchmann e Borba (2010, p. 26) “tendem a produzir instituigdes que operam com maior
eficacia, podendo dizer que produzem instituigdes mais representativas.” E asseveram, ainda,
ultimando o raciocinio, “que o processo de representacdo depende de conexdes com o

desenho institucional e com o grau de organizacéo e politizagdo da sociedade civil.”
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A maioria das leis instituidoras dos conselhos gestores, pelo menos na forma, assegura
paridade nos conselhos gestores, com observancia de distribuicdo igual de nimero de assentos
dentro do conselho por segmento representado. As leis disciplinam as atribui¢des do conselho
e reforcam a funcdo deliberativa, fiscalizatdria e propositivas de politicas publicas desses
arranjos participativos. Dessa forma, muitos conselhos s&o produtos de regulamentagdo da
Constituicdo Federal que determinou a institucionalizacdo desses espa¢os e como afirmou
Oliveira (2003, p. 79): “muitos sdo criados pelos prefeitos apenas para cumprir a lei, mas de
fato nao tém for¢a politica nenhuma nem atuam de forma adequada.”

Na verdade, a constituicdo legal dos conselhos ndo veio acompanhada de acdes que
assegurassem 0 seu necessario desenvolvimento institucional. Existem muitos problemas,
como falta de recursos, ndo capacitacdo de conselheiros, resisténcia e pouca vontade politica
dos atores sociais em partilhar efetivamente o poder, somando-se ainda nossa fragilidade
associativa e nossa cultura politica autoritaria, que ora ou outra desnuda um passado pouco
afeito as praticas democratizantes, arraigado a politicas paternalistas. Esses fatores
conjugados contribuem para o encolhimento do processo democratico.

Por outro lado, ndo se deve esquecer que a experiéncia brasileira com parametros
participativos ainda é recente e ha muito a aprender. E que se torna relevante, nesse contexto
de desafios, segundo Dagnino (2002, p. 300) é resgatar a énfase no carater propriamente
publico que devem ter as politicas publicas, reconhecendo que a constituicdo do interesse
publico € um processo radicalmente inovador na sociedade brasileira e enfrenta, por isso

mesmo, enormes resisténcias e dificuldades.

2.3.1 Participacdo e Representacdo nos conselhos: atores, instituicdes e legitimidade em

questao.

Democracia representativa e democracia participativa tradicionalmente foram
dicotomizadas nas reflexdes tedrico-analiticas, como formais duais, cada uma ocupando seu
proprio terreno. Todavia, essa perspectiva vem sendo substituida nas novas analises tedricas e
praticas. O discurso da oposicdo e do antagonismo tem sido substituido por combinacéo,

complementaridade e coexisténcia entre as duas. Nesse sentido,
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[...] as relacbes entre participagdo e representagdo no interior dessas
experiéncias, muito menos do que oposicdo, estes instrumentos estabelecem
combinacbes e articulacbes que desenham um processo de concomitante
inovacdo e reproducdo das praticas e orientagdes politico-institucionais.
(LUCHMANN, 2007, p. 140).

Na democracia representativa predomina o instituto da representacdo presente nos
partidos e nas elei¢bes. O procedimento de escolha dos representantes esta no voto, que define
o0 intermediério, o politico eleito, que vai representar o interesse do povo. Pelo menos, é o seu
escopo normativo. No entanto, como a corrupcao eleitoral vem conspurcando a vontade
popular, desacreditando as instituicGes politicas e pondo em ddvida as agremia¢des partidarias
a representacdo eleitoral ndo vem atendendo as demandas nem apresentando solugcfes para 0s
problemas sociais. A representacdo politico-eleitoral e seu “carater instrumental,
individualista e competitivo, mediante a redu¢do da politica a0 mecanismo eleitoral” sdo
questionados, implicando consequéncias variadas, principalmente fazendo emergirem novas
espécies de representacdo, que véo se desenvolvendo em diferentes niveis e afastando-se do
dominio da politica ndo eleitoral. (ALMEIDA, 2010, p.135).

Novas formas de representacdo vdo emergindo ou a combinacdo simultanea das duas,
ou seja, da participacdo e representacdo. Atento a essa nova relacao, Lavalle e Isunza (2010,
p. 10) entendem que hoje “hd uma nova trama conceitual em que ndo apenas os conceitos de
representacdo e participacédo, tradicionalmente alinhados em coordenadas opostas, mudaram
de posicdo e no processo, ressignificaram-se de modo reciproco”. Como a existéncia de uma

ndo significa a exclusao da outra. Nesse sentido, é que Tatagiba e Teixeira afirmam:

partimos do pressuposto de que a criacdo de mecanismos participativos nao
substitui as instituicGes da democracia representativa, mas complementa-as.
O desafio parece ser como promover uma nova arguitetura institucional onde
0 sistema representativo possa ser fortalecido e tensionado pela inclusdo de
mecanismos de participagdo cidadd. (TATAGIBA,; TEIXEIRA, 2006, p. 4)

Lavalle e Isunza (2011) ressaltam o crescimento de modalidades extraparlamentares
de representacdo formal e informal, entre as quais estariam os conselhos gestores de politicas
publicas. Assim, o0s conselhos constituem em canais que atuam fora do governo
representativo, mas sempre atrelados a estrutura administrativa do Poder Executivo. N&o
detém atribuicdes legislativas, distanciando-se das funcdes tipicas da representacdo, mas por
outro lado, tém atribuicbes de definir, gerir e fiscalizar as politicas publicas. No mesmo
diapasdo, Luchmann (2012, p. 161) colabora com o debate afirmando que os conselhos séo
novos formatos de representacdo, configurando um cenario de pluralizacdo e complexificacao
dos espacos e repertdrios, mais ou menos combinados, de participacéo e representacao.
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Assim, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sdo exemplos, pelo menos
formalmente, de representacdo fora do contexto eleitoral-partidario, oriundo do sufragio
universal. Os conselhos mesclam simultaneamente formas representativas e participativas.
Almeida (2010, p. 133) participa do debate afirmando que “o caso dos conselhos de politicas
no Brasil é bom exemplo de como os conselheiros que representam entidades, associagdes ou
grupos sdo, ao mesmo tempo, participantes desses movimentos”. Todavia, é preciso ter
cuidado para ndo tratar esses novos arranjos participativos somente como instrumentos de
representacdo, pois, como esclarece Almeida (2010, p. 7) pode-se “cair na armadilha de julgar
uma construcdo institucional por aquilo que ela ndo é (conselhos ndo sdo parlamentos nem
visam substitui-los).”

O desejavel era que este novo formato de representacdo atribuida aos conselhos
gestores (participacdo com feicbes representativas) pudesse, de fato, exprimir uma
representacdo legitima e responsavel, comprometida com a ética e desprovida de praticas
clientelistas. Mas 0 que se tem observado em estudos empiricos € um quadro diferente, com
problemas de legitimidade ocorrendo desde a origem de suas selecdes, no interior dos
movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil ou pela mera indicacdo de
representantes pelo poder publico.

Na verdade, que atores sociais representam a sociedade? Como efetivamente realizam
com legitimidade a tarefa de representar? Que canais utilizam para alimentar-se do que a
sociedade deseja como politica pablica? Perguntam desse jaez contribuem para problematizar
a questdo da representacdo e da legitimidade. Luchmann afirma (2010, p.159) que é
necessario que as associacdes estejam voltadas para interesses publicos, abertas ao dialogo e
dotadas de tempo, conhecimento e informacdo para configurar-se como representacdo
qualificada. A autora sinaliza também para a questdo de que nem todas as associaces sao
boas para o exercicio da representacdo conselhista, pois podem ocupar esses espacos também
de forma particularista.

Coelho (2004, p. 260) afirma que, na democracia representativa, o sufragio é a regra,
no entanto, na representacao presente nos conselhos, os critérios e procedimentos precisam
ser mais claramente definidos, ou seja, € preciso maior clareza quanto as formas de selecéo
dos movimentos e suas respectivas legitimidades. Lavalle revela a mesma preocupacédo (2011,
p.130) quando diz que a representacdo eleitoral trabalha com bases territoriais de eleitores,

mas que nas modalidades de representacdo extraparlamentar nem sempre € claro qual o grupo
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social implicado, nem existe modelos Unicos que permitam dirimir quais grupos sdo ou
deveriam ser representados pelos novos atores da representacao.

Assim, na representacdo sedimentada no sufragio, a questdo da legitimidade estaria
(formalmente ou tecnicamente) resolvida, considerando que a legitimidade desses
representantes advém de um processo eleitoral, onde os eleitos gozam de legitimidade politica
necessaria para enfrentar as decisdes publicas, facilitada pela deliberagdo racional dos
assuntos publicos. Ja na representacdo conselhista a legitimidade enfrenta problemas em
virtude da incerteza na racionalidade dos resultados (FERNANDEZ, 2010, p. 27).

As novas formas de representacdo esbarram, assim, no desafio da legitimidade
presente nessas novas institucionalidades. Quem séo esses atores sociais? Como chegaram aos
conselhos? Foram indicados ou selecionados mediante processo de eleicdo? Como se
vinculam aos representados? Enfim, perguntas como essas demonstram quanto desafio ha
para ser enfrentado nesses formatos de representacao politica em instancias participativas.

O problema da legitimidade ecoa atualmente de modo unissono entre os estudiosos do
assunto. Ao ser perguntada como fica a questdo da legitimidade da representacdo da
sociedade civil nesses espacos, reportando-se aos conselhos gestores, respondeu, por
exemplo, Tatagiba (2008, p. 12),

esse € um dos novos temas que tem emergido no espaco das agendas de
pesquisa nessa area. [...] qual a especificidade da representacdo da sociedade
civil em espacos como os conselhos, 0 que significa, dentre outras coisas,
perguntar sobre quais critérios de legitimidade se assentaria essa
representacao.

Segundo Tatagiba (2008), por muito tempo essas experiéncias participativas eram
tidas como exemplos de participacao direta, quando se sabe que espacos como estes colocam
em curso diferentes modalidades de representacdo e fundamentos de legitimidade,
ocasionando desdobramentos na prépria teoria da democracia.

Reforca 0 mesmo entendimento Ferraz (2006, p. 61) quando afirma que embora 0s
atores sociais sejam escolhidos por seus pares e tenham com 0s mesmos uma vinculacdo
organica, o vinculo entre representante e representado € o de alguém que foi eleito para
vocalizar demandas e com os poderes para decidir pelos representados. Enfatiza ainda a
autora que isso pode tornar-se problematico quanto ao ndo reconhecimento, por parte de
alguns atores governamentais, da legitimidade da representacdo dos usuarios.

Segundo Almeida (2010, p.135), hd trés questdes centrais na problematica da

representacdo: auséncia de autorizacdo e consentimento explicito dos cidaddos; falta de
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mecanismos formais de controle de prestacdo de contas dos representantes e auséncia de um
mandato entre constituintes e constituidos. No caso dos conselhos objeto de investigagdo
verifica-se esta problematica, principalmente no tocante a autorizacdo. Como ocorre a
autorizagcdo? A existéncia de mecanismos legais e institucionais como 0s expedientes
normativos, leis e regimentos internos podem de fato e de direito servir de instrumentos
autorizativos? Expressariam o consentimento dos segmentos sociais?

Em relacdo a questdo da autorizacdo existem diferentes critérios que tentam justifica-
la. Para Avritzer a autorizacdo nos espacos de formulacdo de politicas publicas, como os
conselhos gestores, a legitimidade da representacdo se da pela afinidade e relagdo com o tema,
que os autores adquirem ao longo do seu histérico de participacdo e envolvimento com a
politica. (AVRITZER, 2007 apud ALMEIDA, 2010, p. 135).

Autores como Lavalle, Houtzager e Castelo defendem, por sua vez, que a legitimidade
da autorizacdo e presuntiva ou virtual e segundo Lichmann e Borba (2010, p. 21), a
representacdo ndo se definiria pelos mecanismos institucionais de autorizacdo e prestacéo de
contas, mas pela comunhéo de interesses e sentimentos do representante para com o conjunto
da sociedade a ser representada. Para Almeida a autorizacdo que ocorre nos conselhos é uma
autorizacdo contingente, pois retine aspectos de um poder derivado e transmitido por outros
poderes constituidos (ALMEIDA, 2010, p. 136).

A questdo da autorizacdo €, assim, emblematica dentro dos conselhos, suscitando
divergéncias. Para Lavalle e Isunza (2011, p. 129), “a autorizagdo possui varias arestas e
define um impasse ndo apenas pela sua auséncia em si, mas pela dificuldade de remeter essas
formas de representacdo a bases ou grupos sociais claros.” O que pode contemplar uma
representacdo ex-officio que, segundo eles (2011, p. 130), “sdo formas prescritas por
regimento ou cargo para desempenhar fungdes predefinidas”, situando-se aqui 0s conselhos
gestores que tém suas func@es oriundas das determinacdes legais.

Lichmann e Borba (2010, p.23) em analise sobre a legitimidade da representacdo
politica constante em leis instituidoras de conselhos gestores estudados observaram que as leis
dos municipios por eles investigados descrevem de forma bastante genérica o modus de
selecdo desses representantes, ora mencionam féruns proprios, nomeacdo pelo prefeito ou
mera indicacdo, sublinhando ainda que nos documentos normativos estudados ndo foi

encontrado nenhuma referéncia que pudesse exprimir uma proximidade ou conexdo entre 0s
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representantes e representados.>* Em suas conclusdes asseveram que culmina ocorrendo uma
filtragem no processo de escolha da representacdo institucional, impactando no perfil dos
conselheiros, formando uma elite participativa. O que se verifica, na pratica, € a mera
indicagéo, tornando o processo menos inclusivo.

As leis de criacdo dos Conselhos em cada ambito federativo é que disciplinam quais
organizacfes ou entidades representativas de cada politica social poderdo fazer parte do
conselho. Assim, segundo Liichmann e Borba (2010, p. 6): “a representatividade social junto
aos conselhos € ancorada em critérios de conhecimento, envolvimento e vinculagdo com a
area tematica do conselho, ndo obedecendo a critérios de universalidade.” Ha, mais, uma
exclusdo automatica de todos os cidaddos a fazerem parte desses arranjos.

Lichmann (2007, apud LUCHMANN; BORBA, 2010, p. 8) caracteriza as formas da
representacdo nesses espacos. Ela pode ser participacdo coletiva (por meio de
associagdes/entidades), pode ser voluntaria, com periodicidade diversa prevista em regimes
internos, com escolha em processos variados e mesmo de grande maleabilidade (baixo
controle de entrada e saida nos espacos participativos). Acrescenta ainda a existéncia de
fragilidades quantos aos mecanismos de responsividade, prestacdo de contas e sancéo.
(LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELO, 2006 apud LUCHMANN; BORBA, 2010, p. 8).

Para Luchmann e Borba uma representacao legitima exige participacédo ativa de todos
os individuos, grupos e organizacbes sociais. Os representantes devem permanecer
conectados com os eleitores, expondo suas acdes e submetendo-se a avaliacGes. Enfim, a
qualidade e a legitimidade da representacdo vdo depender do grau de articulacdo e
organizacdo da sociedade civil, ou seja, da participacdo, e os conselhos com seus foruns de
discussédo de politicas plblicas podem promover essa conexdo e articulagdo. (LUCHMANN;
BORBA, 2010, p. 166).

**Cumpre reforcar que 0 mesmo fato se revela no caso dos instrumentos normativos de Brasileira, no tocante aos
conselhos gestores.
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11l PARTICIPACAO E CULTURA DEMOCRATICA NA CONSTRUCAO DA
POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM BRASILEIRA

No municipio de Brasileira, como ocorreu de maneira geral do Brasil, proliferaram
conselhos em muitas &reas de intervencéo do Estado. A partir de 1993, comecaram a surgir 0s
primeiros conselhos, sendo o Conselho Gestor de Assisténcia Social criado somente em 1995,
institucionalizando-se, assim, a participacdo nas politicas de assisténcia social no ambito
local.

As paginas subsequentes debrugam-se especificamente sobre a realidade do municipio
de Brasileira, em especial ao seu associativismo que vem participando do CMAS daquela
cidade e os contornos dessa participacdo na Politica de Assisténcia Social, em geral, uma
politica voltada para implementacao de agdes e programas do governo federal e estadual. As
acOes de iniciativa com recursos municipais sdo poucas e de cunho recreativas e de
benevoléncia. O CMAS, como “parceiro” da SEMAS, tem limitacbes de atuacdo
evidenciadas nas incongruéncias entre o que reza a lei de criacdo e sua pratica cotidiana no
interior do conselho.

A verdade € que a institucionalizacdo da participacdo chegou aos municipios do Brasil
sem preocupar-se com as realidades locais. A legislacdo permitiu que o cidaddo, acostumado
ao distanciamento dos assuntos publicos de sua cidade, tivesse assentos em espacos de
deliberacédo de politicas, pelo menos formalmente. Ocorre que uma efetiva participacdo nao se
faz apenas com a institucionalizacdo legal: fatores como associativismo (forte, atuante ou
fraco) e uma cultura politica fincada em velhas praticas clientelistas podem dar 0s contornos
dos espacos instituidos, centralizados nas mdos dos dirigentes locais que influenciam

diretamente a atuacdo de conselhos como 0 CMAS de Brasileira.

3.1 PARTICIPACAO POLITICA E ASSOCIATIVISMO EM BRASILEIRA

Na introducdo a este estudo, retratou-se o municipio de Brasileira-PI, no Piaui, nos
aspectos histéricos, politicos, geogréaficos, sociais e econdmicos, oportunizando-lhe uma

compreensdo mais geral desse municipio. Optamos por abordar a participacdo politica e o
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associativismo neste capitulo, considerando que sdo questdes mais afetas aos resultados da
pesquisa.

Conforme Awvritzer, o associativismo no Brasil, até o inicio do processo de
democratizacdo, poderia caracterizar o pais como sendo de baixa propenséo associativa, tendo
em vista a forma de colonizacdo que gerou desigualdades sociais e fez surgir modelos
verticais de organizacdo da sociabilidade politica (AVRITZER, 2004, p. 2)*°. Segundo ele
(2004, p. 4), a partir de meados dos anos 70, comegou no Brasil um crescimento exponencial
de associaces civis, em especial comunitarias. O mesmo autor sintetiza a evolugdo do

associativismo brasileiro da seguinte maneira:

[...] Podemos apontar a presenca na cena politica no Brasil de uma sociedade
civil que se organizou autonomamente em relagcdo ao Estado no final dos
anos 1970, que reivindicou parcerias nas politicas publicas nos anos 1980 e
que expandiu fortemente a sua presenca nessas areas nos anos 1990.
(AVRITZER, 2004, p. 33).

Para ele, ndo ha muitas informagOes sobre o associativismo em cidades de pequeno
porte®®, como no caso de Brasileira. E o que dizer da capacidade organizativa da populagdo
nesse municipio? Que organizacfes da sociedade civil e movimentos sociais sdo observados
no universo de Brasileira?

Preocupada com a questdo, realizamos um levantamento exploratério do conjunto das
formas de insercdo da populacdo em espagos publicos e mesmo do associativismo e
movimentacdo da sociedade organizada na municipalidade, a partir do qual depreendemos
que existem poucas entidades com insercao nos arranjos participativos e pequena expressao
de movimentos sociais que, na localidade, assumem feicdes representativas de duas categorias
profissionais, sem apresentar, no entanto, grande combatividade.

Ha, apenas, o Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Brasileira®’e o Sindicato dos
Servidores da Educacdo Municipal de Brasileira (SINDSEMBRA). O primeiro foi criado em

18 de julho de 1993, tem a forma de associacdo sem fins lucrativos e como finalidade,

*para Awvritzer, a literatura sobre a sociedade brasileira concentrou-se mais em pensar fendmenos como
clientelismo e 0 mandonismo (NUNES, 1946; DA MATTA, 1985; REIS, 1995 apud AVRITZER, 2004, p. 2)
que sobre o associativismo.

*®Segundo Avritzer (2004, p. 9) “ndo existem muitos dados disponiveis sobre organizagdo da sociedade civil em
pequenas cidades brasileiras. Os poucos dados disponiveis mostram que, mesmo na regido Sul e no entorno
da cidade de Porto Alegre, uma das regides mais civicas do Brasil, ndo hd muita organizacéo da sociedade
civil em cidades de pequeno porte no Brasil.”

*"Segundo dados da fase exploratéria o sindicato dos trabalhadores rurais possui atualmente 1.950 filiados, sendo
70% desses filiados encontram-se inadimplentes. O estatuto do sindicato esté registrado no Livro Especial de
Pessoas Juridicas as fls. 179/181 sob o n° 510 do livro A n° 2-E do Cartdrio do 1° Oficio de Piripiri-Pl.
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conforme artigo terceiro de seu estatuto “defender os interesses coletivos e individuais da
categoria trabalhadora rural do municipio de Brasileira”.

O sindicato dos Trabalhadores Rurais tem sua atuacdo limitada aos interesses dos
profissionais®® que representa e suas acdes se voltam para a defesa de interesses dessa
categoria profissional, especialmente no encaminhamento de créditos agricolas e beneficios
previdenciarios. A diretoria € composta de cinco membros e desses hd dois membros que
estdo a frente do sindicato desde a fundacdo, ou seja, ha quase vinte anos, revezando-se nos
cargos da diretoria, ora na presidéncia, ora na vice-presidéncia ou secretariando 0s
trabalhados.

O Sindicato dos Trabalhadores Rurais faz parte de varios conselhos de Brasileira, de
forma simultdnea, como os Conselhos gestores da saude, da crianca e do adolescente, da
assisténcia social, do conselho municipal de habitacdo do municipio de Brasileira e ainda o
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel de Brasileira. O sindicato se faz
representar por seu presidente dentro dos referidos conselhos mediante indicacdo e ha
mandatos sucessivos no CMAS desse conselheiro por trés vezes.

O segundo sindicato diz respeito aos servidores da Educacdo Municipal criado em 20
de junho de 2009, possui estatuto e registro cartorario. Consoante artigo 1° de seu estatuto ““¢
um orgdo classista, de massas, autbnomo e democratico constituido para fins de defesa e
representacdo legal da categoria profissional dos servidores em educacdo municipal de
Brasileira.” Embora o referido sindicato tenha sido constituido em 2009, ndo faz parte de
nenhum dos conselhos existentes em Brasileira-PI, nem mesmo no Conselho do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo. Dos sete membros da diretoria, cinco exercem cargo de confianca do executivo
municipal, de livre nomeacdo e exoneracdo peloprefeito®, na 4rea da educag&o, como
supervisdo, coordenacdo e direcdo.

Ha registros, ainda, no municipio de Brasileira, de algumas associa¢cdes, como a

|60

Associacdo dos Trabalhadores Rurais do Assentamento Santa Izabel®™, a Associacdo dos

*8 Segundo informagdes coletadas na fase exploratoria da pesquisa em conversas registradas com o presidente do
sindicato, este elencou como principais a¢des: “lutar, representar e encaminhar todos agricultores e todas
agricultoras no crédito agricola, beneficios previdenciérios e em suas a¢des de direito de acordo com a lei n°
8.212”.

*As aludidas informages foram obtidas na fase exploratéria da pesquisa, mediante analise de portarias de
nomeacao existentes nos arquivos da Camara Municipal de Brasileira.

% Conforme reza o artigo 2° do estatuto da referida associacdo, “constituem objetivos gerais da associagdo
concorrer para o fortalecimento econdmico, social, politico e ambiental dos trabalhadores(as) rurais
associados, estimulando-os a constituicdo de um patriménio comum, propicio ao desenvolvimento de
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Agricultores Familiares da comunidade Santa Teresa, a Associagdo Comunitaria das
Comunidades Cachoeira, Oiticica, Agua da Abelha e Palmeira, a Associa¢do de Moradores do
Gado Bravo e Chapadinha e a Associacdo de Apicultores da Comunidade Saco dos
Poliddrios®.

Embora exista registro legal dessas associa¢des, pois possuem personalidade juridica e
registros no Cartério de Pessoas juridicas, muitas delas possuem atribuicBes restritas aos
préprios assentamentos rurais, outras foram constituidas em situacdes e projetos particulares.
Nenhuma dessas associacOes faz parte do Conselho Gestor de Assisténcia Social de Brasileira
e nem dois outros conselhos. A finalidade de suas criagcdes volta-se para os interesses de seus
préprios associados, estando localizadas na zona rural e ndo se engajam em politicas pablicas
do municipio.

Na zona urbana, existe a Associacdo Cultural Comunitaria de Brasileira (ACCB),
constituida em 1997 por jovens do municipio.®?A ACCB criou uma biblioteca comunitaria, é
responsavel pela realizacdo da tradicional semana cultural e realizou na primeira eleicdo de
Brasileira no ano de 1993 um debate entre os trés candidatos a prefeito na época. Atualmente,
funciona com dificuldades, ha problemas até mesmo na renovagdo da diretoria, pois poucas
pessoas demonstram interesse em dela fazer parte, poucos sécios contribuem e por isso tem
basicamente suas despesas custeadas por recursos da prefeitura mediante convénio. A ACCB
tem assento em quase todos os conselhos de Brasileira/PIl, representando o segmento da
sociedade civil. No Conselho Gestor de Assisténcia Social fez parte de duas gestbes, na
primeira no ano de 1997 a na composic¢éo atual (2011 a 2013).

O municipio possui duas fundacdes. A fundacdo Deoclécio Mendes de Meneses e a
fundacdo Neuza Mendes de Meneses (FUNEMEM). A primeira foi fundada em 1995 e
oferecia cursos profissionalizantes para a comunidade, como: corte e costura, cabeleireiro,
eletricista, confeccdo de sabéo e detergente, bordado, além de oferecer servicos odontolégicos
(limpeza, extracdo e restauracdo dentaria em consultério préprio). A fundacdo vivia de
recursos auferidos mediante convénio do Servico Social da Industria (SESI) e convénios com
o0 Estado do Piaui. A segunda foi fundada em 1991e no momento se encontra desativada. No

periodo de sua atuacdo, atendia criangas carentes e gestantes e para tal, recebia recursos do

atividades e praticas ao trabalho comunitario.” Em conversa com um de seus associados, ele acrescentou que
“a associagdo ¢ muito importante [...], pois facilita os empréstimos junto aos bancos e ainda para a finalidade
de aposentadoria rural, ja que fica mais facil provar que ¢ trabalhador rural.”

81 Convém citar ainda a existéncia dos Assentamentos Cana e Buritizinho.

82 Esta mestranda fez parte da fundagéo dessa Associacéo, compondo a primeira diretoria.
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Estado, através do Programa de Atendimento a crianca (PAC) As duas fundagbes sempre
tiveram a frente de suas diretorias politicos tradicionais da cidade.

A Fundacdo Deoclécio Mendes de Meneses sempre foi coordenada por Francisco
Wilson Amaral Aguiar e sua esposa, Candida Meneses Amaral Aguiar (filha de Deoclécio
Mendes de Meneses). Wilson foi vereador, vice-prefeito e prefeito de Brasileira, e Candida
Amaral Aguiar, vereadora. A outra fundacdo sempre foi dirigida por Norberta Ramos de
Meneses, vice-prefeita de Brasileira e vereadora, com dois mandatos. A Fundag¢do Deoclécio
Mendes de Meneses ndo fez parte da composicdo de nenhum dos conselhos gestores de
Brasileira. Mas a fundagdo Neuza Mendes de Meneses tinha assento no Conselho Gestor de
Assisténcia Social, na gestdo de 2005.

A municipalidade conta ainda com a Pastoral da Crianga que, criada em 1999, compde
0 Conselho Gestor de Assisténcia Social de Brasileira. A Pastoral é coordenada pela Igreja
Catolica e presta servicos voluntarios aos mais carentes da comunidade, fazendo doacges de
roupas, medicamentos, acompanhamento de gestantes e criancas desnutridas.

E possivel, entdo, afirmar que Brasileira ndo possui forte cultura associativa e de
engajamento social, ja que sdo poucas as entidades existentes, muitas delas tiveram sua
criacdo movida por interesses corporativos, religiosos ou caritativos ou ainda com horizontes
estritamente artisticos e culturais. Ndo existem de forma expressiva, entidades sociais
prestadoras de servi¢os na area de assisténcia social, tampouco as de defesa de usuarios. Em
geral, ttm elas, no municipio, origens ligadas a projetos de captacdo de recursos publicos e,
muitas, ap0s a criacdo, ndo se sustentam como organizacdo social na vida politica do
municipio.

Em Brasileira ndo ha registros de movimentos de mulheres ou de outros segmentos
sociais como portadores de necessidades especiais ou homossexuais. Ndo ha associacdo de
moradores na area urbana, configurando um panorama que indica a inexisténcia de um forte
associativismo que aponte para acoes coletivas propositivas ou fortalecedoras dos interesses
dos setores vulneraveis. Brasileira possui varios outros conselhos, como os conselhos
escolares estaduais e municipais, outros conselhos municipais e ainda o Conselho
Comunitario da Igreja Catélica®.

Sdo poucas as entidades representativas da sociedade civil no municipio que

contribuem com suas inser¢des nos arranjos participativos locais, como 0s Conselhos

% No segundo capitulo dessa dissertacdo explanou-se de forma mais detalhada sobre esses conselhos. Rever
especialmente p.51-52.
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Municipais de Assisténcia Social, dos Direitos da Crianga e do Adolescente e o conselho de
Saude, podendo ser facilmente observadas nas nomeacBes de conselheiros, as mesmas
entidades e as mesmas pessoas em diferentes mandatos. E € essa realidade associativa,
incipiente, timida, desarticulada, ndo combativa e muitas vezes com fins particularistas a
determinados grupos, que se observa também no Conselho Gestor de Assisténcia Social,
contribuindo para dar o tom e a forma da participagé&o.

Assim, a vida associativa em Brasileira é bastante incipiente. Existem poucas
organizagOes e expressfes de movimentos sociais, repetindo-se muitas vezes as mesmas
pessoas (das mesmas organizagbes) anos e anos nos arranjos participativos locais, nao
oportunizando a inovagdo, sem dizer que quase sempre 0s mesmos conselheiros compdem
simultaneamente, varios conselhos. Associado a isso, algumas organizacGes ndo apresentam
combatividade ou engajamento substantivo, caracterizando-se por uma atuagédo de cunho mais
caritativo ou recreativo e de defesa de interesses de categorias profissionais. Algumas ainda
possuem fortes lagcos com a administragdo municipal, comprometendo, ndo raras vezes, a
independéncia e a autonomia da atuagdo conselhista.

Esse foi, a tracos largos, o contexto social e politico em que o Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Brasileira foi gestado, sendo, no entanto, sua institucionalizacdo
importante passo em prol da participacdo da sociedade civil local, embora ndo suficiente no

sentido dademocratizacdo das decisdes.

3.2 A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL DE BRASILEIRA E A ATUACAO DO
CONSELHO.

Antes de discorrer sobre a Politica de Assisténcia Social do Municipio de Brasileira,
faz-se necessario apresentar informacdes sobre a Secretaria Municipal de Assisténcia Social,
que a executa. A Secretaria municipal de Assisténcia Social antigamente era denominada

|64

Servico Social do Municipio (SERSOM) tendo sido criado por lei Municipal®™ e somente em

2005 adquiriu status de Secretaria®.

®*Lei Municipal n° 002/1993.
% Lei Municipal n° 047/2005.
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O cargo de secretario de Assisténcia Social é de livre nomeacdo e exoneracdo do
prefeito municipal. Da primeira administracdo (1993 a 1996), segunda (1997 a 2000) e
terceira (2001 a 2004) esta secretaria sempre teve como gestor as primeiras damas do
municipio de Brasileira-Pl. E a partir de 2005 o cargo foi ocupado por trés pessoas, membros
de uma dnica familia.®®

De 2005 a 2008, a gestdo da Secretaria de Assisténcia Social ficou sob a
responsabilidade de uma vereadora eleita em 2004, que ndo assumiu a vereanca e foi nomeada
Secretaria de Assisténcia Social. Em 2008 uma filha dessa gestora foi eleita a vereadora mais
votada do municipio, tendo repetido a experiéncia anterior da mée, ou seja, assumiu 0 cargo
de gestora da referida secretaria permanecendo neste cargo de 2009 a 2012, deixando de
assumir a condicdo de vereadora. Em 2012 a aludida secretéria € novamente eleita vereadora,
sendo a segunda mais votada do municipio e novamente ndo assume o Poder Legislativo, para
manter-se na direcdo da Secretaria de Assisténcia Social & permanecendo até o presente
momento. Assim, em 2013, iniciou-se a terceira gestdo da familia Pimentel°’na pasta da
Secretaria de Assisténcia Social.

A Politica de Assisténcia Social de Brasileira praticamente executa e desenvolve
programas e acdes do governo federal. As acfes de ambito municipal sdo ainda muito
incipientes. Nas paginas seguintes trataremos dos programas e a¢des do governo federal que
sdo executados no municipio. As informacgdes tém como fontes relatorios da Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (SAGI/MDS)®.0 municipio tem 1.263 familias beneficiadas com o Programa Bolsa
Familia, conforme dados de junho de 2013, tendo sido repassado pelo governo federal no
referido més o correspondente a R$ 220.900,00 (duzentos e vinte milhdes e novecentos mil
reais).

O municipio tem um Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), oferece 63

beneficios do Programa de Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) totalizando de repasse

% O terceiro secretario aqui referido (marido da secretaria anterior) trata-se de uma gestao temporaria para fins
de substituicdo da gestora que, deixou o cargo para concorrer a pleito eleitoral. Apos a elei¢do ela retornou ao
posto.

87 Convém lembrar que desde o primeiro mandato na Secretaria de Assisténcia (de 2005-2008), a futura gestora
(dos mandatos subsequentes) j& mantinha vinculo com a &rea, j& que assessorou a secretaria (sua genitora)
exercendo cargo de segundo escaldo na Secretaria, e do mesmo modo, quando dos mandatos subsequentes
inverteu-se 0s postos, ja que a assessoria passou a ser desenvolvida pela secretaria do mandato anterior.

8A SAGI é a Secretaria responsavel pela avaliacdo e pelo monitoramento de politicas, programas, projetos e
servicos implementados pelo MDS. A SAGI disponibiliza informacdes de cada municipio. As informacdes
produzidas pela SAGI podem servir de apoio a gestores e formuladores das politicas sociais.
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mensalde R$ 42.511,00 (quarenta e dois mil quinhentos e onze reais)®®. O municipio é
beneficiado com os Servicos de Prote¢do Social basica a familia (PAIF) tendo como meta de
beneficiarios 500 atendimentosas familias com repasse mensal no valor de R$ 4.500,00
(quatro mil e quinhentos reais), dados de abril de 2013.

O municipio tem ainda o Servico de Convivéncia do Idoso ou Crianca até 6 anos com
meta de beneficiarios de 632 com repasse mensal de R$ 1.137,60 (um mil cento e trinta e sete
reais e sessenta centavos), o Projovem Adolescente recebendo por més o valor de R$
10.050,00 (dez mil e cinquenta reais), oferece também Servico para pessoas com Deficiéncia,
Idosas e suas Familias com repasse mensal de R$ 400,00 (quatrocentos reais) e o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) com metas de beneficiarios 188 com repasse mensal
de R$ 13.500,00 (treze mil e quinhentos reais).

Em geral, as atas dos Conselhos trazem esclarecimentos sobre os programas e agoes
do governo federal elencados, informam os programas recebidos, os valores repassados,
ressaltam suas diretrizes e finalidades e sublinham que os conselhos s&o relevantes para que o
municipio continue tais programas e a¢0es. Sempre sao assessores técnicos que fazem essas
explanacbes. A seguir, fragmento de uma ata que demonstra as informacGes sobre os

programas/acdes:

[...] explanou os recursos dos programas: PETI R$ 2.800,00, sendo R$ 800,00
(oitocentos reais) para pagamentos de monitores da zona rural mais zeladores;
PAIF R$ 4.500,00, sendo 50% para pagamento das técnicas e 50% para
despesas com alimentos e outros, ainda do PETI R$ 2.000,00 usado para
manutencdo do programa; Agente Jovem recebe R$ 1.625,00 para pagamento
de bolsa e R$ 485,00 para pagamento de orientador e despesas com 0 mesmo;
PAC no valor de R$ 1.270,00. (ata de fls. 9 datada de 04/04/2006).

N&o se encontrou, porém, nas atas, nenhum registro de questionamentos ou reflexdes
sobre a execucdo dos programas e acoes, a aplicacdo dos recursos, as prestacdes de contas, 0
real impacto dos beneficios na comunidade, se positivo ou negativo, problemas ou obstaculos
de operacionalizacdo, ou se realmente estdo melhorando a qualidade de vida dos mais
vulneraveis. Nao localizamos nas 42 atas nenhuma reclamagdo quanto aos programas/acoes.
N&o ha qualquer aprofundamento nesse sentido, as reunides estdo limitadas a um ritual de
repasse de informac@es aos conselheiros que ouvem e depois assinam as atas.

As informacbes sdo fornecidas de forma geral sempre por assessores técnicos. Os

conselheiros parecem mais “ouvintes” ou telespectadores de um programa do governo

8 Meés de referéncia junho/2013.
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municipal. Em geral, nada debatem, nada questionam, nada reclamam, nada reivindicam.
Apenas ouvem.

As politicas e acdes de iniciativa do proprio municipio de Brasileira sdo ainda bastante
timidas. Consoante o relato das atas, assinalam-se passeios de lazer com criangas do PETI e
idosos; festa de confraternizacdo de fim de ano com idosos, com distribuicdo de brindes e
lanches; limpezas de prédios; encaminhamento de doentes para a capital; reivindicacdo da
criacdo e funcionamento do Conselho Tutelar, dentre outros. N& se localizou nenhum
programa implementado pelo municipio de carater local, mas somente algumas acfes
governamentais isoladas de cunho assistencialista, recreativas ou benevolentes.

Conforme dados fornecidos pelo MDS,”® em Brasileira se efetuaram despesas, na area
de assisténcia social, em 2009, no percentual de 4,67% do orcamento total, valor superior a
média dos municipios do Estado (4,60%). As entrevistas comprovaram que as acdes eram

poucas, mas que algumas conquistas aconteceram, como a implantacdo do Conselho Tutelar.

[...] Foram sempre, tinham muitos problemas mais muitas coisas boas foram
conseguidas, entdo eu avalio até certo ponto como muito positivo, apesar de
todas as dificuldades, muitas coisas aconteceram, tanto assim, que nés
ficamos varios anos lutando pra o Conselho Tutelar, pra criacdo do Conselho
Tutelar. Nés lutamos varios anos, no tempo da “A”,™ depois morreu um
bocado e depois ficou de novo, renasceu a ideia, entdo o grande objetivo
nosso era criar o Conselho Tutelar que demorou muito tempo e foi uma
grande conquista. (conselheira governamental por 3 mandatos).

[...] Acho que pouca coisa foi feita, deveria ter sido mais, porque quase todos
0S programas e projetos ja vinham do governo federal, o municipio ficava
mais para executar aqueles programas, até porque o repasse do
municipiopara 0 SEMAS era somente R$ 1.500,00 (um mil e quinhentos
reais). (conselheira ndo governamental, 2005).

As analises documentais e as entrevistas mostraram que o conselho agia mais como
um legitimador das politicas pdblicas executadas pelo municipio, seja, 0s programas federais
descentralizados e mesmo naquelas acGes de iniciativa e de recurso do proprio municipio.
Atuava o conselho, na validacdo, aprovacdo e assinatura dos documentos necessarios ao
municipio para ser contemplado com os programas, nao se identificando nenhum programa ou

projeto que tenha sido proposta ou deliberacdo do conselho.

Dados fornecidos no boletim informativo do MDS que traz um panorama de todos os municipios
(aiad.sagi@mds.gov.br)

™ Referéncia a Secretaria de Assisténcia Social e presidente do conselho nos anos de 1997 a 2004 e primeira
dama do municipio neste periodo.
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3.2.1 Conselho de Assisténcia Social de Brasileira: entre o legal e o real.

O conselho foi criado mediante lei municipalno ano de 1995 Esse instrumento
normativo institucionalizou o referido conselho e preceitua normas para seu funcionamento.
Nesta parte buscamos analisar o que disciplina a lei e a pratica conselhista no tocante as
competéncias, critérios de selecdo das entidades representativas, critérios de exclusdo e
substituicdo de conselheiros, normatizacdo acercadas reunides e funcionamento e composi¢ao
do conselho.

O artigo segundo da lei municipal elenca as competéncias do conselho’®. Todavia, a
rotina conselhista revelou uma muito diferente dos fins teleoldgicos da lei. As competéncias
consubstanciadas nos verbos como “definir”, “estabelecer”, “propor”, “acompanhar”, “atuar”
e “aprovar” pressupdoem uma conduta ativa por parte do conselho. Os resultados empiricos
constatados na entrevista, observacdo e na andlise dos documentos, contrariam as
recomendacdes legais.

As atas desnudaram um Conselho apatico e passivo em suas atribuicdes. Os programas
e acOes sdo apresentados aos conselheiros pelos assessores técnicos da referida secretaria. A

explanacdo consiste em descrever, em linhas gerais, finalidade, objetivos, beneficiarios, valor

2 Reporta-se a lei instituidora do conselho, ou seja, a Lei n® 044/1995. A referida lei em todo o seu texto
apresenta varias palavras grafadas com erros de ortografia e problemas com pontuacédo e concordancia verbal
e nominal.

"8 Reza o artigo 2° da Lei municipal 044/95: “Respeitadas as competéncias exclusivas do Legislativo Municipal
compete ao Conselho Municipal de Assisténcia Social: 1) Definir as propriedades da politica de Assisténcia
Saocial; 1) Estabelecer as diretrizes a serem observadas na elaboracdo do plano municipal de assisténcia; 111)
Aprovar a politica municipal de Assisténcia Social; 1V) Atuar na formulacdo de estratégias e controle da
execucdo da politica de Assisténcia Social; V) Propor critérios para a programacdo e para execucgdes
financeiras e orcamentarias do Fundo Municipal de Assisténcia Social e fiscalizar a movimentacéo e aplicacéo
dos recursos; VI) Acompanhar critérios para programacdo e para execugdes financeiras e orcamentarias do
Fundo Municipal de Assisténcia Social e fiscalizar a movimentacdo e aplicacdo dos recursos; VII)
Acompanhar, avaliar e fiscalizar os servigos de assisténcia prestadas a populagdo pelos 6rgdos, entidades
publicas e privadas do municipio; VIII) Aprovar critérios de qualidade para funcionamento dos servicos de
Assisténcia social publicos e privados no &mbito municipal; 1X) Aprovar critérios para celebracdo de contratos
ou convénios entre o setor publico e as entidades privadas que prestam servigos de assisténcia social no ambito
municipal; X) Apreciar livremente os contratos e convénios referidos no inciso anterior; XI) Elaborar e aprovar
o regimento interno; XII) Zelar pela efetivagdo do sistema descentralizado e participativo da assisténcia social;
XII1) convocar ordinariamente a cada dois anos ou extraordinariamente, por maioria absoluta de seus membros
a conferéncia municipal de assisténcia social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema; XIV)
Acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como o0s ganhos sociais e 0 desempenho dos programas e
projetos aprovados e XV) Aprovar critérios de concessdo e valor dos beneficios eventuais™.
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e critérios dos referidos programas, cabendo ao conselho a aprovacgdo, o que ocorre por

unanimidade. A seguir, um fragmento de uma das atas:

[...] como aprovar a habilitacdo do municipio de Brasileira-Piaui na gestdo
béasica [...] e explicado a importancia da habilitagdo para 0 municipio no
aumento de metas, por exemplo, tdo esperado por todos para 0s programas
executados neste municipio [...] e tiradas as duvidas na medida do possivel e
por unanimidade o conselho aprovou a habilitagdo para assim garantir a
execuc¢do dos programas e projetos de nosso municipio. (Ata de 09/08/2005).

O Plano Municipal de Assisténcia Social foi elaborado pela Secretaria de Assisténcia
Social e aprovado pelo Conselho. A ata de 15/08/2005 revelou que um técnico da secretaria
distribuiu uma copia do plano ressaltando a importancia da aprovacdo pelo Conselho. O
excerto a seguir revela como ocorreu a aprovacgéo do plano de acéo de 2005.

[...] A assessora explanou a necessidade da aprovacdo. [...] segue uma
distribuicdo de uma cépia para os conselheiros. A assessora destaca que o
plano se faz necessario para que o municipio possa de fato estd se
habilitando. [...] Depois de explanado e tirado as duvidas, o plano foi
apreciado e aprovado por todos os conselheiros ali presentes™.

O plano de acdo da Secretaria de Assisténcia Social em 2013 do municipio foi
aprovado pelo conselho gestor, constando, inclusive, no site da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS). De acordo com as informagdes da SNAS o plano foi aprovado em
reunido datada de 12 de junho de 2013 com parecer pela aprovacdo do conselho e resolucédo
004/2013. No entanto, o livro de ata de reunifes do conselho, ndo apresenta o registro dessa
reunido. Conforme um dos conselheiros ndo governamentais, a forma das aprovacdes segue
sempre o mesmo “ritual”: explanacdo do plano por um técnico da secretaria, duvidas sanadas
e programa aprovado por unanimidade. Em um trecho de uma ata datada de 22 de maio de

2013 o ritual da “deliberagao” é exposto.

[...] A reunido tem como pauta a validagdo do Termo de Aceite do Programa
Nacional de Promocdo do Acesso ao Mundo do Trabalho -
ACESSUAS/TRABALHO realizado pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social — SEMAS. Dando continuidade a reunido o assessor
técnico da SEMAS, “X”®, fez uma breve explanacdo sobre o
ACESSUAS/TRABALHO que é um programa que tem como objetivo
promover a integracdo dos usuarios da Assisténcia Social ao mundo do
trabalho por meio de agdes articuladas e mobilizagcdo social. Apds a
discussdo realizada e as duvidas sanadas o conselho Municipal, resolveu
aprovar por unanimidade, através da Resolugdo CMAS n° 002/2013 o aceite
do ACESSUAS/TRABALHO.

"*Esta reuni&o aprovou o plano municipal de 2005 com validade até 31/12/2005, sendo que a reunido ocorreu em
15/08/2005.

"> Em respeito & confidencialidade da pesquisa 0 nome do assessor técnico foi preservado.
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E 6bvio que a unanimidade, por si s, ndo desqualifica o processo decisério realizado.
No entanto, quando essa é uma rotina e repetindo-se incessantemente sem que eventuais
debates sobre os pontos da pauta gerem algum tipo de indagacdo, questionamento ou
polémica fica sempre a inquietagcdo quanto ao grau de democratizacdo existente. Nao seria ele
conduzido sobressaindo-se sempre a centralidade ou o dirigismo do governo local?

As entrevistas dos conselheiros revelam aspectos também presentes nas atas,
fornecendo indicagdes ou mesmo confirmando — caso de alguns conselheiros - que, de fato,
nos conselhos eles ndo deliberavam. Alguns ressaltaram “que se esfor¢avam para entrar
naquilo que ja estava decidido pelo poder publico,” outros afirmaram “que estavam ali pra
seguir um ritual, ouvir 0os programas, concordar e assinar 0s papéis necessarios para o prefeito
receber os recursos”. Outros, e ainda, mais incisivos e diretos “[...] ndo havia processo de
votacdo, todas as decisdoes sdo fechadas na administragdo municipal com o prefeito”. Ao
serem indagados a respeito da existéncia de processo de deliberagdo e de votacdo o0s

conselheiros revelaram que

[...] Isso aconteceu poucas vezes, quase sempre as pessoas que estavam ali,
gue podiam e exerciam esse poder, ndo precisavam muito de apoio,assim,é
tinham o poder mais ou menos na mao e,isso poucas vezes aconteceu. [...]
era mais uma posicdo que nos tinhamos daquilo que vinha decidido. [...] o
projeto ja vinha, as vezes ja tinha sido feito e nds ficavamos querendo saber
como a gente ia era se encaixar ali dentro [...] ndo, ndo o conselho ndo
delibera, ndo, nds tinhamos era que fazer um esfor¢o pra ver como € que
famos entrar nos projetos [...] nunca houve votacao, ndo que eu tenha visto.
[...] o poder publico propunha ou ja tinha proposto, ndo sei, e a gente seguia.
O Conselho ndo era um Conselho independente, forte, ele ndo deliberava
ndo. (conselheira ndo governamental em trés gestdes, 1997, 1998 e 2005).

[...] Nunca houve votacdo, ndo que eu saiba, tudo ja era direcionada pra
aquilo ali, o conselho s6 servia pra assinar as atas, os documentos e 0s
pareceres [...] Como falei antes, ndo havia deliberacdo, os projetos e
programas ja vinham tudo pronto, embora eu ndo gostasse, mas nao
discordavamos, éramos tdo mal informados que a gente concordava com
tudo. Como eles mesmos deliberavam e ja encaminhavam para os 6rgaos
responsaveis do governo federal. S6 no papel, pois na pratica ndo acontecia.
Estavamos ali pra seguir um ritual, cumprir 0 que a Secretaria estava
precisando para aprovar 0s programas, a coisa ndo funcionava de fato, era sé
no papel. (conselheiro ndo governamental, gestdo 2005).

[...] Pela experiéncia dos outros conselhos, é a reunido... as reuniées mensais
é ouvir a explanagdo, geralmente da Secretaria de Assisténcia Social, o relato
do que acontecendo e assinar a documentacdo necessaria. O Conselho j& tem
conhecimento quando o problema ta praticamente solucionado. Quando €
chamado pra reunido, geralmente € pra se comunicar um programa que ja ta
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sendo implantado, um recurso que o municipio recebeu, e o conselheiro
toma conhecimento daquela informacéo, assina a documentagdo necessaria.
(conselheira governamental, gestdo 1998)

A gente nunca votou em nada ndo. N&o, eu acho que ndo tem nenhum
[processo de votacdo e deliberagdo]. Porque, assim... la num tem a secretaria,
num tem o psicologo e num tem a assistente social? Quem comanda as
reunides, que praticamente o que a gente chega 4, ja tem as decisfes ja tdo
tomadas [...] E o Conselho vai apenas assinar o que for preciso, assinar o
parecer como se fosse concordando, parecer das coisas que sdo resolvidas.
(conselheira ndo governamental gestdo 2011, grifo nosso).

O desencontro entre a lei e a préatica ndo se limita apenas as competéncias e
atribuicbes. A lei reza, por exemplo, que somente serdo admitidas no conselho entidades
juridicamente constituidas e em regular funcionamento. No entanto, na documentacéo
analisada, ndo se encontrou nada que comprovasse 0s critérios de selecdo das participantes,
como exigéncia da prova da existéncia juridica. Pelo contrario, algumas entidades ®n&o
possuem registro em Cartdrios, nem Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), ja que
apenas existem de fato.

A lei vaticina também que os conselheiros serdo excluidos e substituidos pelos
respectivos suplentes em caso de faltas injustificadas a trés reunides consecutivas e cinco
intercaladas, nos termos de seu artigo 5°. Mas, conforme depoimentos de alguns conselheiros,
eles participaram de pouquissimas reunides e ndo houve qualquer sancdo, permanecendo 0s
ausentes no conselho”’.

Aliads, muitos conselheiros confirmaram uma participacdo minima nas reunifes. As
atas por sua vez, apontam o contrario. Os conselheiros governamentais que ratificaram a
auséncia nas reunides’® tém suas assinaturas apostas em quase todas as atas e pareceres de
analise de prestacao de contas e muitas de suas “falas” aparecem nas atas, como se estivessem
presentes.

O universo dos instrumentos normativos parece distante da vivéncia conselhista. Outra

questdo que revela inconsisténcia diz respeito ao funcionamento e composicao do conselho. A

® A Pastoral da Crianca existe de fato, mas legalmente ndo possui CNPJ e nem estatuto e tem assento no
Conselho de Assisténcia Social.

" Assim afirmou uma conselheira governamental: “eu participei de poucas, no maximo de duas. S6 que eu
assinava todas as atas depois, levavam pra eu assinar.”. Outra conselheira governamental confirmou:
“Especificamente no Conselho de Assisténcia Social, eu ndo participava das reunides.” E fato ratificado
também por outra conselheira “Nao costumo frequentar muito, no maximo duas ou trés reunides devo ter
assistido”.

"8 Conselheiros governamentais tém suas assinaturas em 90% das atas e pareceres, embora tenham afirmado nas
entrevistasparticipagdo em no maximo em duas ou trés reunides do conselho.
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lei municipal preleciona que o conselho funcionara obedecendo ao regimento interno
mediante decisdes plenérias e sessdes ordinarias mensais e extraordinérias.”® O conselho n&o
possui regimento interno e as reunides ndo acontecem como disciplinado na lei.

Nos arquivos do conselho, encontrou-se um unico livro de ata. Nele, s6 ha registro de
atas a partir da gestéo de 2005. As reunifes ndo ocorreram com regularidade e periodicidade.
No ano de 2005 registrou-se 7 reunides; em 2006 6 reunides; em 2007 9 reunides; em 2008 5
reunides; em 2009 5 reunifes; em 2010 uma Unica reunido datada de 22/07/2010; em 2011 8
reunides; em 2012 ndo ha no livro ata nenhuma reunido registrada e em 2013 apenas uma
reunidoem 22/05/2013%°. As entrevistas, por outro lado, mostraram que as reunides eram
marcadas, conforme as necessidades da Secretaria de Assisténcia Social, ou seja, partindo da
iniciativa da administracdo municipal.**Na entrevista, um conselheiro no governamental

respondeu a respeito da regularidade das reunifes que

havia sim, reunido [...]J, mas a programagdo da SEMAS funcionava da
seguinte forma, se havia projetos ou programas para serem aprovados, ai o
conselho se reunia, se reunia para ouvir 0s projetos e assinar a papelada. [...]
nao existia, digo um calendario definido, tudo dependia da programacao do
SEMAS (Conselheiro ndo governamental).

Ha muitas inconsisténcias de informagbes e dados nas atas analisadas, que ndo
indicam a reunido, nem listam os nomes dos presentes. Os conselheiros apenas assinam no
final da ata. Ha registros de falas de conselheiros nas atas, no entanto, no final delas ndo ha
assinatura deles confirmando que estiveram presentes. Outras trazem informacdes, no inicio,
da presenca dos conselheiros na reunido, porém no final da ata existem apenas duas

assinaturas®’. Em muitas existem assinaturas de conselheiros titulares e suplentes da mesma

" Os artigos 3° e 6° da lei instituidora do conselho disciplinam o funcionamento e a composicéo do conselho.

8 Esta mestranda participou de trés reunides com o conselho de assisténcia social nos meses de abril e junho de
2013. Porém ndo identifiquei o registro dessas reunides nas atas. Indagando ao assessor da SEMAS o porqué
do ndo registro nas atas, ele respondeu que como ndo houve quérum suficiente, ou seja, compareceram
apenas 2 conselheiros em uma delas e nas outras duas 3 conselheiros, ndo iria efetuar registro em ata. No
entanto, ndo ha na lei municipal e ndo ha regimentointerno normatizando quérum de deliberagéo.

81 Assim expressou-se um conselheiro ndo governamental: “[...] ndo havia uma regularidade né, mais sempre que
havia necessidade da Secretaria, éramos convocados.”

82 titulo de exemplo transcreve-se abaixo a ata datada de 27/02/2008 nas fls. 24 verso: “Aos vinte e sete dias do
més de fevereiro do ano de 2008, registra-se aqui em ata que por falta de conselheiros ndo foi possivel
realizar a reunido, uma vez que todo protocolo de convite para a mesma fora realizado no periodo correto.
Esteve presente apenas a senhora X e o senhor Y, a reunido teria como pauta a metodologia dos programas
do governo federal, IGD e explanacdo do programa Projovem. Sendo assim, a reunido serd adiada ndo tendo
ainda data confirmada. A ata foi lavrada e assinada.” Conforme narrado na prépria ata estavam presentes na
reunido apenas dois conselheiros, por isso a deliberacdo do adiamento para outra data. No entanto, no final da
ata constam a assinatura de mais 4 conselheiros.
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entidade numa demonstracio de que os dois participaram da reuni&o®. Nas 42 atas, a maioria
das assinaturas € dos conselheiros governamentais (em muitas, 100%). Algumas atas ndo
trazem nem mesmo a data de sua realizacdo. Uma ata® que ndo traz a data de sua realizacéo
inicia-se assim: “Aos”, ap0s a combinacdo prepositiva ha espaco em branco para lancamento
posterior da data e ap0s 0 espagco em branco a ata segue sua redac&o.

H& indicativos de que muitas reunides ndo ocorriam, mas apenas seus registros como
se estivessem ocorridas. Nos balancetes de prestacdo de contas do Fundo Municipal de
Assisténcia Social ha, em geral, um parecer do conselho, favoravel as prestacbes de contas.
Nas se vislumbrou nas atas a existéncia de nenhuma reunido para apreciar e analisar
prestacbes de contas do fundo municipal ou de qualquer outra prestacdo de contas.
Compulsando os balancetes de prestacdo de contas verificou-se que eles apresentam 0 mesmo
texto, sdo sempre idénticos e sempre aprovam as prestacdes de contas. A seguir 0 parecer

favoravel da prestacdo de contas de fevereiro de 2013.

Encaminhou-nos o Executivo do municipio para andlise e parecer acerca da
prestacdo de contas do fundo Municipal de Assisténcia Social. Nosso
parecer. In caso, verificou-se com clareza a devida aplicacdo dos recursos do
fundo Municipal de Assisténcia Social, tendo sido cumprido as exigéncias
legais, 0 que nos leva a formar PARECER FAVORAVEL ao presente caso.
(Parecer da prestacdo de contas fevereiro de 2013).

Em quase todos os pareceres, ha somente assinaturas de conselheiros governamentais

e uma ou duas, quando existem, pertencem aos conselheiros ndo governamentais. No parecer

de fevereiro de 2013, 100% das assinaturas sdo de conselheiros governamentais. No entanto

ha a assinatura de pessoa que ndo consta na portaria de nomeacdo dos conselheiros da gestao

2011 a 2013. No decorrer da entrevista uma conselheira ndo governamental revelou o
seguinte:

[...] No inicio vinha uma pessoa da secretaria pedindo pra mim assinar o

parecer, e eu assinava, ja que via a assinatura de outros conselheiros 14, mas
de uns tempos para ca eu ndo t6 mais assinando, ndo, pois meu marido disse

8 Em quase todas as atas ha assinatura do titular e suplente de representante de entidade governamental.
Estranho, pois a lei disciplina que o suplente somente atuard quando excluido ou substituido o titular. Na
entrevista, o titular afirmou que raramente ia as reunifes, mas assinava a todas as atas.

8 Esta ata consta no livro de atas do conselho nas fls. 27 verso. Esta reunido era bastante importante, ja que sua
finalidade era aprovar e apresentar o plano de agdo de 2009. Considerando que a ata é tdo pequena, optou-se
em descrevé-la na integra: “Aos (espago em branco onde ndo existe a data) na sala de reunido da Secretaria de
Assisténcia Social (SEMAS) reuniu-se o corpo do conselho municipal de Assisténcia Social. Esta reunido
extraordinéria e de urgéncia para aprovacdo e apresentacdo do plano de acdo de 2009 da SEMAS. Registra-se
que o plano foi aprovado por unanimidade pela resolu¢do 001/2009. Sendo encerrada a reunido a ata lavrada e
lida e serd assinada por todos os presentes.” Nesta ata ha 05 assinaturas de representantes governamentais e
apenas 01 representante ndo governamental.
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que eu posso até ser presa ou acusada de roubo, ai eu deixei de assinar 0s
pareceres de prestacdo de contas.

Todavia, outro conselheiro governamental disse na entrevista:

A minha participacdo é falha, negligente, sou muito ocupada, [...]Jprefiro €
assinar a prestacdo de contas que a gente sempre assina. [...] Nao ha reunido
para analisar a prestagdo de contas, assinamos quando alguém leva em nossas
casas, quando eles ndo me encontram a suplente assina.

A contradicdo mostra-se mais relevante quanto a normatizacdo da composicdo do
conselho. Segundo os ditames da lei municipal®® o conselho gestor de Assisténcia Social de
Brasileira deveria possuir 11 membros, sendo assim distribuidos: 4 representantes do governo
municipal; 1 do governo estadual; 1 do governo federal; 2 representantes dos prestadores de
servicos da éarea; 2 representantes dos representantes dos profissionais da area e 2
representantes dos usuarios. As inconsisténcias acontecem de varias formas tanto na realidade
associativa do municipio, como ressaltado anteriormente, como nas nomeagdes das portarias.

N&o existem entidades, associagdes ou escolas especializadas em atendimento aos
usuarios da assisténcia social. Das fundacbes que poderiam compor o conselho, uma esta
desativada (Fundacdo Neuza Mendes de Meneses) e somente uma unica vez fez parte do
conselho em 2005 e a outra nunca fez parte de nenhum conselho do municipio (Fundacéo
Deoclécio Mendes de Meneses). As demais tém finalidade cultural/recreativa ou se voltam
para os interesses de categorias profissionais, como professores e trabalhadores rurais.

Vale ressaltar que a composicdo do conselho desde a sua criacdo em 1995 nunca
seguiu a composicdo prevista na lei. No mandato de 1997% havia 10 conselheiros, sendo 4
representantes de secretarias municipais, 2 vereadores, 1 representante da Igreja Catdlica, 1
representante da Igreja Evangélica, 1 representante da Associacdo Comunitaria de

Desenvolvimento de Brasileira e 1 representante do Sindicato dos Trabalhadores Rurais.

A lei preleciona em seu artigo 3° que o conselho tera a seguinte composicdo: “I- Do governo municipal: a)
representante do Servigo Social do municipio; b) representante da Secretaria de Salde; c) representante da
Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo e d) representante da Secretaria de Educacgdo; 11- do governo
estadual: a) representante do 6rgdo estadual; I11) representante do governo federal: a) representante do 6rgao
federal; 1V) representantes dos prestadores de servigos da area: a) representantes de escolas especializadas; b)
representantes de Instituicbes de atendimento a crianca e ao adolescente; V) representantes dos profissionais
da area: a) representantes dos assistentes sociais e VI) dos usuarios: a) representantes das entidades ou
associagles comunitarias e b) representantes das associagdes de portadores de deficiéncias.” (LEI N°
044/1995, artigo 3°).

8 Pportaria de nomeagdo 010/1997 de 27/04/1997. Referida portaria ndo disciplina a respeito da duracdo do
mandato dos conselheiros.
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Na gestdo de 1998%°0 conselho era formado por 6 representantes, sendo assim
distribuidos: 1 representante do servico social; 1 representante da Secretaria da Secretaria de
Educacdo; 1 representante da Secretaria de Salde; 1 representante da Pastoral da Igreja
Catdlica; 1 representante da Fundacdo Neuza Mendes de Meneses e 1 representante do
sindicato dos Trabalhadores rurais. Novamente na 3% composicdo, datada de 2005 ®® houve
alteracdo, substituindo a Pastoral da Igreja Catélica pela Igreja Catélica. Somente em 2011%°
encontramos nos arquivos a 4% composi¢do do conselho, passando a ter sete conselheiros,
permanecendo as mesmas secretarias, o sindicato dos trabalhadores rurais e a Igreja Catélica,
saindo da composicdo a Fundacdo Neuza Mendes de Meneses e retornando a Pastoral da
Crianga. No entanto, no site da Secretaria Nacional de Assisténcia Social onde constam os
dados do municipio de Brasileira, como informacdes sobre prefeito, secretaria de assisténcia
social, dados da gestdo do conselho de 2011 a 2013 aparecem o0 nome de oito conselheiros,
contrariando a lei e a propria portaria de nomeacéo, que elenca sete titulares e sete suplentes.

N&o ha, pois nenhuma lei, decreto ou resolugéo, enfim, ndo ha qualquer documento
similar que discipline as composi¢cdes do conselho. Alteragdes na composicdo foram
realizadas sem nenhum critério ou justificativa, sempre expressas em portarias de homeacao
expedidas pelo prefeito municipal. Nenhuma dessas composicdes segue a lei fundadora do
conselho. Assim, nem mesmo a paridade formal pode ser identificada, ja que na atual
composicao ha 7 conselheiros, sendo 4 de representantes da sociedade civil e 3 representantes
do governo e a propria lei municipal traz uma composicdo com 11 conselheiros, incluindo,
por outro lado, associagdes inexistentes no municipio.

Assim, a lei municipal que instituiu o conselho em relacdo a essa questdo esta em
dissonancia com a realidade local, traz uma previsdo de composicdo do conselho®e suas
respectivas entidades que existem no municipio, como: representante de 6rgdo estadual; de
orgao federal; de portadores de deficiéncia e de escolas especializadas. Ndo ha também um
processo de qualificacdo e habilitacdo dessas entidades no conselho de Brasileira, elas séo

designadas por portaria de homeacéo, faltam mecanismos legais adaptados a realidade local,

8 Portaria de nomeacéo 007/1998 de 23/03/1998. Referida portaria também néo disciplina a duracdo do mandato
dos conselheiros.

8 Portaria de nomeacio 046/2005 de 18/01/2005. Essa portaria também n&o menciona a duracdo do mandato dos
conselheiros.

8 Portaria de nomeagéo 055/2011 de 21/10/2011 com vigéncia de 20/10/2011 a 20/10/2013.
00 artigo 3° da Lei municipal 044/95 trata da composicao do conselho.

96



ajustando os fatos a lei, enfim, a realidade formal destoa da realidade local, das formas
realmente existentes no municipio.

E competéncia do conselho, conforme o artigo 2°, XIIl de sua lei de criacdo, a
convocacdo de seus membros para a realizacdo de conferéncia municipal de assisténcia social
a cada dois anos e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema. As entrevistas e 0S
documentos constataram a realizagdo dessas conferéncias, mas ndao com a regularidade
prevista na lei. As atas das conferéncias sdo registradas no mesmo livro das reunides do
conselho. H& pouquissimos documentos referentes as conferéncias.

Somente foram encontrados nos arquivos do Conselho informacBes concernentes as
conferéncias a partir de 2007. No livro de atas, existem dados relativos a quatro delas,
incluindo a V Conferéncia Municipal de Assisténcia Social®* realizada em 27 de agosto de
2007 e nesta mesma data a Il Conferéncia dos Direitos da Crianca e Adolescente, além da
V111 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social e da 1l Conferéncia Municipal de Direito da
Pessoa ldosa. Vé-se, assim, que elas ocorrem na mesma data, conforme fls. 38 a 42 do livro
de atas.

Relacionados a esses eventos somente foram encontrados 0s seguintes documentos:
regimento interno da VIII Conferéncia, decreto municipal 095/2011, que determina a
realizacdo dessa conferéncia, cronograma das atividades, lista de frequéncia com 49
assinaturas, modelo de credenciamento e ainda um documento constando as deliberacfes da
referida conferéncia e uma ata da VII conferéncia datada de 28 de julho de 2009 que ndo esta
no livro de ata, mas em folha separada.

Constatou-se, pois, falta de organizacdo dos registros desses eventos. Ha poucos
documentos e informacdes, ndo existe um livro préprio com registro de todas as conferéncias
realizadas. Encontrou-se um unico documento que faz alusdo as deliberaces da conferéncia

de 2011. Constam, escrito a mdo, neste documento as seguintes deliberagdes:

Subtemas: 1) Estratégias para estruturacdo da gestdo do trabalho SUAS:
implantagdo CREAS; cumprimento do repasse municipal estabelecido em lei
para 0 SEMAS; contratacdes de mais profissionais; 2) Reordenamento e
qualificacdo dos servicos socioassistenciais: inclusdo de familias que se
enquadra no perfil do BPC e PBF; implantacéo de projetos para criangas até 6
anos; divulgacdo mais intensificada dos servigos ofertados; 3) Fortalecimento
da Participacdo do controle social: mais participagdo dos conselheiros nas
reunides e eventos; capacitacdo para os conselheiros; maior participacdo das
familias atendidas pelos programas e 4) A centralizacgio do SUAS na
erradicacdo da extrema pobreza no Brasil: criagdo de mais programas para
beneficiar os usuarios da zona rural.

% Consta no livro ata nas fls. 20, 21 e 22.
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Consta nesse documento a assinalacdo de um x identificando a esfera governamental
responsavel pelas deliberagdes, ficando assim distribuido os subtemas 1, 2 e 3 0 municipio de
Brasileira responsavel, a Unido responsavel pelo subtema 1 e 0 4 e o Estado do Piaui sem
assinalacéo de nenhum x.

As atas das conferéncias trazem o discurso do prefeito, do vice-prefeito e da Secretaria
de Assisténcia Social e presidenta do conselho, e algumas informac6es sobre os temas das
palestras, o horario de intervalos para lanche e almogco e a formacdo dos grupos para
discusséo de temas. As atas ndo registram as deliberagfes tomadas. Como apontado alhures,
foi encontrado um Unico documento com deliberagfes manuscritas.

As atas das conferéncias constantes no livro resumem-se, em geral, a transcri¢cdo das
palestras de assessores técnicos, transparecendo terem sido copiadas do material do
palestrante, tendo em vista o aprofundamento das informacgdes repassadas por eles. N&o
informam se nas conferéncias ocorreu debates, a quantidade de pessoas presentes, as
deliberacdes, as reivindicages, as criticas e sugestdes, enfim, parecem terem sido realizadas
somente para cumprir determinacdo legal, distanciando-se da finalidade da politica de
assisténcia social como foruns de construcdo e ampliagdo democratica. Transcreve-se a seguir
a fala de um conselheiro ndo governamental com exercicio de 3 mandatos, que revela como
ocorriam as conferéncias, precipuamente em relacao as delibera¢6es. Quando indagado acerca
de sua participagdo nas conferéncias, revela: “eu participei acho que umas duas ou trés
conferencias da Assisténcia Social”. Mas, ao descrever como se deu a participacao da

populacdo nessas conferéncias, afirmou:

Foram boas [participacdes], eu me lembro bem, a secretéria, ela tinha assim
aquele...é meio carismatica nesse sentido de convidar de... de... de...assim
tem um trato requintado com a turma, com &gua, cafezinho, peta, almogo,
muita gente participava, eram boas as participagdes. E também muitas coisas
se discutiam la e ia no papel como proposta, mas, dai ficava por ali. [...]
Ficava na ata, por que dependia do poder publico ndo é?do executivo, ai ndo
passava. Muitas boas propostas eu me lembro, assim no fim da tarde a gente
ja estava meio cansada mais era 0 quadro cheio, se propde isto, isto, mais
aquilo, [...]Jas vezes traziam também papeldgrafos, cada grupo trazia no papel
mais era colocado no quadro pra visualizar bem, e ai ficava por isso mesmo,
poucas coisas aconteciam, a secretaria se conformava que estava, tinha sido
boa a Assembleia, 0 Conselho mais, ficava tudo bem. E nessa, nessa hora do
pega, assim de colocar as propostas ja ndo tinha mais ninguém do poder
publico. [...] O prefeito ia de manha fazer o discurso inicial, quando chegava,
ja era tarde e permanecia ali, tomava um cafezinho por mais um pouco e
guando a tarde, era hora de fazer essa, juntar né as propostas, ja tinha se
esvaziado bastante, principalmente do [pessoal] do poder publico. A gente
sempre discutia que na hora mais importante, j& ndo tem mais ninguém. [...]
as propostas ficava ali, por [isso] ndo houve um progresso maior.
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3.2.1.1 Os velhos “ismos” em novas fei¢Oes participativas

Na forma da lei municipal instituidora, o Conselho de Assisténcia Social é apresentado
como um 6rgdo deliberativo, de carater permanente, atuante, descentralizado e participativo®.
No entanto, a coleta do material empirico revela a permanéncia dos velhos “ismos”, como 0
centralismo nos negocios publicos nas médos de dirigentes locais, préticas clientelistas
baseadas no favor e no personalismo configurado na pessoa do gestor.

Destarte, nos esforgos investigativos, ndo encontramos a tdo propagada partilha de
poder, mas um significativo centralismo das decisGes nas maos dos dirigentes locais. Como ja
ressaltado, o gestor da Secretaria de Assisténcia Social de Brasileira sempre esteve na
presidéncia do conselho em todas as gestdes. Nos trés primeiros mandatos, as primeiras
damas do municipio (1993 a 1996; 1997 a 2000 e 2001 a 2004), presidiram o conselho,
predominando o primeiro-damismo e suas consequéncias no tocante a centralidade do
executivo.

De 2005 até o presente momento, poucas mudancas efetivamente ocorreram no
panorama geral do Conselho. Substituiu-se a primeira dama por gestores politicos,
vereadores eleitos, que deixaram a vereanca para assumir a Secretaria de Assisténcia Social,
revezando-se no poder, membros de uma mesma familia a frente da gestdo da Secretaria de

Assisténcia Social®

e na presidéncia do Conselho. Sempre que houve necessidade de
substituicdo para fins de desincompatibilizacdo eleitoral ou licenca do gestor da SEMAS,
ficava sempre um parente bem proximo, como cdnjuge ou méae, substituicdo que ocorria
também na presidéncia do conselho®.

O gestor da SEMAS com a finalidade de implementar e executar seus projetos e

programas no municipio tem consciéncia da necessidade de ter ao seu lado o conselho gestor,

%2 Artigos 1° e 2° da Lei n® 044/1995.

% As informacBes foram obtidas nas portarias de nomeacBes dos referidos cargos existentes na Camara
Municipal de Brasileira.

% Dados obtidos mediante consulta nos arquivos da Camara Municipal, especialmente nas portarias de

nomeacdo do chefe do poder executivo. Nas fls. 26 verso do livro de atas do conselho consta a informagéo da
substituicdo da gestora da SEMAS e presidenta do conselho por seu esposo. Na ata consta, inclusive, que ele
fez uso da palavra expressando estar grato da confianca que todos depositaram nele e continuou falando que
desenvolverd com o mesmo desempenho o trabalho da antiga presidente. O novo presidente, segundo,
informacdes existentes na ata fez consideracgdes finais e encerrou a reunido. No entanto, na lista dos presentes
a essa sessdo, ndo consta a assinatura do novo presidente. E em entrevista, um dos conselheiros que assina a
referida ata, afirmou que essa reunido nunca aconteceu, embora tenha assinado posteriormente a ata da
audiéncia.
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J& que precisa da aprovacao desse Ultimo. No entanto, quando seu poder ou influéncia sob o
conselho é fortalecido pela condi¢do de presidi-lo, obviamente isso ndo raras vezes reforca
uma forma de mando e centralismo que suprime a possibilidade de renovacgédo e ampliagédo dos
espacos democraticos no ambito da gestao da politica publica em questéo.

Essa centralizacdo da presidéncia do conselho na méo do titular da pasta €, em geral,
pretensdo de manter o poder de mando e de decisdo politica, significando uma visao formal de
representacdo e de contetdo tradicional da assisténcia social. (COLIN, 2004, p. 128). No caso
de Brasileira, o centralismo dos negdcios publicos da assisténcia social ocorreu de varias
formas e contou com o apoio formal do conselho gestor que sempre aprova as iniciativas do
gestor-presidente™. As atas demonstram o protagonismo do gestor-presidente. Das 42 atas de
reunides, em apenas 4 ndo aparecem falas do mesmo. Em todos os atos e procedimentos do
conselho gestor o gestor-presidente é o ator protagonista.”® O protagonismo se expressa na
definicdo das pautas das reunides, na convocacdo dos conselheiros, no uso da fala abrindo e
encerrando a reunido, na conducgéo dos trabalhos na reunido, na explanacdo dos programas e
acOes ja definidos, aos demais conselheiros € no dominio do conhecimento técnico sobre os
programas. Os demais conselheiros exercem um papel de coadjuvante, acompanhando e
aprovando as decisdes do gestor-presidente. Essas constatacdes evidenciam a auséncia de

partilha de poder e o centralismo predominante por parte do governo municipal.

[...] a gente funcionava mais como um repasse de informagdes, por isso que
a gente se reunia. O conselho estava mais para ouvir 0s projetos e programas
pré-aprovados e a gente participava mais por questdo burocrética, pois a
secretaria precisava do documento assinado [...] ela sempre conduzia as
reunides. (conselheira ndo governamental, gestdo 2005).

[...] Entdo, naquele momento estdvamos para aprovar, € um projeto pre-
aprovado, nds nao tinhamos poder de decidir e nem batiamos de frente com
ela¥, o conselho n3o atuava, nao podia proibir, ndo havia nem
guestionamento, ela ja trazia a pauta pronta e sempre dizia que a prefeitura
tinha assinado um termo de adesdo de algum programa e nos estdvamos ali
pra ouvir e concordar. Até porque todo projeto e programa ja vem feito do
governo federal e a gente ndo iria mesmo questionar, ndo adiantava mesmo.
(conselheira ndo governamental, gestdo 2005).

Alguns conselheiros quando indagados sobre que segmento (governamental ou nédo

governamental) mais tinha o poder de interferir nas decisGes do conselho as respostas foram

% Utiliza-se a expresséo referindo-se a acumulagéo do cargo de gestor e da presidéncia do conselho numa Gnica
pessoa, 0 proprio titular da pasta.

% O referido protagonismo é constatado nas atas das reunides de fls. 01 a 39 do livro ata de reunido do conselho,
confirmado pelas entrevistas e observagao direta nas reunides do conselho.

%7 Refere-se a presidente do conselho e também gestora a frente da secretaria.
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quase unanimes em afirmar que os representantes governamentais detém um maior poder e as

justificativas ratificam o centralismo nas decisdes nas maos do prefeito e de seus secretérios®®.

A esfera governamental, o poder administrativo e executivo, porque ela
estava a frente do cargo de Secretéria, ndo dar nem pra separar a Secretaria
do SEMAS da presidenta do conselho, sdo a mesma pessoa, por isso ela
organizava tudo. [...] N&o, o conselho ndo acompanhava,*® porque tudo era
muito centrado na secretdria do SEMAS e na presidenta do conselho.
(conselheira ndo governamental, gestdo 2005).

[...] como eles tinham o poder nas maos agiam de forma independente [...] té
falando do prefeito, dos vereadores e secretarios. (conselheiro
governamental 1998)

[...] as decisbes eram sempre do poder publico, eu ndo sei sempre, podemos
dizer na maioria das vezes pra gente ndo errar né. E o Conselho sempre tinha
essa preocupacao de como entrar, ja ta, a crianca ja nasceu agora tem que ver
0 nome dela né, mais ja ta ai, ndo temos mais nada que fazer. Entdo o poder
publico foi sempre a forgca maior que decidia e o Conselho também nunca
funcionava muito na pratica. (conselheiro ndo governamental em 03
mandatos, grifo nosso).

[...] é dos conselheiros que representam o governo, pois eles sofrem
interferéncia direta e sdo funcionarios do municipio, estdo a disposicdo do
prefeito. [...] N&o, na verdade eles nem tem decisdo nenhuma'®. A decisio
sai da municipalidade, da gestdo municipal, infelizmente, né, é a nossa
realidade. (conselheiro ndo governamental, gestdo 1997).

Ha dados muito relevantes que colaboram para explicar o protagonismo do governo e
0 comportamento passivo do conselho em aprovar/concordar/apoiar/assinar 0s documentos
necessarios e sempre por unanimidade no tocante as acGes de iniciativa do prefeito e do
proprio gestor da secretaria de Assisténcia Social. Ha vinculos subjacentes de gratidao, de
subordinacdo, de favor e familiares que justificam essa realidade. Todos os conselheiros
representantes do poder publico desde sua primeira composi¢do em 1997 sdo servidores com
cargos comissionados, cargos de confianca'® do executivo, sendo geralmente titulares de
secretarias municipais.

Na representacdo da sociedade civil ha duas entidades com vinculos estreitos com o

poder municipal e que desse poder auferem beneficios, direto ou indireto. Uma delas recebe

% Porém, como resposta do assessor técnico do conselho a essa indagacéo obtivemos o que segue: “[...] na nossa
conjuntura atual ndo é os [...] representantes das entidades ndo governamentais, eles possuem uma... um,
digamos que eles sdo bem mais [...] assiduos, dispostos a discutir, € bem mais dos que 0s que representam 0s
orgios governamentais”.

% A conselheira esta se referindo ao acompanhamento dos programas, projetos e agdes governamentais.
100 5 conselheiro esta se referindo ao conselho gestor.

101 Os referidos dados tém como fontes as portarias de nomeacdo dos cargos comissionados existentes na
administracdo municipal.
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subsidio®® da administracio municipal mediante convénio para pagamento de um servidor,
servidora essa que compde inclusive o conselho de assisténcia. Outra entidade, com assento
no conselho, na pessoa de sua lideranca maior, mantém pessoa de sua familia ocupando cargo
publico na predita Secretaria na condicdo de prestador de servico (sem concurso publico).
Outros conselheiros governamentais mantém vinculos familiares com a titular da pasta.
Assim, os conselheiros, sejam governamentais, sejam ndo governamentais, mantém
com o poder publico vinculos que comprometem a independéncia e autonomia do préprio
conselho. Essa dependéncia € favorecida pela propria lei instituidora do conselho. A referida

lei recomenda®®®

que em caso de substituicdo dos conselheiros a entidade devera apresentar a
solicitacdo de substituicdo ao prefeito municipal. Por que ndo seria ao conselho?As relagdes
sociais entre os membros dos conselhos, o proprio executivo municipal e o gestor da pasta de
assisténcia social vao se costurando em teias sustentadas na barganha do cargo comissionado,
no emprego sem concurso publico, no subsidio ofertado sem critério ou ainda nos lagos
familiares comprometendo e influenciando diretamente na atuagdo do conselho. Assim, o
conselho acaba por definir suas linhas de atuagdo como uma extensdo da propria SEMAS,
como se fosse um departamento dela, responsavel pela convalidacdo e legitimacdo das acoes
executivas do proprio gestor. Existem muitas atas que sdo verdadeiros relatérios das acdes
governamentais, transformando a reunido conselhista num palco de divulgacdo das acdes
governamentais do gestor'®.

O centralismo dos dirigentes locais ramifica-se em outras formas, como o
personalismo. O presidente do conselho e titular da pasta da SEMAS emerge como a grande

figura. Conselheiros governamentais demonstram admiracdo e tecem elogios a pessoa do

102 A ACCB tem como Unica fonte de receita 0 valor de um saléario minimo repassado pela prefeitura e
mensalidades dos sdcios em valor irrisério de R$ 2,00 (dois reais) por més.

103 Artigo 59, 111 da Lei n°044/95.

104 A titulo de exemplo, temos a ata do conselho de fls. 31. Segue na integra a transcrigdo da referida ata,
preservando-se a confidencialidade dos nomes, os quais foram substituidos por letras. “aos vinte e um dias do
més de dezembro de 2009, as 9h reuniram-se na sede da Secretaria Municipal de Assisténcia Social —
SEMAS- 0s membros do conselho de Assisténcia, tendo como pauta o balanco geral das acfes realizadas
pela Semas. A reunido teve inicio no horério previsto, a senhora presidente do Conselho, senhora “X”,
iniciou dando boas vindas aos presentes, em seguida explanou as acgdes e projetos desenvolvidos durante o
ano em exercicio, frisou a aprovacdo de seu balancete pelo TCU, as acles realizadas com adolescentes do
Projovem com a apresentacdo na semana cultural com uma danca tipica; confraternizacdo com um dia de
lazer na AABB de Piripiri para encerramento de suas atividades, etc. Com o PETI foram realizadas diversas
oficinas destacando a reciclagem com garrafas pet; com os idosos palestras com os profissionais da area da
salide, nutricionista, psicélogos e enfermeiros; orientacdo previdenciaria com o chefe do INSS de Piripiri, 0
senhor “Y”” e com os membros do PEP. A senhora “X” continuou, apresentou os gastos com o demonstrativo
sintético o qual foi entregue uma cOpia para cada membro juntamente com o plano de a¢des desenvolvidas no
decorrente ano o que foi aprovado por todos. E com isso foi feita as consideracdes finais e reunido foi
encerrada e sera por todos assinados 0s presentes. (sic!)”
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gestor-presidente, expressas nas falas: “a administracdo da secretaria, na pessoa da “X”, é
muito bom, ela tinha um maior interesse, ela trazia os projetos [...] ela sofria porque muitas
pessoas ndo participavam, muita gente ndo comparecia, ela ndo gostava”. Outro conselheiro
governamental, gestdo, 2011-2013 assim se expressou: “Acho que sim que a populagdo sabe.
A populagdo tem muito acesso a “X”, ela é responsavel por tudo, pela divulgacdo. Ela é muito
presente, ¢ pessoalmente informa a populagdo. La no SEMAS tem muita gente ¢ a “X”
informa a todos. Eles sabem, pois a “X” faz muita reunido.” As atas trazem varias passagens
de elogios e de gratiddo externados ao gestor-presidente como os fragmentos transcritos a
seguir:“[...] como o também o senhor “Z” parabenizou as a¢des da secretaria que os idosos
adoraram as festas realizadas e os passeios e por isso aprovava por todos estarem felizes™ .
“[...] o senhor “H” relatou ainda que se esta secretaria tivesse mais recursos como tem a
educacdo e a saude esta cidade cresceria mais ainda, pois a secretaria faz um bonito
trabalho™®.

Né&o se identificou, no contexto socio-politico do conselho, uma perspectiva de projeto
politico com finalidade de “partilhar” a gestao publica. Pelo contrario, o governo municipal
concentra as decisdes em suas maos, dando a ultima palavra nos assuntos publicos. Assim,

revela uma conselheira ndo governamental.

No momento agora eu ndo estou lembrando de alguma situacdo que ja
aconteceu, mais eu ja cheguei um dia 14 no meio da reunido, ja tava quase
terminando e eu ouvi a secretaria dizendo que tinha que ver se tinha o apoio
do prefeito, por que tem vez que ele da meio que pra tras na situacao. [...]
entdo, por isso é que estou dizendo que tem vez que ele ndo apoia algumas
decisdes do Conselho. (conselheira ndo governamental, gestdo 2011/2013).

A auséncia de “vontade politica” de uma efetiva cogestdo por parte do executivo local
é externada na fala do conselheiro ndo governamental com trés mandatos que assim se
manifestou: “[...] 0 poder sempre foi concentrador, concentrado, entao faziamos esfor¢co pra
se inteirar dos assuntos, porque participar mesmo era muito dificil.”®” Esse mesmo
conselheiro, ao responder pergunta sobre os avangos da Politica de Assisténcia Social, volta a

ressaltar a concentracdo das decisdes pelo prefeito.

E...ela [politica de assisténcia social] avangou sim, ela avancou, ela avancou
sO que ndo teve espago pra esse avango, um espago maior porque o poder
publico é como que fosse uma barreira, porque ele ndo precisava de
ninguém, mas ndo precisava de ninguém por que deliberava por si e por

1%Reuni‘o realizada em 11/10/2007, ata de fls. 24.
16 Ata de fls. 24.

Y7Grifos nosso.
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todos, entdo o Conselho estando ali, ele [conselho gestor] até as vezes
atrapalhava entdo foi, foi um tempo muito bom, muitas coisas boas
aconteceram, muitas pessoas e 0 que eu acho mais importante muitas
pessoas comegaram a ter consciéncia do que € fazer parte de um Conselho, é
romper certas barreiras, é avancar mais. Entdo eu acho que foi uma coisa
muito boa e ainda é hoje, talvez hoje mais, mais & preciso que 0s
conselheiros, porque se a sociedade pudesse escolher também, e também
porque o poder publico coloca aquele vereador que compactua e tem
vereadores que passam quatro anos, ndo fazem um discurso, ndo
reivindicam nada, agora esse estad no Conselho, né. Quando o prefeito ou a
prefeita ndo é dominadora e ndo concentra o poder, é uma beleza, ai o
Conselho podia até dar certo, mas posso dizer que avancamos. (grifos
NOoSS0Ss).

Como consequéncia da centralidade da administragdo municipal nas decisdes do
Conselho, alguns conselheiros mais esclarecidos afirmaram que ndo eram reconhecidos pelo
poder publico, que eram manipulados e ainda ressaltaram que a relacdo entre o prefeito e 0s

conselheiros era distante e ndo dialdgica, conforme apontam as falas seguintes:

[...] pessoas mais esclarecidas percebiam que estavam sendo cobaia de
qualquer coisa. E isso por um tempo vocé suporta mais quando vocé vé que
0 qué vocé decide nao tem nenhum valor, que a coisa ja vem decidida entao
vocé se desgosta. Até o maior milagre foi que os conselhos permaneceram
vivos mesmo sendo assim manipulados né. [...] Olha, eu percebo assim, que
apesar de todos esses desafios o Conselho permaneceu, teve muitas
conquistas, ah nao foi facil, porque apoio e reconhecimento do poder
publico os conselheiros nunca tiveram. Quase sempre no papel era preciso
ter o Conselho, de repente, a gente ficava sabendo, olha vocé faz parte
daquele Conselho aqui, foi criado ontem, porque no papel tem que ter né,
entdo havia muita imposicdo nesse sentido. (conselheiro ndo governamental,
com 3 mandatos. Grifos nossos)

[...] Mais ndo era, ndo havia diadlogo, ndo havia intercAmbio também, ha uma
distdncia grande. O Conselho quase sempre era formado assim meio a
cacete, bastante ligeiro, que o papel devia chegar em Teresina ontem e 0
Conselho estava sendo imposto hoje né, mais uma imposicao né. Ndo havia
didlogo também e ndo havia nem muito apoio, muito ndo havia apoio na
verdade. Conselho existia porgue tinham conselheiros que permaneciam ali
firmes mais ndo tinha assim uma ressonancia, né.

As entrevistas mostraram ainda que alguns conselheiros enxergam o prefeito como
“instancia maxima”, refor¢ando a ideia da subordinacdo, dependéncia e da hierarquizacéo, o

que dificulta uma gestéo de parceria.'®®

[...] E muito dificil, muito dificil, ndo muito atuante, ele cria o decreto
nomeando aquelas pessoas, a portaria, exatamente, hoje nds temos a
Comissdo Municipal de Defesa Civil, sio nomeagdes que o prefeito faz. E
muito dificil. Ha muita timidez por parte dos delegados, por achar que o

198 A pergunta ao entrevistado foi: como é a relacdo do prefeito com os conselheiros?
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prefeito é a instancia maxima, no papel é a instancia maxima, mas no papel
ndo deveria ser, mas ¢ muito dificil a timidez nessa hora por parte de alguns
conselheiros (Grifo nosso).

A andlise de conteudo das atas em geral revelou a auséncia de conflito. Ndo ha
registros de debates, de divergéncias e de questionamentos. A redagdo termina com a
expressao “[...] e todos aprovaram por unanimidade” demonstrando a prevaléncia do consenso
e da harmonia e a concordancia com as propostas definidas pelo gestor-presidente,
cumprindo-se, assim, os procedimentos de validacéo das acoes.

No entanto, nas atas de fls. 11 a 14, verificou-se um conflito entre uma entidade
representante da sociedade civil e a SEMAS. A Fundagdo Neuza Mendes de Meneses,
entidade com assento no Conselho, gestdo 2005, recebia do Estado um recurso do Programa
de Atendimento a Crianca (PAC). O gestor-presidente levantou uma série de irregularidades
no programa, como auséncia de prestacdo de contas dos recursos, gastos indevidos da creche
Tia Neuza administrada pela entidade e que estava sempre fechada, pois a presidenta era
vereadora e ndo podia nem tinha tempo de gerir o referido programa e pelo que deveria ficar
sob a responsabilidade da secretaria. A fundacdo, por sua vez, refutou as acusactes e também
levantou questionamentos quanto a regularidade e lisura na prestacdo de contas e nos gastos
com o PETI administrado pela Secretaria de Assisténcia Social e exigia que a fundacédo
continuasse gerenciando e recebendo o recurso do PAC.

Foram duas reunides do conselho em que a pauta girou exclusivamente sobre o
conflito do PAC. A assistente técnica da SEMAS explicava 0 programa e apontava as
irregularidades e com acusacdes de lado a dado, acusagdes do outro, numa “verdadeira
lavagem de roupa suja”. Ao final dos debates, conduzidos praticamente pelo gestor-presidente
com a assisténcia técnica de uma assessora, o conselho concluiu a reunido constante na ata
“transferéncia do PAC da fundagdo para coordenacao da Secretaria de Assisténcia Social.”

Nesse conflito de disputa de poder, predominou a hegemonia do poder publico,
consubstanciada na conducdo dos debates e da decisdo. Na verdade, era uma disputa de
personalidades politicas. A presidenta da Fundacdo Neuza Mendes de Meneses era vereadora
na época e a Secretaria de Assisténcia Social também vereadora, porém afastada para o
exercicio do cargo de secretaria de Assisténcia Social. Havia uma disputa pelo recurso do
PAC, uma disputa de personalidades politicas, ja que as duas eram vereadoras e conseguiria
sempre excelentes vitorias eleitorais, provavelmente capitalizando politicamente os trabalhos

sociais realizados a frente desses 6rgdos. Esse contexto conflituoso do conselho revela, tal
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como explicitado por Colin (2004, p. 149) “as disputas de interesses, de concepg¢des, de

compromissos e as correlagdes de forgas presentes nesses espacos” E complementa a autora

[...] as contradi¢Bes e os conflitos sdo inerentes ao processo de tomada de
decisdo politica, particularmente quando envolvem a destinacdo de recursos
publicos, que em ultima instancia, conferem crédito e viabilidade a
determinado projeto societario que se deseja imprimir em detrimento dos
demais, estipulando, inclusive, os parceiros e o conjunto de interesses
agraciados (COLIN, 2004, p. 150).

Os conflitos ndo se podem resumir a meras disputas de personalidades,
camuflando a relevancia do debate politico. As disputas devem ter um carater efetivamente
publico, caso contrario, segundo Bidarra (2006, p. 46), “esse confronto entre personalidades
limita e empobrece a negociacdo, a interlocucdo ¢ a busca do consenso” e contribui para
“favorecer a reposicdo dos mecanismos de coer¢ao e de cooptacdo, podendo paralisar o
processo de socializa¢do da politica e da construgdo democratica.”

Os conflitos expressam a heterogeneidade da sociedade civil e do Estado, pois ha
diferentes atores, projetos politicos em disputas e divergéncia de ideias e opinides.
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006) Para alguns conselheiros o ideal era uma
assisténcia aos mais pobres, revelando uma visdo da assisténcia social como solidariedade e
caridade, para outros, em geral representantes governamentais, a assisténcia social avangou
muito em virtude dos trabalhos do gestor, contrapondo-se a avaliagdes de outros conselheiros,

para os quais pouca coisa foi feita'®.

32“EU NAO ME VIA COMO REPRESENTANTE”: O PROBLEMA DA
REPRESENTACAO CONSELHISTA.

O fragmento que titula esta secdo € a resposta de um conselheiro governamental
acerca de suas atribui¢6es dentro do Conselho de Assisténcia Social de Brasileira. A resposta

mais completa assim foi dada:

Eu nem sei direito, eu ndo me via como representante, ia sem nog¢éo, ficava
mais ouvindo. [...] Acho errado ser empurrado para o conselho, nem
perguntam se a gente quer ir, se tem disponibilizacdo, eu ia, mais zangada
Vai 14 é besteira, tem que ir qualquer pessoa, ai a gente ja ia descrente, sem
fé. (conselheiro governamental, gestdo 2005).

199 v/isdo exteriorizada pelos conselheiros em nas entrevistas.
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A fala do conselheiro evidencia que ele ndo se via como um verdadeiro representante e
comparecia mais por obrigacdo, nem compreendendo sua fun¢do dentro do conselho. Fazia
parte do conselho, porque a municipalidade assim desejava. A lei municipal instituidora do
conselho é expressa quanto a indicagdo dos representantes do governo, sendo de livre escolha
do prefeito™°. Como disse, um conselheiro governamental (gestdo 1997), “os prefeitos, por
ser indicacdo, eles acham que a palavra final é dele e a constituicdo desses Conselho fica
resumida a isso.

A indicagdo, pelo prefeito, de conselheiros no exercicio do cargo comissionado
estabelece uma conex&@o de subordinacéo e retira do conselheiro a autonomia de deliberar ou
fiscalizar, o que fica, em tese, como um desafio para o segmento da sociedade civil la
presente. Os conselheiros governamentais funcionam mais como um apéndice do executivo
municipal e as atas comprovam essa circunstancia fatica pela auséncia de debates, pela
assinatura dos pareceres favoraveis de aprovacéo de contas do fundo municipal sem qualquer
andlise, pela ndo fiscalizacdo e pelo acompanhamento, sempre unanime, das decisdes
estabelecidas pelo gestor presidente do conselho.

Por parte dos conselheiros ndo governamentais também predomina a forma de selecao
por indicacdo. O representante é o préprio presidente da entidade ndo governamental ou
indicacdo dele. Os depoimentos afirmam que ““X’*** enviou um oficio solicitando que a
presidente da Fundacdo Neusa Mendes de Meneses indicasse um membro e entdo “a
presidente Y indicou meu nome. [...] N&o, ndo houve, [eleicdo dentro da fundagdo] foi
indicacdo da tia Y”. (conselheiro ndo governamental, gestdo 2005)”; Ou ainda, “foi através do
Conselho da Igreja né, da igreja catdlica que eu fui escolhida. Nessa época eu fazia parte, era
coordenadora do dizimo e a Irmd ‘L’ que me indicou. (conselheiro ndo governamental, gestao
2011-2013). Um outro informante diz que “foi indicacdo da presidente que a gente foi
convidada pra mandar dois nomes e eu fui escolhida pela presidente” (conselheiro néo
governamental gestdo 2011-2013).

Apenas dois conselheiros asseveram que houve uma eleicdo em férum proprio

realizado na entidade representada. Segundo um dos informantes,

a gente se relne, uma coletiva dos sécios em dias e onde eles vdo aclamar
pela indicacdo e n6s botamos duas ou trés pessoas onde a maioria vai
decidir, quem sdo, quem ¢ esta pessoa como titular e como suplente. O
lavrador é que vai escolher. (conselheiro ndo governamental, em 3
mandatos).

19Artigo 4° § 1° da Lei municipal n°044/1995.

1 eferéncia a gestora da Secretaria de Assisténcia Social.
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Em geral, ndo ha cobranga, fiscalizagdo ou controle por parte dos entes coletivos em
relacdo a atuacdo dos conselheiros. Eles ndo sdo cobrados por parte das entidades, apenas sao
indicados na formacédo do conselho. As falas dos representantes apontam nesta direcdo real
“[...] ninguém pergunta nada, ndo levo nada para a SEMEC”; “[...] N&o, nunca cobraram e
nunca perguntaram”; “[...] somente se alguém pergunta, ai eu repasso o0 que aconteceu I,
dentro do conselho.” Apenas, um unico conselheiro de uma entidade ndo governamental,
afirmou que repassa alguma informacao para o segmento social que representa. Conforme ele,
“eles ndo me disseram nada que era pra mim fazer, a Unica coisa que eu sei é que eu tenho que
saber as informacbes que acontecem no conselho, com a sociedade e repassar pra igreja
catolica.” (conselheira ndo governamental 2011-2013).

Assim, percebe-se, pela analise das entrevistas e dos documentos, um certo
distanciamento entre o0 que acontece no conselho e as entidades representadas. Nao ha, por
parte delas, nenhuma espécie de controle das acdes desenvolvidas pelos representantes, ndo
ha prestacdo de contas e nem qualquer espécie de acompanhamento do trabalho do
conselheiro. O trabalho da entidade limita-se, em geral, a indicar os nomes. Nao ha critérios
indicando a forma de representacdo, nem forma de selecdo dos conselheiros néo
governamentais, ha apenas em relacdo aos representantes do governo, em que a lei afirma que
ha indicacéo livre do prefeito. Nao existe controle das a¢cdes dos conselheiros ou aplicacédo de
sancdo em caso de conduta reprovavel, auséncia ou qualquer outra situacdo ndo compativel
com exercicio desse mister. Ha dessa forma, uma total lacuna legislativa ou normativa nesse
aspecto.

Essa realidade fragiliza o vinculo entre as entidades representadas e 0s representantes,
esbarrando em varios problemas da representacdo verificados nessa institucionalidade, que
sdo os conselhos gestores. No caso do conselho “objeto” desse estudo, a representacdo ocorre
sem procedimentos definidos, sem critérios claros, pois inexiste uma normatizacéo especifica
a esse respeito. A representacdo social junto aos conselhos, via de regra, relaciona-se a
critérios de conhecimento, envolvimento e vinculacdo com a area tematica do conselho
(LUCHMANN; BORBA, 2010, p. 6). Assim, tem se observado nos estudos sobre conselhos
em grandes metrépoles, que fazem parte dos conselhos entidades ou usuarios relacionados aos
servicos e acdes sociais, por tratar-se de politicas setoriais.

No conselho estudado, poucas entidades vincularam-se diretamente com a politica de

assisténcia social, a excecdo da fundacdo Neusa Mendes de Meneses que fez parte somente
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num mandato. As governamentais sao, na verdade, secretarias da Administracio municipal‘*?,
Ou seja, na pratica tém como foco seus interesses politicos, nos diversos setores, seja a
educacdo, a saude, a assisténcia social. Esses 6rgdos administrativos estdo preocupados com
seus préprios problemas em suas areas especificas. Isso explica também a pouca participacdo
dos representantes governamentais no conselho de assisténcia. Por outro lado, a quase
inexisténcia de entidades sociais prestadoras de servigos sociais e entidade de defesa dos
usuarios nessa area no municipio de Brasileira torna a questdo da representatividade nesse
arranjo participativo mais problematica e desafiadora, suscitando questionamentos da efetiva
representacdo dessas entidades e se realmente seriam detentoras de legitimidade.

Partindo das abordagens tedricas que procuram explicar a varias formas de
representacdo, o conselho gestor de Brasileira ndo se enquadraria na representacdo da
afinidade elaborado por Avritzer (2007), considerando que poucas entidades representadas
guardam afinidade ou identificacdo com a causa, com a tematica do referido conselho;
tampouco com a dimensdo virtual defendida por Lavalle, Houtzager e Castelo (2006)
considerando que ndo se encontrou a comunhdo de interesses e sentimentos do representante
para com o conjunto da sociedade. Pelo contrario, conselheiros afirmaram ndo se sentirem
representantes, pois pouco participavam, quase nao iam as reunides e preferiam assinar as atas
e documentos necessarios quando solicitados.

Outra questdo diz respeito a que interesses 0s conselheiros estdo ligados nessa
instancia participativa. Os interesses das entidades representadas, os da sociedade em geral ou
0s proprios ou de eventuais grupos, partidos ou familias com propoésitos politicos
particularistas? As entrevistas e a analise documental remetem ao entendimento de que muitos
ndo sabem nem mesmo suas atribuicbes no conselho e a participacdo, em alguns casos,
restringe-se basicamente a autorizacdo de inclusdo do seu nome na composi¢cdo do conselho.
Ao serem perguntadas sobre suas atribuicfes no conselho e quais deliberacfes realizaram, se
fiscalizam e se monitoram as politicas publicas, muitos conselheiros deram respostas vagas,
com evasivas, incompletas e inseguras. Quando indagado sobre suas atribui¢cdes no conselho,
um conselheiro afirma “ndo sei dizer, apenas sei que represento a Secretaria de Educacédo”.

(conselheira governamental, 2011-2013)

25egundo Meirelles (2004, p. 24) “orgdos publicos formam a estrutura do Estado, mas ndo tém personalidade
juridica, uma vez que sdo apenas parte de uma estrutura maior, essa sim detentora de personalidade. Como
parte da estrutura maior, o drgdo publico ndo tem vontade propria, limitando-se a cumprir suas finalidades
dentro da competéncia funcional que lhes foi determinada pela organizagéo estatal.”
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[...] Dentro do Conselho nés, eu sempre tinha uma... éramos assim...
tinhamos uma preferéncia junto com a coordenacdo naquele tempo né, entdo
nos estdvamos sempre assim, como € que eu vou dizer.... a escolha dos
problemas que estavam né, urgentes.... NOs iamos muito pro interior,
conheciamos muito as necessidades do povo, entdo nés estdvamos muito
mais presentes, entdo nesse sentido eu estava muito junto com a coordenacéo
e ajudava nesse sentido (Conselheira ndo governamental, com 3 mandatos).

Quando indagados sobre alguma atividade desenvolvida no conselho, obtemos
afirmagdes como: “ndo, eu ndo sei dizer, porque fui conselheira, mas ndo atuava.
(conselheira governamental — 1998, grifo nosso). Quando inquirida acerca da rotina
conselhista uma das informantes que fora conselheira em gestdo de 1998 afirma “[...] pela
experiéncia dos outros conselhos, é a reunido, as reunides mensais, € ouvir a explanagéo,
geralmente da Secretaria de Assisténcias Sociais, o relato do que ta acontecendo e assinar a
documentacdo necessaria”. A entrevista de um conselheiro governamental também é bastante

ilustrativa quanto a essa constatagio™.

[...] Eu acho fundamental [0 Conselho], s6 que era preciso que as pessoas
tivessem consciéncia disso, por que um Conselho que tem consciéncia que é
uma forca é, entdo ele faz a historia ndo é? mas o que acontece é que 0s
conselhos, os Conselheiros sdo colocados. Eu fiquei muito tempo ali, porque
fiquei ali, era da igreja, mas tinha conselheiros que nao sabiam nem porque
ali estavam, tinham sido colocados porque era uma exigéncia que oS
conselhos fossem criados e fossem logo a, a ata, pra recursos ou coisas
assim, né. Mas o préprio Conselho era colocado, os conselheiros eram
colocados assim de pessoas que as vezes nao tinham muita consciéncia nem
de sua vida guanto mais da vida da sociedade e por isso muitas coisas ndo
aconteceram, as que aconteceram foi que tinha pessoas ja com mais visdo.
[...] A gente tinha uma certa teimosia, ficava no Conselho e sempre com a
esperanca de que as pessoas pudessem ter mais consciéncia.

A fala do conselheiro ilustra a problematica da representacdo conselhista na
realidade de Brasileira. Muitos conselheiros desconhecem suas atribuicbes como
representantes de segmentos da sociedade civil, ndo se sentem representantes e tém atuacao
limitada dentro desses espacos. 1sso pode ser um corolario dos frageis mecanismos de suas
escolhas, quase sempre realizados nos corriqueiros processos de definicdo por mera indicacdo,
destituidos de foruns internos de cada entidade representada, ocasionando uma auséncia de
conexao entre representantes e representados e fazendo gerar uma pseudoparticipacdo em que

a legitimidade é colocada em xeque.

A pergunta formulada foi a seguinte: Como a senhora avalia 0 Conselho na sua época, o Conselho de
Assisténcia Social como agente puablico na construcdo da politica de assisténcia social?
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo das ultimas décadas, proliferaram conselhos gestores em areas distintas de
politicas publicas. A euforia da institucionalizacdo desses arranjos como espacos de
aprofundamento e ampliacdo da participacdo foi sendo suplantada pelos desencantos
constatados pelos estudos empiricos, sobretudo os mais recentes. Os resultados nas grandes
metropoles tém revelado que nem sempre a atuacdo dos conselhos vem gerando efetivamente
um incremento qualitativo na democratizacdo da vida publica.

A reflexdo sobre a participacdo da sociedade civil em municipios de pequeno porte,
como Brasileira, no Piaui, com suas peculiaridades politicas, econdmicas e sociais, somadas
as singularidades de sua vida associativa, levam a caminhos menos otimistas e celebratorios
que os trilhados por muitos pesquisadores sobre os conselhos gestores em suas pesquisas
iniciais, notadamente quando se debrucaram sobre municipalidades de maior porte e maior
vitalidade politica de movimentos sociais.

Os resultados revelaram que a institucionalidade dos conselhos, ndo foi suficiente para
torna-los espacos efetivos de gestdo partilhada. Brasileira € um municipio de fragil
participacdo politica e incipiente associativismo civil, onde embora exista até mesmo um
namero significativo de associacOes, fundagdes e sindicatos no ambito municipal, eles, na
maioria, ndo compdem o CMAS, como segmento da sociedade civil. A existéncia desses
entes coletivos limita-se mais a finalidades particularistas dos proprios associados, fundadores
e beneficiarios diretos.

Nesse sentido, o associativismo de Brasileira ndo se vem configurando como
combativo, critico e engajado com as questdes sociais e politicas. Muitas associa¢cbes mantém
vinculos com a administracdo municipal, seja mediante recebimento de recursos e benesses
publicos, seja pela identidade de seus membros com os ocupantes de cargos comissionados na
administracdo publica. Esses estreitos lacos favorecem uma atuacdo associativa apatica e
passiva diante do governo municipal.

H4, alids, uma tendéncia de concentracdo de poder nas maos de poucos dirigentes. O
municipio, nos mais de 20 anos de emancipacdo politica, teve apenas dois prefeitos, que se

|114

revezaram no poder municipal™". A economia é pouco desenvolvida. A populacdo é pobre e

praticamente vive dos empregos da prefeitura, da agricultura familiar e de pequenos

114 Excecdo a isso foi apenas um periodo de 4 meses quando o vice-prefeito assumiu a prefeitura, considerando a
cassacao do prefeito pelo Tribunal Regional Eleitoral do Piaui em 2012,
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comércios na zona urbana. E nesse contexto social, politico e econdmico que a participacio
conselhista se vem delineando.

Como jé afirmado, é necessario considerar que, no &mbito local, espago por exceléncia
onde estdo os carecimentos sociais basicos também se revela como fundamentais as tradicdes
e os legados da historia local, as formas distintas de relacdes de poder cristalizadas ao longo
do tempo, ndo raras vezes na forma de cultura politica heterénoma e de exclusdo social,
reprodutora de privilégios e reiterada do favor como mediador das relacGes sociais. Em se
revelando hegemdnica essa forma de construcédo e reproducdo das relagdes sociais e politicas,
as possibilidades do exercicio autbnomo, efetivamente participativo e impulsionador da
democracia, ficam prejudicados pelos limites estabelecidos na forma como s&o produzidas e
reproduzidas essas relagcdes (VIANA; MENESES, 2013, p. 13).

O conselho estudado, em geral, ndo formula, ndo delibera e nédo fiscaliza as politicas
publicas locais no ambito da assisténcia social, tendo funcionado, amiude, como um
departamento da prépria Secretaria de Assisténcia Social, com a funcdo de legitimar e validar
0s atos decisorios do gestor. Ante as constatacdes locais observadas e a atuacdo conselhista,
passamos a entender que o desafio da democratizacdo passa muito além da formatacédo e
normatizagdo de politicas publicas que contemplem distintos segmentos sociais do “local” ou
suas “representacdes” (muitas vezes representacdes meramente formais, sem nenhum
substrato de legitimidade), descomprometidas em alimentar discussdes que fomentassem o0s
eventuais argumentos e posicoes desses representantes nos espacos dos conselhos.

Assim, a festejada e desejada cogestdo, expectativa otimista de parceria na
formulacéo, execucdo e controle dos negocios publicos e na atuacdo conjunta entre governo e
sociedade civil se vem revelando decepcionante, no caso do CMAS de Brasileira, ja que o
governo municipal emerge como protagonista na conducdo da politica local, servindo o
Conselho como uma etapa necessaria na efetivacdo dessa politica, que ¢ de “validar as ac6es
governamentais”.

Destarte, em Brasileira, encontraram-se implementadas as condi¢cdes legais e
institucionais para a participacdo. Apesar dos muitos problemas da propria lei instituidora do
conselho, desde erros grosseiros de ortografia e concordancia verbal e incongruéncia de
normas juridicas ndo condizentes com a realidade local, como composi¢cdo do conselho com
entidades inexistentes no municipio, conservadorismo, auséncia até mesmo de paridade
numérica (a lei recomenda um conselho com onze membros), mesmo assim, abriu-se, com

ele, formalmente, um espaco publico para a participacdo, nomearam-se 0s conselheiros e
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reunides foram e sdo realizadas, 0 que autoriza afirmar sua existéncia legal e sua condicdo
para viabilizar o recebimento de recursos.

Todavia, transpondo-se os muros dos aspectos formal-legais de institucionalizacdo do
CMAS de Brasileira, e mergulhando-se em sua rotina e em suas atividades, através de uma
leitura atenta de seus documentos e da andlise das entrevistas com seus membros,
descortinam-se as aparéncias, revelando-se muitos problemas e limites obstaculizadores da
construcdo e ampliagdo democrética.

Elencam-se, como desafios e Obices a atuacdo conselhista de Brasileira, a pouca
participacdo e atuacdo apatica de alguns conselheiros, a posicdo de subordinacdo e
dependéncia deles ao governo municipal, a necessidade de uma lei municipal que contemple a
realidade do proprio municipio seja mais plural e democratica e menos concentradora de
poderes no ambito do executivo, a preméncia de um regimento interno, a auséncia de
organizacdo documental e principalmente, a falta de documentos comprobatdrios das
deliberacbes e demandas, sem dizer que ndo ha canais de articulacdo com a populacdo que
confiram visibilidade ao conselho, nem conex&o e articulacdo entre conselheiros e a entidade
representada, nem capacitagdo, entre outros.

Alinhados a esses problemas mais técnicos e burocraticos, somam-se dificuldades
relevantes de ordem politica, como desinteresse dos governos municipais em efetivamente
promover a administracdo em bases participativas, precipuamente na decisdo e no controle
das politicas. Ademais, ha a necessidade de mobilizacdo da sociedade civil diante das
questdes do municipio, tornando-a mais disposta, propensa e aberta a participacao.

Apesar desse quadro, em que se apresenta 0 CMAS de Brasileira, assentado em uma
realidade local com as peculiaridades apresentadas, tem-se a impressdo inicial pessimista de
que a institucionalizacdo dos conselhos em nada contribuiu para a ampliacdo e
aprofundamento da democracia.

Avancos advieram, sem duvida, com a conformacdo de conselhos. A prépria abertura
desses espacos oportunizando a participacdo da sociedade na gestdo publica - mesmo na
condicdo, quase sempre, de expectador das decisdes tomadas pelo executivo e legitimador
dessas decisdes — consiste em uma porta aberta. O atual acesso as informacdes, outrora muito
mais dificil, aparece também como um indicador positivo na democratizacdo da gestdo, ao
lado da possibilidade da participacdo em reunides do Conselho e nas Conferéncias, espacos
importantes conquistados pela sociedade civil rumo ao incremento do processo decisorio em

torno das politicas publicas.
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Conforme Demo (1996), participacdo é conquista.

E um processo, no sentido legitimo do termo: infindavel, em constante vir-a-
ser, sempre se fazendo. Assim, participacdo é em esséncia autopromogéo e
existe enquanto conquista processual. N&o existe participacdo suficiente,
nem acabada. Participacdo que se imagina completa, nisto mesmo comeca a
regredir. (DEMO, 1996 p. 18).

O CMAS de Brasileira, malgrado os limites de sua trajetoria, tem potencialidade de
avancar e consolidar-se como um espago participativo na gestdo da Assisténcia Social do
municipio. Como participacéo é processo, 0 CMAS tem possibilidades abertas no sentido de
superar suas dificuldades e limites. Um passo significativo pode estar no reconhecimento
critico dessa realidade, no reconhecimento das falhas, dos problemas do Conselho, de forma a
ultrapassar as aparéncias, as meras formalidades, num processo de autoavaliagdo dos
segmentos envolvidos, para o qual esta dissertacdo modestamente visa contribuir. A partir
dessa tomada de consciéncia, é necessario trilhar um caminho de mudanga. Mas o proprio
processo de autoavaliacdo pressupde conhecer a genuina funcéo/papel do conselho enquanto
agente de construcdo da democracia participativa.

Aqui reside a relevancia de estudos como este, no caso, a pesquisa da participacdo em
municipios de pequeno porte, apontando as dificuldades, limites e possibilidades. O
conhecimento da realidade conselhista € fundamental no processo de mudanca.

De grande importancia é também a formacdo conselhista dos que o fazem
cotidianamente, a partir da insercdo em cursos de aperfeicoamento sobre os conselhos, com
palestras e debates na busca do aprimoramento. Buscar as experiéncias positivas de outros
municipios € um caminho alternativo. Assim, conhecer ndo somente a realidade do conselho
(suas atribuicbes, seus limites, seus sujeitos), mas o préprio municipio, em seu contexto
historico, politico, econémico e social, e enfim conhecer a prépria Politica de Assisténcia
Social é pressuposto da estratégia da mudanca.

E preciso que 0s participes do processo estejam abertos e motivados & mudanca. No
caso, faz-se precipuo que 0 governo, Seus representantes governamentais e nao
governamentais estejam conscientes da realidade e propensos a fazer as alteracdes
necessarias, que demanda um governo e uma sociedade civil mobilizados, ativos e
conscientes de suas atribuic6es e funcdes de representacdo politica.

No entanto, conforme Demo, a participacdo ndo deve ser vista como algo natural, facil

ou corriqueiro e, muito menos, banalizada:

Quem acredita em participacdo, estabelece uma disputa com o poder. Trata-
se de reduzir a repressdo e ndo de montar a quimera de um mundo
naturalmente participativo. Assim, para realizar participacdo, € preciso
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encarar o poder de frente, partir dele, e, entdo abrir os espagos de
participacdo, numa constru¢do arduamente levantada, centimetro por
centimetro, para que também ndo se recue nenhum centimetro. (DEMO,
1996, p. 20).

Um grande obstaculo a uma gestdo efetivamente participativa e democrética, esta
fincado na cultura tradicional, marcada por fortes tracos clientelistas e paternalistas. Em
Brasileira, a experiéncia conselhista ndo ficou imune as permanéncias dessa tradigdo, pois se
observou que se vem forjando no interior dessas institucionalidades uma cultura
centralizadora dos negocios publicos nas mdos de estratos e classes dirigentes locais, em
prejuizo da democratizagdo e ampliacdo da politica democratica.

A cultura politica presente no conselho gestor de Brasileira, por vezes assentada em
alicerces da politica do “favor”, em teias e vinculos familiares, na barganha politica ¢ que da
0s contornos do modelo “participativo”, caracterizado por vezes por uma inserc¢ao tutelada,
timida e limitada por parte dos conselheiros, favorecendo uma pratica conselhista pragmatica,
reprodutora dos interesses dos estratos burocraticos e politicos, que embora, em certo grau,
alguma legitimidade aos governos que se sucedem, especialmente para acionar o fundo
publico, se constitui como uma participacdo, em grande medida, como acritica, sem dominio
técnico e sem o poder de decisdo nos rumos da politica pablica.

Na verdade, muitas questdes pautadas hoje em torno da problematica da participacdo e
da representacdo repbem as velhas dificuldades dos limites da representacdo frente a
necessidade de ampliar a democracia. Dada a complexidade sempre crescente das sociedades
modernas esse € um desafio sempre aberto: incorporar cada vez mais 0s sujeitos politicos nos
processos decisorios, fomentando a participacdo da vida politica.

N&o se pode esquecer também que a experiéncia brasileira a partir de parametros
participativos € recente, revelando uma trajetéria sedimentada por praticas e tradicdes
assentadas, ndo raras vezes em matrizes clientelistas, corporativas ou mesmo marcadas pela
logica do “favor”, em geral tipicos de uma formagdo social em bases autoritdrias. A
democratizacdo e maior socializacdo da politica consistem, portanto em um grande desafio,
tarefa herculea para um pais com forte tradicdo autoritaria, pouco tempo de um processo de

democratizacdo e enormes desigualdades ainda a serem transpostas.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA COM REPRESENTACAO DO PODER
PUBLICO

e IDENTIFICACAO (s6 para efeito do trabalho de campo/analise)
- Nome do conselheiro
- Escolaridade
- Profisséo
- Onde trabalha

- Orgdo governamental que representa no CMAS

o ATIVIDADES NO CONSELHO: MANDATO, ATRIBUIQOES E AVALIAC}AO
- Desde quando exerce o mandato de conselheiro?

- Ja exerceu algum mandato anterior nesse Conselho? Em caso positivo, quantos e em

quais periodos?

- 0/A senhor(a) faz parte (ou ja fez) de outros conselhos dentro do municipio? Em caso
positivo, Qual(is)?

- Como se deu sua escolha ou indicacéo para conselheiro?

- Ha reunides dos conselheiros? Se positivo, ha algum calendario de reunifes? Qual a

periodicidade das reunides? O/A senhor(a) frequenta com regularidade essas reunides?

Quem convoca as reunides?

- Fale sobre suas atribuicGes no Conselho Municipal de Assisténcia Social? Como €é a

rotina da atividade conselhista? Quais sdo suas principais atividades no Conselho?

- O/A senhor(a) tem enfrentado alguma dificuldade ou problema no exercicio do mandato
de conselheiro? Se positivo, quais dificuldades. Se negativo, a que atribui ndo existir

dificuldades?

e CMAS: PROCESSO DE DELIBERACAO, GERENCIAMENTO E AVALIACAO
DA POLITICA PUBLICA

- Como funciona 0o CMAS?
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- O Conselho tem sede propria?
- Quem secretaria os trabalhos?

- Como o/a senhor(a) avalia a atuacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social no

encaminhamento dessa politica publica em Brasileira?

- Como chegam ao Conselho as questfes (tematicas, propostas, planos, problemas) do

municipio que demandam discussdo no ambito do Conselho?

- No ambito do Conselho ha votagdo para a escolha de programas, projetos ou acGes para
serem devolvidas no municipio? Se positivo, poderia nos informar alguns desses projetos,

programas ou ac¢fes? Se negativo, poderia informar por que ndo ha votagédo?

- Se existe um processo de votacao, o/a senhor(a) poderia nos informar como ocorre este

processo de votacdo?

- Em caso de deliberacGes/decisbes tomadas, como e para quem sdo encaminhadas essas

deliberacbes?

- As deliberagbes costumam ser encaminhadas? (0 que é decidido é realizado?) Se
positivo, poderia citar algum exemplo? Se negativo, a que vocé atribui a ndo execucao

dessas deliberagcdes?

- Na sua avaliagdo, quem mais contribui ou interfere nas decisbes do Conselho: o0s

membros da Sociedade Civil ou 0s membros governamentais?

- O/A senhor(a) considera correto/justo a paridade da representacédo (entre SC e governo)?
Ela é obedecida no CMAS?

- O conselho costuma acompanhar e avaliar as a¢6es da politica de Assisténcia Social em
Brasileira? Se positivo, poderia nos falar como ocorre este processo de

acompanhamento?

- O/A senhor(a) tem participado de conferéncias municipais de Assisténcia Municipal? Em
caso positivo, como elas vém ocorrendo em Brasileira? (quantidade de pessoas

envolvidas, quem organiza?)

e ARTICULACAO COM AS INSTITUICOES REPRESENTADAS, COM A
POPULACAO E COM O EXECUTIVO MUNICIPAL
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- Como ocorre a relacdo entre o/a senhor(a) e o 6rgao que representa no CMAS (cita-la)?
O que o senhor(a) defende/aprova/delibera/realiza no CMAS de alguma forma advém de

alguma decisdo/discussao no &mbito de sua instituicdo?

- O que o Conselho discute é devolvido de alguma forma a instituicdo a qual o senhor(a)
representa? Que - eventuais - dificuldades o/a senhor(a) encontra para representar sua
instituicdo?

- A instituicdo que o/a senhor(a) representa acompanha suas atividades junto ao conselho?

Se positivo, poderia nos dizer como ocorre este acompanhamento? Se negativo, atribui a

qué o ndo acompanhamento?

- Como se déa a relacdo do Conselho com a SEMAS? (é de dialogo, colaboracéo ou de

conflitos e dificuldades?)

- A populagdo de Brasileira tem conhecimento da existéncia e das atribui¢des do Conselho
Municipal de Assisténcia Social? Se positivo, poderia nos falar como a populacao passou

a ter conhecimento? Se negativo, a que o/a senhor(a) atribui esta falta de conhecimento?

- A populacdo em geral toma conhecimento das deliberacdes do conselho? Em caso

positivo, de que forma acontece esta publicidade para a populagcéo?
- O prefeito participa das reunides e conferéncias municipais de Assisténcia Social?

- Como o/a senhor(a) avalia a relagdo do prefeito com os conselheiros? Poderia descrever
como é esta relacdo? (Se amistosa, distante, independente, dialdgica, de respeito a
autonomia, de imposicdo de suas propostas)? Ha diferenca entre a relacdo do prefeito

com os conselheiros da prefeitura e os da sociedade civil?

e AVALIACAO QUANTO A PARTICIPACAO E QUANTO A POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO MUNICIPIO

- Como o/a senhor(a) avalia a sua participacdo e dos demais conselheiros dentro do

conselho?

- Quem na sua avaliacdo tem dado maior contribuicdo ao crescimento do CMAS? (para

identificar se membros da SC ou governamentais)
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- Como o/a senhor(a) avalia o Conselho Municipal de Assisténcia Social de Brasileira no
tocante a questdo da participacdo da sociedade civil nos negdcios publicos? Ha efetiva
participacdo? Como se da essa participagdo?

- Como o/a senhor(a) avalia o Conselho de Assisténcia Social como agente publico na
construgdo da politica de Assisténcia Social? (é fundamental? E somente para aprovar 0s

projetos e 0s recursos?)

- Como o/a senhor(a) avalia a politica de Assisténcia Social em Brasileira? (Ela tem
avancado?)

- Fale livremente sobre sua participacdo no Conselho buscando acrescentar alguma coisa

que julgue importante e que ainda n&o tenha se referido.
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA COM REPRESENTACAO DA
SOCIEDADE CIVIL

e IDENTIFICACAO (s6 para efeito do trabalho de campo/analise)
- Nome do conselheiro
- Escolaridade
- Profisséo
- Onde trabalha

- Entidade/Instituicdo/Movimento Social que representa no CMAS

e ATIVIDADES NO CONSELHO: MANDATO, ATRIBUIQOES E AVALIAC}AO
- Desde quando exerce o mandato de conselheiro?

- Ja exerceu algum mandato anterior nesse Conselho? Em caso positivo, quantos e em
quais periodos?

- O/A senhor(a) faz parte (ou ja fez) de outros conselhos dentro do municipio? Em caso
positivo, Qual(is)?

- Como se deu sua escolha ou eleicao para conselheiro?

- Ha reunides dos conselheiros? Se positivo, ha algum calendario de reunifes? Qual a

periodicidade das reunifes? O/A senhor(a) frequenta com regularidade essas reunifes?

Quem convoca as reunides?

- Fale sobre suas atribuicbes no Conselho Municipal de Assisténcia Social? Como €é a

rotina da atividade conselhista? Quais sdo suas principais atividades no Conselho?

- O/A senhor(a) tem enfrentado alguma dificuldade ou problema no exercicio do mandato
de conselheiro? Se positivo, quais dificuldades. Se negativo, a que atribui ndo existir

dificuldades?

e CMAS: PROCESSO DE DELIBERACAO, GERENCIAMENTO E AVALIACAO
DA POLITICA PUBLICA
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- Como funciona o CMAS?
- O Conselho tem sede propria?
- Quem secretaria os trabalhos?

- Como o/a senhor(a) avalia a atuagdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social no

encaminhamento dessa politica publica em Brasileira?

- Como chegam ao Conselho as questdes (tematicas, propostas, planos, problemas) do

municipio que demandam discussdo no ambito do Conselho?

- No ambito do Conselho ha votagdo para a escolha de programas, projetos ou acGes para
serem devolvidas no municipio? Se positivo, poderia nos informar alguns desses projetos,

programas ou acdes? Se negativo, poderia informar por que nao ha votacéo?

- Se existe um processo de votagdo, o/a senhor (a) poderia nos informar como ocorre este

processo de votacdo?

- Em caso de deliberacGes/decisbes tomadas, como e para quem sdo encaminhadas essas

deliberacbes?

- As deliberagbes costumam ser encaminhadas? (0 que é decidido é realizado?) Se
positivo, poderia citar algum exemplo? Se negativo, a que o/a senhor(a) atribui a ndo

execucdo dessas deliberacbes?

- Na sua avaliagdo, quem mais contribui ou interfere nas decisbes do Conselho: os

membros da Sociedade Civil ou 0s membros governamentais?

- O/A senhor(a) considera correto/justo a paridade da representacédo (entre SC e governo)?
Ela é obedecida no CMAS?

- O conselho costuma acompanhar e avaliar as agfes da politica de Assisténcia Social em
Brasileira? Se positivo, poderia nos falar como ocorre este processo de

acompanhamento?

- O/A senhor(a) tem participado de conferéncias municipais de Assisténcia Municipal? Em
caso positivo, como elas vém ocorrendo em Brasileira? (quantidade de pessoas

envolvidas, quem organiza?)

e ARTICULACAO COM AS INSTITUICOES REPRESENTADAS, COM A

POPULACAO E COM O EXECUTIVO MUNICIPAL
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- Como ocorre a relacdo entre o senhor(a) e a entidade que representa no CMAS (cita-la)?
O que o senhor(a) defende/aprova/delibera/realiza no CMAS de alguma forma advém de

alguma decisdo/discussao no &mbito de sua instituicdo?

- O que o Conselho discute é devolvido de alguma forma a entidade a qual o senhor(a)
representa? Que - eventuais - dificuldades o senhor(a) encontra para representar sua

entidade?

- A instituicdo/entidade que o/a senhor(a) representa acompanha suas atividades junto ao
conselho? Se positivo, poderia nos dizer como ocorre este acompanhamento? Se

negativo, atribui a qué o ndo acompanhamento?

- Como se da a relacdo do Conselho com a SEMAS? (é de dialogo, colaboracédo ou de
conflitos e dificuldades?)

- A populagdo de Brasileira tem conhecimento da existéncia e das atribui¢des do Conselho
Municipal de Assisténcia Social? Se positivo, poderia nos falar como a populacao passou
a ter conhecimento do CMAS? Se negativo, a que vocé atribui esta falta de

conhecimento?

- A populacdo em geral toma conhecimento das deliberacdes do conselho? Em caso

positivo, de que forma acontece esta publicidade para a populagdo?
- O prefeito participa das reunides e conferéncias municipais de Assisténcia Social?

- Como o/a senhor(a) avalia a relacdo do prefeito com os conselheiros? Poderia descrever
como é esta relacdo? (Se amistosa, distante, independente, dialdgica, de respeito a
autonomia, de imposicdo de suas propostas)? Ha diferenca entre a relacdo do prefeito

com os conselheiros da prefeitura e os da sociedade civil?

e AVALIACAO QUANTO A PARTICIPACAO E QUANTO A POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO MUNICIPIO

- Como o/a senhor(a) avalia a sua participacdo e dos demais conselheiros dentro do

conselho?

- Quem na sua avaliacdo tem dado maior contribuicdo ao crescimento do CMAS? (para

identificar se membros da SC ou governamentais)
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- Como o/a senhor(a) entende que deva ser a escolha de representantes da Sociedade civil

para participagdo em um Conselho?
- Qual ¢ na sua avaliacdo o papel de um representante da Sociedade Civil em um CMAS?

- Como o/a senhor(a) avalia a participacdo da Sociedade Civil nas decisdes que sdo
tomadas em Brasileira no &mbito da Politica de Assisténcia Social?

- Como o/a senhor(a) avalia o Conselho Municipal de Assisténcia Social de Brasileira no
tocante a questdo da participacdo da sociedade civil nos negdcios publicos? Ha efetiva
participacdo? Como se da essa participacdo?

- Como o/a senhor(a) avalia 0 Conselho de Assisténcia Social como agente publico na
construgdo da politica de Assisténcia Social? (E fundamental? E somente para aprovar

0S projetos e 0s recursos?)

- Como o/a senhor(a) avalia a politica de Assisténcia Social em Brasileira? (Ela tem
avancado?)

- Fale livremente sobre sua participacdo no Conselho buscando acrescentar alguma coisa

que julgue importante e que ainda néo tenha se referido.
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