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RESUMO

Esta dissertacdo trata do exercicio e da legitimidade da representacdo nos
conselhos gestores de politicas publicas, instituicdes participativas que tém papel no
planejamento, execugao e fiscalizagdo das politicas publicas. Fortalecidos com a
Constituicdo Federal de 1988, normatizados na década seguinte e disseminados a
partir dos anos 2000, tais espagos sdo associados a formas contemporaneas de
representacdo, fora dos circuitos tradicionais da politica. O presente trabalho parte
do contexto historico e do referencial teérico em que os conselhos estao inseridos
para, em seguida, analisar 48 artigos, selecionados em pesquisas feitas nas bases
da Scientific Eletronic Library Online (Scielo) e da Coordenagao de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (Capes). Eles foram categorizados pelo nivel de
governo e area tematica a que se referiam. A maioria trata de conselhos municipais
(26) e da area de saude (28). Houve ainda uma analise qualitativa da amostra
bibliografica, com a definicdo de categorias tematicas para sistematizagdo do
conteudo. Os seguintes temas-chave foram identificados: representagdo nos
conselhos, vinculo com bases, processos de escolha, composicdo e paridade,
prestacdo de contas, qualificacdo dos conselheiros, assimetrias de poder e
empoderamento. Os trabalhos revisados fundamentam-se na analise sobre como a
representacdo € exercida nos conselhos — de maneira coletiva e voluntaria, por
meio de organizagdes e entidades, sem requisitos claros de autorizagao e prestagao
de contas — para tratar da sua qualidade e legitimidade. Embora seja prevalente a
visdo de que tais espacos tém forte potencial de democratizacdo, se sobressai
também o entendimento de que sdo numerosos os obstaculos para a efetivacao dos
mecanismos de legitimidade dos conselhos e de seus objetivos. As dificuldades
apontadas vao da baixa qualificacdo de representantes da sociedade civil que
participam dessas instancias até a falta de disposi¢cao de representantes do Estado
em partilharem o poder.

Palavras-chave: Participag¢ao social, representagao, politicas publicas.



ABSTRACT

This dissertation approaches the exercise and the legitimacy of the representation at
management councils of public policies, participatory institutions which play a role in
the planning, execution and monitoring of public policies. Strengthened with the
Federal Constitution of 1988, standardized in the next decade and disseminated from
the 2000s, such spaces are associated with contemporary forms of representation
outside the traditional politics circuits. This study begins with the historical context
and with the theoretical framework in which the councils are inserted, to analyze 48
articles, selected on the basis of the Scientific Electronic Library Online (Scielo) and
of the Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). The
pieces were categorized by level of government and subject area to which they
referred. Most deals with municipal councils (26) and with the health area (28). This
paper also does a qualitative analysis of the bibliography sample, with the definition
of subjects for systematization of content. The following key themes were identified:
representation, link with bases, choice processes, composition and parity,
accountability, councilors qualification, power asymmetries and empowerment. The
reviewed production analyses how the representation is exercised in the councils —
collectively and voluntarily, through organizations and entities, without clear
requirements for authorization and accountability — to address its quality and
legitimacy. Although the prevailing view is that these instances have strong potential
for democratization, the understanding that there are numerous obstacles to the
realization of the legitimate mechanisms of the councils and their goals is also
predominant. The difficulties mentioned include Ilow-skilled civil society
representatives participating and unwillingness of state officials in sharing power.

Keywords: Social Participation, Representation, Public Policies.
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1 INTRODUGAO

A assertiva “Todo poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”, apresentada prontamente no Artigo 1°,
paragrafo unico, da Constituicdo Federal (CF) promulgada em 1988 (BRASIL, 1988)
da o tom da sua inovagdo no que diz respeito a participacdo social e & soberania
popular no Brasil. Ao criar base para a institucionalizacédo de espacos de praticas
participativas como conselhos gestores de politicas publicas e conferéncias
tematicas em diversas areas de atuagcdo governamental, a chamada Constituigdo
Cidada fortaleceu a emergéncia e a concretizagcdo desses instrumentos,
consagrados pelos governos democraticos seguintes a ela. Passado mais de um
quarto de século, as instituicbes socioestatais sdo objeto de estudo de centenas de
pesquisas que procuram entender o papel desses instrumentos para o
fortalecimento da democracia.

Os conselhos gestores tém papel no planejamento, execugao e fiscalizagao
das politicas publicas. Eles atuam em diversas areas tematicas, como Assisténcia
Social, Saude e Educagao, nos niveis de governo federal, estadual e municipal.
Cada um desses recortes tem legislacbes especificas correspondentes, o que
explica, em parte, a heterogeneidade de tais instancias. E possivel afirmar, contudo,
que dos conselhos participam atores do Estado e da sociedade civil e que a
composicao de tais instancias costuma ser paritaria.

O potencial de aproximar das decisdes politicas cidadaos, inclusive
pertencentes a grupos tradicionalmente marginalizados, esta relacionado a génese
dos conselhos. Para a maior parte da populagdo, no entanto, a participacdo nesses
espacos nao ocorre de maneira direta, mas por meio dos conselheiros. Dessa forma,
tais instituicdes sdo associadas a formas contemporaneas de representacao, fora
dos circuitos tradicionais da politica (LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006;
SANTOS; AVRITZER, 2002). O entendimento de que os membros dos conselhos
exercem o papel de representantes vem levando estudos em torno do assunto a
tangenciar uma indagacdo: como a representacao € exercida por tais atores nessas
instancias participativas? O presente trabalho busca a resposta para tal pergunta na
literatura sobre os conselhos gestores. Tem como objetivo ainda identificar a que os
autores atribuem a sua representatividade, ou seja, os “critérios que regem a relagéo
entre representacdo e representados e tornam a representacdo uma expressao

admissivel do representado” (LAVALLE, 2004, p. 302). Outros propositos do trabalho
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sao tragar uma memoria histérica dos conselhos, no contexto politico no qual eles se
inserem, e situar essas instancias no debate sobre participagdo, representacao e
democracia.

Esta dissertacdo parte da historia dos conselhos de politicas publicas no
Brasil. Tal memoria passa pela emergéncia no contexto de redemocratizacéo, pela
regulamentacdo na década de 1990, e pela proliferacdo a partir dos anos 2000, com
a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia da Republica.
Posteriormente, sdo destacados momentos da regulamentacdo seguintes a CF de
1988, com apresentacdo da legislagdo dos conselhos nas é&reas tematicas da
Assisténcia Social, Crianca e Adolescente, Educacdo e Saude. Neste capitulo, sdo
apresentadas também caracteristicas do modelo brasileiro, incluindo nimeros sobre
conselhos, e, ainda, possibilidades e limites em geral desses espacos de
participagao.

Em seguida, a dissertagcao situa a discussao sobre a representacéo exercida
nas formas participativas de democracia no debate a respeito da representacéo e da
participacdo. Para isso, sdo apresentados aspectos conceituais e historicos
relacionados ao assunto, além de significados e valores atribuidos aos dois
conceitos por diferentes teorias democréticas. Nesse mesmo capitulo, apresentam-
se algumas ideias sobre o que autores classificam como um enfraquecimento da
relacdo entre representantes e representados. Para finalizar a secdo, sao
apresentadas propostas de debate sobre a representacédo politica nas novas formas
participativas de democracia, recorrendo a autores como Avritzer, Borba, Liichmann
e Gurza Lavalle. Para organizar a exposicdo sobre essas abordagens, foram
destacados quatro pontos dessa discussdo, a saber: (1) caracteristicas da
representacdo na democracia participativa, (2) legitimidade da representacdo nas
instituicbes participativas, (3) capacidade de inclusdo e empoderamento, (4)
assimetrias de poder e mediacéo de conflitos.

Finalmente, o capitulo seguinte apresenta a andlise dos estudos revisados.
Em primeiro lugar, lista aspectos quantitativos da selecdo de artigos para tratar das
suas caracteristicas gerais, como area tematica e ano de publicacédo. Depois, expde
0 que dizem as pesquisas sobre aspectos relacionados a representacado exercida
nos conselhos, por meio de categorias teméaticas. S&o elas, a representacdo nos
conselhos, vinculos com as bases, processos de escolha, composicédo e paridade,

prestacdo de contas, qualificacdo dos conselheiros, assimetrias de poder e
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empoderamento. Os resultados encontrados apontam que, ao contrario do potencial
de democratizacdo, a efetivacdo dos mecanismos de legitimidade dos conselhos e

de seus objetivos ndo é consenso entre 0s autores examinados.

1.1 JUSTIFICATIVA

Argumentos teoricos e empiricos indicam a atualidade do tema participagéo
social. Mais de duas décadas depois da CF de 1988, ha incremento na adocéo de
instituicbes socioestatais, além de diversificacdo dos tipos adotados (PIRES; VAZ,
2014). E vasto o material que vem sendo produzido por estudiosos a respeito do
papel de instituicbes participativas no debate sobre o distanciamento de cidadios e
instituicbes representativas tradicionais e sobre a necessidade de aprofundamento
da democracia no Brasil e no mundo. A experiéncia brasileira esta em evidéncia na
discuss@o internacional. Tal destaque se relaciona a variedade de mecanismos
existentes no pais — de conselhos a audiéncias publicas, passando por
conferéncias e orgamento participativo. A relevancia do caso € ligada também ao
tamanho significativo do publico participante (COELHO; NOBRE, 2004).

Crer que a participagao dos cidadaos nos processos decisorios tem potencial
para melhorar a qualidade de politicas publicas e intensificar a democracia nao
significa negar a existéncia de possiveis problemas ou contradicbes que tal
convicgao carrega. O tipo de participagdo, quem participa e em que espaco ela &
exercida sdo algumas das questdes que podem ser postas na reflexdo sobre o
assunto. Na discussao sobre o potencial democratico de canais de participagao
existentes no Brasil, entre as criticas que tém sido feitas a essas experiéncias, o
presente trabalho destaca uma que esta diretamente ligada a reflexdo sobre o papel
das instituicbes socioestatais na aproximagao de representantes e representados. O

alvo de tal questionamento € a proposta de
constituir uma representacao politica que, ao contornar os mecanismos de
representacdo eleitoral e parlamentar, pode facilmente conduzir a
arbitrariedade, a instabilidade e a manipulagdo na escolha coletiva, assim

como a criagdo de monopdlios de representacdo (COELHO; NOBRE, 2004,
p. 12).

Em trabalho sobre a avaliacdo da efetividade das instituigdes participativas no
Brasil, Pires et al. (2011, p. 355) apontam justamente “inclusdo e representatividade”

como uma das grandes dimensdes nas quais € possivel categorizar estudos sobre
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tais mecanismos. O caminho da relagcao entre o funcionamento e a atuacao de tais
instancias e representacao politica e representatividade € chamado pelos autores de
“arduo e recente”, mas também “importante”. Segundo esses autores, a falta de
clareza em relagdo aos mecanismos de autorizagdo e accountability dos que atuam
no interior dessas instancias, tanto dos membros da sociedade civil como do
governo, implicam sobre o reconhecimento e a legitimagcdo dos espagos como
canais de participagao e controle social. Ou,
A questdo que mais chama atencao consiste na indefinicdo sobre as bases
da representatividade (e os critérios de sele¢do) daqueles que, no interior
das IPs, atuam e decidem em nome da sociedade civil, e também do proprio
governo. Diferentemente da representacao eleitoral formal, ndo esta claro
quais seriam 0s mecanismos tanto de autorizagdo, quanto de accountability
em relagdo a estes individuos, o que, certamente, gera determinadas
implicagbes para a propria insergao, reconhecimento e legitimacao das IPs

como canais efetivos de participagao e controle social. (PIRES et al., 2011,
p. 355)

Expostas tais questdes, fica evidente a necessidade de avangar no estudo
sobre as instituicdes socioestatais pelo viés da representatividade e da legitimidade
desses mecanismos. Baseado em uma revisdo bibliografica, sem descartar
constatacdes empiricas, o trabalho que aqui se apresenta tentara trazer novas

reflexdes para esse debate que é, ao mesmo tempo, historico e contemporaneo.

A escolha da tematica desta dissertacdo de mestrado foi motivada também
pelo interesse pessoal de refletir sobre a participagdo ativa de cidadaos na gestao
publica. Sdo esses individuos os principais alvos das politicas publicas e os mais
interessados no cumprimento delas. A participagao da sociedade € um dos mais
legitimos instrumentos de acompanhamento dos 6rgdos governamentais, defendem
algumas abordagens tedricas que serdo discutidas pelo presente trabalho. De
acordo com essas interpretagdes, uma vez que cidaddaos sao incluidos nos
processos decisorios, ha a possibilidade de que as politicas publicas se tornem mais

responsivas aos seus interesses e necessidades.

Cabe afirmar que, com a apresentacdo das limitacées dos conselhos, ndo se
pretende afirmar a inviabilidade do modelo, mas sim contribuir para o debate sobre a
necessidade de aprimoramento de tais instancias. Tampouco o presente trabalho
tem a pretensdo de esgotar o assunto, cuja complexidade e ampliddao ficam
explicitas nas proximas paginas. Novas pesquisas devem dar continuidade a essa

exploracdo, com distintas metodologias que possam se somar a esse esforco de
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refletir sobre o papel dos conselhos gestores na construgdo de uma democracia

mais inclusiva.

1.2 METODOLOGIA

A presente dissertacdo trata-se de um estudo exploratério-descritivo, na
medida em que procura desenvolver e esclarecer conceitos e ideias, mas também
descrever as caracteristicas de um fenémeno, no caso, a representacdo nos
conselhos gestores de politicas publicas. Quanto as técnicas de coleta de dados, foi
usada principalmente a pesquisa bibliografica, ou seja, desenvolvida a partir de
material j& elaborado, sobretudo artigos cientificos (GIL, 2008). Foi consultada a
bibliografia que trata da trajetoria historica das praticas participativas no Brasil, além
da que aborda suas caracteristicas e efetividade. Recorreu-se também a artigos
sobre as teorias relacionadas a participacao e a representacdo. Convém afirmar que
foi realizada ainda andlise documental da legislagdo sobre o tema. Além da
Constituicdo Federal, foi consultada a legislacdo posterior que trata dos conselhos

municipais de politicas publicas.

Na tentativa de entender a representacao exercida nos conselhos gestores de
politicas publicas, foi feita uma revisdo de artigos selecionados a partir de pesquisas
feitas nas bases da Scientific Eletronic Library Online (Scielo) e da Coordenacéo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes)' em outubro de 2015. A

busca pelo descritor “participagdo social™

, sem limitacdo de datas, teve como
resultado, ao todo, 270 referéncias. Descartados os estudos coincidentes nos dois
portais e 0s que nédo tratavam de participacdo social no sentido de participagao

politica, restaram 134 artigos.

Por meio da leitura dos seus resumos, esses trabalhos foram, entéo, divididos
entre os estudos focados nas chamadas instituicdes participativas (58) e os nao

focados em instituicbes participativas. No primeiro grupo, identificou-se 48 que

! No caso da base do Capes, foram considerados somente os artigos revisados por pares.

% Uma dificuldade adicional encontrada pelo presente trabalho foi definir a palavras-chave a fim de
recuperar a informacéo sobre os conselhos, em razdo da pouca disciplina de autores na elaboragéo
de abstracts e na escolha de descritores. Dois artigos semelhantes usam expressdes dispares como
“conselhos de Saude”, “politicas publicas de Saude”, “representagdo” e “conselhos gestores”, por

exemplo.
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abordavam conselhos (incluidos nesse numero os que tratavam somente de
conselhos e os que abordavam, além dos conselhos, outras instituicdes), conforme

mostra a Tabela 1.

Tabela 1 - Artigos por enfoque

Enfoque Quantidade de artigos
Nao focados em IPs 76
Focados em IPs/Conselhos 43

Focados em IP/Conferéncias

7
Focados em IP/Conselhos e conferéncias 4
Focados em IP/Outros 2
Focados em IP/Conselhos, conferéncias e orgamento 1
participativo

Focados em IP/Orgamento participativo 1

Fonte: Elaboracao propria baseada no banco de dados da pesquisa

Dessa forma, foram 48 os artigos analisados pelo presente trabalho (ANEXO
1). No Capitulo 4, apresentam-se os niveis de governo e as areas teméticas a que
eles se referem, além de ano e periédico de publicacdo. Depois da leitura dos
artigos na integra, verificou-se também quais sdo focados na representacao
exercida nos conselhos, quais ndo sao focados na tematica, mas tratam do assunto,
e, ainda, os que nao abordam a questdo. Em seguida, se procedeu a analise
qualitativa da amostra bibliografica, adotando como estratégia metodolégica uma
pré-analise, em gue organizou-se os dados. O processo culminou na definicdo de
categorias teméaticas para sistematizacdo do conteldo, a partir da identificacdo de
temas-chave relacionados pelos pesquisadores a representacdo nos conselhos de

politicas publicas. Nas proximas paginas, os resultados serdo detalhados.
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2 OS CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Espacos de participacao institucionalizada, os conselhos gestores de politicas
publicas® ganharam forca no Brasil no momento de redemocratizacéo do pais, na
década de 1980. A introducdo de movimentos e organiza¢cdes sociais na elaboracao
desse novo projeto de democracia tornou premente a relevancia da participacéo da
sociedade civii em decisbes politicas. O momento foi ndo apenas de
reestabelecimento da democracia formal, com a retomada de eleicbes livres e a
reorganizacao partidaria, como também da emergéncia dessas instituicbes em que
Estado e sociedade civil compartilham poder. Desde que a luta de setores da
sociedade civil para a incluséo de segmentos historicamente excluidos das decisées
sociais e politicas resultaram na elevacdo do direito a participacdo a principio
constitucional, instancias ocupadas por cidaddos multiplicaram-se, disseminaram-se
e ganharam novos formatos. Saltou o numero de conferéncias nacionais, a
participacdo foi tornada obrigatéria em planos diretores, e conselhos gestores de

politicas publicas aumentaram em numero e alcance geografico.

Dessa forma, o fortalecimento e a proliferacdo dos conselhos — assim como
dos orcamentos participativos e das conferéncias — sédo expressao de um processo,
gue tem inicio na década de 1970, com os primeiros gestos de resisténcia a ditadura
militar, e continuidade nas décadas seguintes. Em 1980, com o ciclo de
mobilizagbes que levaram a Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, e a
Constituicdo Federal, em 1988. Em 1990, com leis que regulamentam tais
instancias. E no inicio dos anos 2000, com a chegada de Luiz Incio Lula da Silva,

do PT, a Presidéncia da Republica.

O presente capitulo, primeiramente, tratara do contexto historico que
possibilita a emergéncia dos conselhos gestores de politicas publicas. Em seguida,
sera apresentada a legislacdo que normatiza tais espac¢os. Embora o marco formal
do fortalecimento da participagdo social no Brasil tenha sido a CF, conforme sera
exposto, séo leis posteriores que ditam as regras dos conselhos. No terceiro ponto,
serdo abordadas caracteristicas do modelo brasileiro e numeros atuais referentes a

tais mecanismos. Conforme sera exposto, eles séo espacos paritarios presentes nos

*0 objeto de reflex@o do presente trabalho s&o os conselhos gestores institucionalizados. N&o
confundir com outras experiéncias colegiadas “conselheristas” também presentes no Brasil nas
ultimas décadas, como conselhos comunitarios ou conselhos de “notaveis” (GONH, 2006).
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diversos niveis das administrac6es (federal, estadual e municipal) e &reas teméticas
relativas a servicos publicos (Saude, Educacdo e Cultura), interesses gerais da
comunidade (meio ambiente, defesa do consumidor, patriménio histérico-cultural) ou
interesses de grupos especificos (criancas e adolescentes, idosos, mulheres)
(GOHN, 2006). Por ultimo, serdo apontados limites e possibilidades de tal modelo,
segundo a bibliografia que tem se dedicado ao tema.

2.1 HISTORIA

Apés duas décadas sob o jugo de uma ditadura militar, o Brasil viveu, em
meados da década de 1980, um processo de redemocratiza¢do, com protagonismo
de uma sociedade civil em amadurecimento. E nesse contexto — coroado pela CF
de 1988 — que emergem os instrumentos de participacdo no pais. Marco formal do
fortalecimento® desses espacos, a Carta assegura que “Todo poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”, em seu artigo 1°,
paragrafo Unico, e institui a participacdo social em aspectos variados da gestdo de

politicas publicas.

Nesse momento, além de voltarem a existir instituicbes democraticas formais
basicas — como eleicdes, liberdade de imprensa e de organizacao politico-partidaria
—, emergiram experiéncias de constru¢do de espacos publicos cujos objetivos sao
promover, no interior da sociedade civilLb o debate de temas anteriormente
marginalizados na agenda publica e ampliar e democratizar a gestao estatal. Além
dos conselhos gestores de politicas publicas, que serdo analisados no presente
trabalho, prosperaram mecanismos como ouvidorias publicas, conferéncias e
orcamentos participativos. O movimento social brasileiro estava imbuido pelo
sentimento de que a democracia representativa — por meio de partidos — nao
bastava para a pluralidade dos sujeitos politicos e dos interesses envolvidos na
sociedade moderna (MORONI, 2009). Assim, eram necessarios mecanismos de
participacdo além das eleicOes para a democratizacdo do Estado. Foi levado para

esse processo a necessidade de controle social nas dimensdes de formulagéo,

* Embora a Constituicdo de 1988 e legislacdo posterior a ela tenham dado maior peso institucional a
essas instancias, a existéncia de alguns desses espacos precede tal Carta. O Conselho Nacional de
Saude, por exemplo, existia como 6rgao consultivo do Ministério da Saude e foi instituido pela lei n.°
378, de 13 de janeiro de 1937.
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deliberagdo, monitoramento, avaliacdo e financiamento das politicas publicas. A
Constituicdo, por sua vez, transformou tais diretrizes em politicas, sobretudo
politicas sociais. Com a regulamentacdo, 0s principios constitucionais se
materializaram em espacos institucionalizados de participagdo, como os conselhos e
as conferéncias, tendo como referéncia a experiéncia de participacdo na Saude,

area pioneira na participacao.

Fica claro que a chamada Constituicdo Cidadd e o0s acontecimentos
imediatamente anteriores e posteriores a sua promulgacdo tiveram como
protagonista uma sociedade civii em ressurgimento (AVRITZER, 2009;
GUIMARAES, 2009), processo que teve inicio na década de 1970, em oposicdo a
ditadura militar instalada em 1964. A dinamica brasileira situou-se em um contexto
de reforco, na América Latina, do principio da autonomia da organizacdo da
sociedade diante de instituicdes politicas (VIANNA; CAVALCANTI; CABRAL, 2009).
Isso ocorreu, nos anos 1960 e, em alguns paises nos anos 70, em parte em razao
da expansao de movimentos emancipatorios favoraveis a mudancas no sistema
econdmico e politico. Esses movimentos buscavam incorporar massas, por meio de
sindicatos, associacdes e partidos, a cena politica. Dessa forma, no Brasil e na AL, a
luta pela democratizacdo em ascendéncia na década de 80 demandou o fim da

institucionalidade autoritaria a questao social (p. 236).

Guimaraes (2009) descreve esse instante como um dos grandes momentos
de ascensdo do processo de autoformacdo do povo brasileiro. Nele, a ideia de
democratizacao e de cidadania ativa é o que uniu o conjunto de movimentos sociais.
Emergiram entdo Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), liderancas atuantes no tema da ecologia, o
feminismo, a Teologia da Libertacdo, o movimento gay. Ocorreram também as
campanhas das Diretas Ja e pelos direitos na Assembleia Constituinte. De acordo
com o autor, 0 movimento nacional teve uma agenda expandida, fundamentada na
democracia, e cruzou conquistas institucionais e extrainstitucionais, “estabelecendo
uma espécie de refundacéo larga das préprias bases da democracia brasileira e do

Estado brasileiro” (p. 16).

Avritzer (2009) também destaca o papel de atores sociais nesse processo.

Segundo ele, o aumento das formas de organizacédo da sociedade civil no Brasil foi
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um dos elementos mais importantes para democratizagdo do pais (p. 29). O autor
afirma que, até os anos 1970, a participacdo brasileira se reduzia a um numero
limitado de associacfes civis em cidades como Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Porto
Alegre. A sociabilidade politica até entdo organizava-se verticalmente, com a
concentracdo do poder na propriedade da terra e um sistema politico marcado pelo
clientelismo. A partir desse periodo, contudo, uma série de fendbmenos — como o
crescimento de associacbes comunitarias e a mudanca em relacdo a ideia de
direitos — levam a formacgao do que se chama de uma “sociedade civil autbnoma e

democratica”.

Uma aspecto importante desse momento é que, embora tenha havido uma
atuacdo conjunta de movimentos e organizagbes sociais no enfrentamento ao
regime militar, esse processo multifacetado é resultante de diversos projetos
politicos (DAGNINO, 2002). A resisténcia foi exercida por grupos variados
(sindicados, associacdes, partidos, imprensa, universidades), cujas diferencas foram
explicitadas com o avanco do processo de constru¢cdo democratica, diz a autora.
Outro ponto relevante é que o projeto de democratizacao elaborado pela sociedade
civil na década de 1980 almejava um sistema descentralizado e participativo. Os
movimentos sociais contaram com o apoio de pessoas que atuavam no interior do
Estado e que ajudaram na elaboracdo de estratégias politicas. Moroni (2009) afirma
que:

O sistema descentralizado e participativo € um espago essencialmente
politico, instituido por representacdes governamentais e nhao
governamentais responsaveis por elaborar, deliberar e fiscalizar a
implementacdo de politicas publicas e que estdo presentes nos ambitos
municipal, estadual e nacional. Dessa forma, inaugura-se uma nova
concepcao de espaco publico ou mesmo de democracia. Podemos afirmar,
também, que a concepg¢do do sistema descentralizado e participativo
(especialmente os conselhos e conferencias) criado na Constituicdo de
1988 esta relacionado a questdo da democratizacéo e da publicizagdo do
Estado. Em outras palavras, é uma das possibilidades criadas para

enfrentar a auséncia de mecanismos eficazes de controle da populacdo
sobre os atos do Estado (p. 113).

No fim dos anos 1980, com o processo da Constituinte, criaram-se entdo uma
série de formas hibridas de participacéo, tais como os conselhos de politicas na
areas de Saude, Assisténcia Social, Meio Ambiente e Crianga e Adolescente.
Avritzer afirma que o aumento das formas de organizagdo da sociedade civil
concentrou-se em cidades do Sul e do Sudeste do pais, sobretudo em grandes

capitais, e ocorreu por meio, principalmente, de associacbes comunitarias e
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profissionais. Embora movimentos rurais tenham também crescido a partir dos anos
1990, a emergéncia do associativismo em cidades de pequeno porte foi bastante
limitada. O ponto alto das formas de organizacdo da sociedade civil na politica
ocorreu na Constituinte, quando as chamadas emendas populares reuniram mais de
30 mil assinaturas. A reforma mudou praticas das politicas publicas e também o
significado das ac¢des sociais e coletivas. Com a Constituicdo, passava a haver uma
legislacdo especifica para préaticas participativas nas politicas publicas, sobretudo
nas areas de Saude, Assisténcia Social, Politicas Urbanas e Meio Ambiente. A partir
do comeco dos anos 1990, houve também uma proliferacdo de ONGs no Brasil. A
atuacao dessas organizagdes iniciou marcada por uma forte reivindicagcéo de atores
sociais por autonomia da sociedade civil e por uma participacdo ativa dessas
entidades nas diversas areas tematicas das politicas publicas. Esse processo teve
como protagonistas sujeitos até entdo sub-representados na politica do pais, como
movimento negro, de mulheres, indigenas, homossexuais, de portadores de
deficiéncia fisica, sem-terra, sem-teto, ambientalistas etc. O chamado “campo
democratico e popular’ — cujo canal partidario central era o PT — foi a mais
importante forga social e politica a atuar na construcdo desse modelo de
participacdo (MORONI, 2009).

De acordo com Gohn (2006), nos anos 1990, a participagdo passou a ser
vista do ponto de vista de uma participacdo cidada, baseada na universalizagcédo dos
direitos sociais, no alargamento do conceito de cidadania e numa nova interpretacao
sobre o papel e o carater do Estado. Uma vez que as politicas publicas ganharam
destaque nas estratégias de desenvolvimento, transformacdo e mudanca social, a
participagdo comecou a ser concebida como “intervengdo social periddica e
planejada, ao longo de todo o circuito de formulacdo e implementacdo de uma
politica publica” (p. 7). A institucionalizagdo — significando a inclusdo no arcabouco
juridico institucional do Estado — se tornou, entdo, uma tendéncia da participacdo. E
importante lembrar que, nesse contexto, a0 mesmo tempo em que era elaborada a
legislacdo que normatizaria os conselhos, o ideal neoliberal ganhava espaco no
momento historico vivido internacionalmente e nas altas instdncias do poder
brasileiro com a eleicdo de Fernando Collor de Mello. No entanto, autores assinalam

que, a despeito da contradicdo desses movimentos, havia também uma certa
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coincidéncia de discursos, no que se refere & descentralizagdo e a participagao,

como afirma Moroni (2009):
O movimento social falava em descentralizacdo no sentido de o poder de
decisao estar mais perto da populagédo e ndao concentrado em ‘Brasilia’, isto
€, no municipio e ndo mais na Unido. Falava-se em participacdo das
organizagbes da sociedade civil na definicho das politicas de forma
autbnoma e independente. A concepcdo neoliberal entendia a
descentralizacdo como estratégia de enfraquecimento do Estado

(desregulamentacdo), e a participacdo como meio de repassar para a
sociedade atribuigdes do Estado, sobretudo na &rea social. (p. 111)

Dagnino (2004) da a esse fenbmeno o nome de “confluéncia perversa”. De
acordo com a autora, enquanto de um lado, o pais passava, entre as décadas de
1980 e 1990, por um processo de alargamento da democracia, expresso na criacao
de espacos publicos e na crescente participacdo da sociedade civil nas discussoes e
tomadas de decisédo relacionadas as politicas publicas, de outro, a eleicao de Collor
e a estratégia do Estado para a implementacdo do ajuste neoliberal, fazia emergir
um projeto de Estado minimo que se isenta do papel de garantidor de direitos,
diminuindo as suas responsabilidades sociais e transferéncia esse papel para a
sociedade civil (p. 96). Assim, haveria uma concordancia perversa, ou seja, um
fendbmeno cujos efeitos contrariavam a sua aparéncia e se mostravam diferentes do
que seria possivel esperar. “A perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de
que, apontando para dire¢cbes opostas e até antagbnicas, ambos 0s projetos

requerem uma sociedade civil ativa e propositiva” (p. 96-97), afirma a autora.

O periodo do governo Collor, assim como o do governo de Fernando
Henrigue Cardoso (1995-2002) € marcado por um arrefecimento em relacdo a acdes
gue implicassem no desenvolvimento da participacdo social (AVRITZER; SILVA,
2009; MORONI, 2009). Nesse momento, 0s movimentos sociais e as organizacdes
nao governamentais de defesa de direitos perderam espaco e o chamado Terceiro
Setor foi colocado no lugar de interlocutor politico da sociedade civil. Essa realidade
mudaria com o inicio do governo Lula, em 2003. Entre as iniciativas que
demonstram a retomada da intensificacdo da participagdo, 0s autores apontam a
criacdo de uma instancia de coordenacao da relagcéo entre governo e sociedade civil
centralizada na Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; o fortalecimento dos
conselhos nacionais existentes; a organizacdo de conferéncias nacionais; e 0

estabelecimento de mesas de negociagdo com movimentos sociais.
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A partir dai, houve significativo avanco das instancias de participacdo, ao
menos quantitativamente. Avritzer (2009) afirma que, nessa fase, o governo adotou
uma propensao a incrementar politicas participativas. Essa tendéncia teve como
resultado consultas com entidades da sociedade civil na elaboracdo do Plano
Plurianual, reforco de conselhos e criacdo de novos conselhos, e também a
realizacdo de uma série de conferéncias nacionais para estabelecer acdes
prioritarias de ministérios. O autor destaca o incremento dos conselhos nacionais de
Saude, Assisténcia Social, das Cidades, da Crianca e do Adolescente e do Meio
Ambiente nesse periodo. No caso do primeiro, 0 ministro da Salde participou de
91% das reunifes do conselho, um aumento significativo em relacdo ao governo
Fernando Henrique, quando esse percentual havia sido de 14%. Também no
Conselho Nacional de Saude, os representantes da sociedade civil passaram a ser

eleitos por organizagdes do setor em vez de indicados pelo governo.

Entre 2003 e 2009, nasceram 13 novos conselhos nacionais (11 consultivos e
um deliberativo) e outros nove foram reformulados. Se entre 1988 e 2009, foram
realizadas 92 conferéncias nacionais (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011), apenas do
inicio do mandado de Lula até junho de 2009, foram realizadas 58, 23 delas pela
primeira vez (MORONI, 2009). Para Moroni, houve avanc¢o na participacdo durante a
administracdo de Lula, com abertura de variados processos de interlocucédo e o
maior envolvimento de agentes governamentais nos conselhos e conferéncias.
Contudo, o autor acusa o0 governo de ter ocupado espacos de participacdo popular
com representantes de setores sem compromisso com transformacdes sociais,
culturais e politicas, e interessados apenas em chegar ao poder. Ele critica ainda um
protagonismo de sindicalistas na participacdo nesse periodo. O autor afirma que as
organizacdes e movimentos sociais ndo sdo reconhecidos como sujeitos politicos
capazes de participar de processos de tomada de decisbes politicas. Ainda de
acordo com ele, historicamente, foram 0s movimentos e organiza¢des sociais que
levaram a questdo da participacdo para o debate politico e ndo o movimento
sindical. Outro erro do governo teria sido buscar nas organizacdes e movimentos
sociais 0 modelo centralizado, hierarquizado e de estrutura rigida, caracteristico do
sindicalismo, mas nédo dessas organizacbes e movimentos que, ao contrario, se
organizam de forma descentralizada e horizontal. “O governo Lula ndo conseguia e

nao consegue dialogar com esse conjunto de organizagdes e movimentos,
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considerado ‘muito difuso’ por ndo ter uma central nem um ‘presidente’, afirma (p.
127). Para Moroni, o petista multiplicou tais espacos de interlocugcdo sem criar
politicas de fortalecimento do modelo descentralizado e participativo ou ampliar
processos democraticos. “A participacdo ficou reduzida a estratégia de
governabilidade e ao faz de conta, sem ter-se configurado como elemento essencial
nas transformagdes sociais, politicas, culturais, ambientais e econdmicas”, critica (p
129).

Conforme exposto, a participagéo brasileira e seus mecanismos ganharam
forca na década de 1980 e, de la para ca, multiplicaram-se e expandiram conforme o
contexto politico e social nacional e regional. Hoje, ha conselhos gestores de
politicas publicas quase na totalidade dos municipios, como veremos mais adiante.

Antes, serd apresentada a legislacdo na qual tais espacos estdo amparados.

2.2 LEGISLACAO

Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha sido a responsavel pela
consagragdo do principio da participacdo social como forma de afirmacdo da
democracia (TEIXEIRA, 2005), os conselhos de politicas publicas sao fruto de
legislacdes especificas ou infraconstitucionais que regularizaram os artigos da Carta
sobre areas como Saude, Assisténcia Social e Crianca e Adolescente. Enquanto os
artigos da Constituicdo expressaram de forma genérica a necessidade da
participacdo nas politicas publicas (AVRITZER, 2009), como veremos a seguir,
formatos especificos sdo determinados por leis subsequentes. O presente tépico
descrevera também o conteldo de decreto recente que, entre outras
determinacdes, instruia a criacao e reformulacédo de conselhos. Embora a resolucéo
tenha sido derrubada pelo Congresso Nacional, o objetivo de apresenta-la, € poder
retratar parcialmente o entendimento dessas instancias pela 6tica do governo Dilma

Rousseff.

O reconhecimento da importancia da participacdo na Constituicdo vai muito
além do ja citado Artigo 1°, paragrafo unico. Inserido no Capitulo II, sobre os direitos
sociais, o artigo 10 afirma que “E assegurada a participacdo dos trabalhadores e

empregadores nos colegiados dos o6rgdos publicos em que seus interesses
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profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberagcdo”. No
Capitulo IV, que trata dos direitos politicos, o artigo 14 diz que a soberania popular
sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular.
O assunto € tema ainda nos seguintes trechos: artigo 37, inciso XXII, paragrafo 3°
(“A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragdo publica
direta e indireta”); artigo 29, incisos Xll e XllI (“O municipio reger-se-a por lei
organica [..] atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na
Constituicdo do respectivo Estado e 0s seguintes preceitos: cooperagdo das
associacOes representativas no planejamento municipal; iniciativa popular de
projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, atraves
de manifestacao de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado”); artigo 194, inserido
em capitulo sobre a seguridade social (“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 orgaos colegiados”); artigo 198, item Il (“As agdes e servigos publicos de Saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...] participagcdo da
comunidade.”). Outros trechos que tratam da participacao social estdo presentes nas
secbes abordando a assisténcia social, cultura, familia, crianca, adolescente, jovem

e idoso®.

® Outros itens da Constituicdo que tratam da participagdo s&o: artigo 187 (“A politica agricola sera
planejada e executada na forma da lei, com a participacéo efetiva do setor de producéo, envolvendo
produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializacdo, armazenamento e
transporte”); artigo 82, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias “Os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios deve instituir Fundos de Combate a Pobreza, com os recursos de que trata
este artigo e outros que vierem a destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos por entidades
que contem com a participacdo da sociedade civil”); e artigo 204 (“As a¢des governamentais na area
da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no
artigo 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: Il - participacao
da populacdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle
das agdes em todos os niveis”). Em relacdo a prestacao de contas, convém destacar, o artigo 31,
paragrafo 3° (" As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, & disposi¢éo de
qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos
termos da lei") e o artigo 74, Il ("Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos
e entidades da administracéo federal).
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Ao longo dos anos seguintes a Constituicao, legislagdo complementar regulou
o funcionamento das instituicbes de participagdo. Os principais pontos da
normatizacao de conselhos nas areas de Saude, Crianca e Adolescente, Assisténcia

Social e Educacéo sao apresentado no seguinte quadro:

Quadro 1 — A legislacdo dos conselhos gestores de politicas

Area Lei Data Pontos principais
Assisténcia n° 8.742 7 de Institui o Conselho Nacional de Assisténcia
Social dezembro Social (CNAS), 6rgdo superior de

de 1993 deliberacdo colegiada, responsavel pela

coordenacdo da Politica Nacional de
Assisténcia  Social, cujos membros,
nomeados pelo presidente da republica, tém
mandato de dois anos. O CNAS é composto
por 18 membros e respectivos suplentes,
cujos nomes sdo indicados segundo os
critérios seguintes: nove representantes
governamentais, incluindo um representante
dos estados e um dos municipios; e nove
representantes da sociedade civil, dentre
representantes dos usuarios ou de
organizagfes de usudrios, das entidades e
organizagfes de assisténcia social e dos
trabalhadores do setor, escolhidos em foro
préprio. O presidente do conselho é eleito
dentre seus membros, para mandato de um

ano.
Crianga e n°8.242 12 de Cria o Conselho Nacional dos Direitos da
Adolescente outubro de Crianca e do Adolescente (Conanda), a

1991 quem compete: elaborar as normas gerais

da politica nacional de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente,
fiscalizando as acbes de execucdo; dar
apoio aos Conselhos Estaduais e
Municipais dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, aos 6rgdos estaduais,
municipais, e entidades nao
governamentais; avaliar a politica estadual e
municipal e a atuagdo dos Conselhos
Estaduais e Municipais da Crianca e do
Adolescente; acompanhar a elaboracéo e a
execucdo da proposta orcamentaria da
Unido; elaborar o seu regimento interno,
aprovando-o pelo voto de, no minimo, dois
tercos de seus membros, nele definindo a
forma de indicagdo do seu Presidente. O
Conanda € integrado por representantes do
Poder Executivo e, em igual namero, por
representantes de entidades nao
governamentais de &ambito nacional de
atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente. As funcdes dos membros do
Conanda ndo sdo remuneradas e seu
exercicio é considerado servico publico
relevante. O presidente da republica nomeia
e destituiu o presidente do Conanda dentre




Educacéo n®9.131

Salde n° 8.142

24 de
novembro
de 1995

28 de
dezembro
de 1990

0S seus respectivos membros.

O Conselho Nacional de Educacéo,
composto pelas Cémaras de Educacéo
Basica e de Educacdo Superior, tera
atribuicbes normativas, deliberativas e de
assessoramento ao Ministro de Estado da
Educacdo e do Desporto. Ao conselho,
compete: subsidiar a elaboracdo e
acompanhar a execucédo do Plano Nacional
de Educacao; manifestar-se sobre questdes
gue abranjam mais de um nivel ou
modalidade de ensino; assessorar o
Ministério da Educacdo e do Desporto no
diagnostico dos problemas e deliberar sobre
medidas para aperfeicoar os sistemas de
ensino; emitir parecer sobre assuntos da
area educacional, por iniciativa de seus
conselheiros ou quando solicitado pelo
Ministro de Estado da Educacdo e do
Desporto; manter intercambio com os
sistemas de ensino dos Estados e do
Distrito Federal; elaborar o seu regimento, a
ser aprovado pelo Ministro de Estado da
Educacdo e do Desporto. O Conselho
Nacional de Educacdo sera presidido por
um de seus membros, eleito por seus pares
para mandato de dois anos, vedada a
reeleicdo imediata e o Ministro de Estado da
Educacdo e do Desporto presidira as
sessdes a que comparecer.

Determina que o SUS ter4, em cada esfera
de governo, “sem prejuizo das fungdes do
Poder Legislativo”, conferéncias de Salde e
conselhos de Saude. O conselho de Saude,
tem carater permanente e deliberativo. A
instdncia €& definida como um “érgéo
colegiado composto por representantes do
governo, prestadores de servico,
profissionais de Saude e usuarios” e “atua
na formulacdo de estratégias e no controle
da execugcdo da politica de Saude na
instancia correspondente, inclusive nos
aspectos econdmicos e financeiros, cujas
decisdes serdo homologadas pelo chefe do
poder legalmente constituido em cada
esfera do governo”. O texto afirma ainda
que a representacdo de usuarios nos
conselhos de Saude e conferéncias sera
paritaria em relagdo ao conjunto dos demais
segmentos.

Fonte: Legislagbes citadas

27

Normas elaboradas por organismos responsaveis pela implementacdo de

politicas publicas também incidem sobre os conselhos. Legalmente, esses espacos

sao obrigados a cumprir determinacdes estabelecidas por outras instancias da area

de politica publica em que atuam, como ministérios, secretarias estaduais e
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municipais, além de setores de tribunais de contas, ministérios publicos ou do
Legislativo (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012). Em paralelo a essas regras, observa
Cortes (2007), tém sido implementadas politicas descentralizadoras em diversas
areas como Saude, Educacao e Assisténcia Social, que sdo acompanhadas de uma
exigéncia da criacdo de féruns participativos em nivel federal, estadual e municipal
para a transferéncia de recursos financeiros da esfera federal para as demais. Gohn
(2006) lembra que, a partir de 1996, a legislacdo em vigor no Brasil preconiza que 0s
municipios criem conselhos para o recebimento de recursos destinados as areas
sociais. Tal indicacdo, afirma a autora, fez com que a maioria dos conselhos
municipais surgissem apos esta data (em 1998, dos 1.167 conselhos existentes nas
areas da Educacao, Assisténcia Social e Saude, 488 deles haviam sido criados apos
1997; 305 entre 1994 e 1996; e apenas 73 antes de 1991) (p. 8).

Na histéria mais recente, os conselhos estiveram no centro da discusséo a
respeito da instituicdo da Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o
Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). O decreto n° 8.243, de 23 de maio
de 2014, que tratava do assunto e afirmava ter como objetivo “fortalecer e articular
0S mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e a atuacdo conjunta entre
a administracdo publica federal e a sociedade civil”, foi derrubado pelo Congresso
em meio a dissensos politicos entre Executivo e Legislativo. O decreto reconhecia
os conselhos de politicas publicas como instancias e mecanismos de participacéo
social e estabelecia diretrizes para a constituicdo de novos conselhos de politicas
publicas e para a reorganizacdo dos ja constituidos. Entre essas instrucdes,
estavam a presenca de representantes eleitos ou indicados pela sociedade civil,
preferencialmente de forma paritaria em relagdo aos representantes
governamentais, quando a natureza da representacdo o recomendar; a definicéo,
com consulta prévia a sociedade civil, de suas atribuicbes, competéncias e natureza;
a garantia da diversidade entre o0s representantes da sociedade civil; o
estabelecimento de critérios transparentes de escolha de seus membros; a
rotatividade dos representantes da sociedade civil; 0o compromisso com o0
acompanhamento dos processos conferenciais relativos ao tema de sua
competéncia; e publicidade de seus atos. Segundo essa resolucdo, a participagao
dos membros no conselho € considerada prestacdo de servico publico relevante,

nao remunerada.
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Como exposto acima, embora a Constituicdo de 1988 tenha sido o marco
formal da insercdo da participagcdo social como importante aspecto da democracia
brasileira, legislacdo posterior a Carta foi responsavel pela normatizacdo de
instituicdes relacionadas. As regras contidas nas leis referentes aos conselhos de
quatro areas tematicas destacadas pelo presente trabalho neste tdpico sédo Uteis
para a compreensdo do modelo brasileiro cujas principais caracteristicas seréo

apresentadas a seguir.

2.3 O MODELO BRASILEIRO

Os conselhos de politicas publicas brasileiros séo instancias colegiadas
tematicas e permanentes em que sociedade civil e Estado dialogam para promover
a participacdo no processo decisorio e na gestdo de politicas publicas (BRASIL,
2014). Vasta producdo académica aponta a singularidade do modelo brasileiro, de
espacos em que sao vivenciadas experiéncias de participagcdo nao eleitoral e
representacdo extraparlamentar (LAVALLE; BARONE, 2014). Como resultado da
multiplicacdo e expansdo desses instrumentos, em algumas areas tematicas, a
presenca deles hoje chega quase a totalidade dos municipios brasileiros, como
veremos a seguir. O aumento do numero de conferéncias realizadas também vem

ocorrendo em ritmo acelerado.

Diferentes caracteristicas dos conselhos sdo destacadas por autores que
empreendem definicbes relativas a tais instancias. Avritez (2009) afirma que os
conselhos sdo instituicdes hibridas nas quais tém participacdo atores do Executivo®
e atores da sociedade civil que mantém relacdo com a area tematica na qual o
conselho atua. O desenho institucional dos conselhos € estabelecido por legislacédo
local, ainda que os parametros de tal legislacdo sejam fornecidos pela legislagéo
federal. Os conselhos costumam ser paritarios, com variacdo da forma de paridade.
Entre os atores da sociedade civil,b hA membros ligados a variados tipos de
organizacdes: de associacdes de base, a ONGs, a associac¢des tradicionais sem
mecanismos de prestacdo de contas. Moroni (2009) destaca que tais instancias sao

orgdos publicos e estatais; com participagdo popular, por meio de representacao

® O autor observa gue, embora existam alguns poucos conselhos no Brasil que tém representantes do
Poder Legislativo, na maioria dos casos, isso hdo ocorre.
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institucional; composto por representantes da sociedade civil escolhidos em férum
proprio e pela préopria sociedade; com composicdo paritaria entre governo e
sociedade; criados por lei ou outro instrumento juridico, portanto, espacos
institucionais; com atribuicdes deliberativas e de controle social; espacos publicos da
relacdo e da interlocugdo entre Estado e sociedade; mecanismo de controle da
sociedade sobre o Estado; com atribuicdes de discutir a aplicagdo dos recursos, ou
seja, do orcamento publico; com liberdade de escolha de sua presidéncia; presentes
nas trés esferas de governo, funcionando em forma de sistema descentralizado. Ele
afirma ainda que:
Com base na concepgao, podemos definir ‘conselho de politica publica’
como espaco fundamentalmente politico, institucionalizado, funcionando de
forma colegiada, autdbnomo, integrante do poder publico, de carater
deliberativo, composto por membros do governo e da sociedade civil, com
finalidades de elaboracgéo, deliberagéo e controle da execucao das politicas
publicas. Na verdade, o conselho é um instrumento para a concretizacédo do
controle social — uma modalidade do direito & participagéo politica que deve
interferir efetivamente no processo decisério dos atos governamentais.
Numa leitura simplificada, podemos dizer que os conselhos deslocam o
espaco de decisdo do estatal-provado para o estatal-publico, dando

oportunidade a transformacgéo dos sujeitos sociais em sujeitos politicos, em
gue a governabilidade é democratica e compartilhada por todos. (p. 114)

Dagnino (2002), por sua vez, diz que os conselhos de politicas publicas séo
exemplos de instancias em que as relagdes entre Estado e sociedade civil foram
formalizados. Uma vez que é prevista por lei, a existéncia desses encontros assume
carater mandatorio, o que tem implicacbes para o seu funcionamento na pratica.
Essas instituicbes estdo organizadas por areas tematicas, tais como Saude,
Educacdo, Meio Ambiente, Assisténcia Social, Planejamento e Gestdo Urbana,
Direitos da Crianca e do Adolescente, da Mulher, do Negro e presentes nas
instancias federal, estadual e municipal. A maioria dos conselhos tem atribuicbes de
planejamento, fiscalizacdo da aplicacdo de recursos financeiros e monitoramento da
implementacéo de politicas (CORTES, 2007). As normas que regulam os conselhos
preveem que eles sejam compostos por usuarios ou beneficiarios de bens e servigos
que representam interesses de grupos sociais historicamente excluidos ou com
pouca influéncia sobre os procedimentos de decisdo politica e também por
representantes do governo; de instituicdes publicas ou privadas produtoras ou
provedoras de beneficios, bens e servi¢cos; de trabalhadores da &rea; e patronais, no
caso das comissbes de emprego ou conselhos de trabalho. A proporcéo de
conselheiros de cada um dos grupos citados pode variar bastante, de acordo com o
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tipo de conselho. Como citado anteriormente, na area de Salde, os representantes
de usuarios correspondem a metade do conselho. Ja nas areas de assisténcia social
e de desenvolvimento rural, correspondem, junto com outros representantes, ao
grupo chamado sociedade civil, que deve ser paritario em relacdo ao de

representantes de 6rgdos publicos. De acordo com Cortes,

a compreensdo do modo como esses conselhos funcionam néo pode deixar
de considerar que eles diferem muito, dependendo da cidade em que se
encontram e, principalmente, da area de politica publica a que se vinculam,
o papel que desempenha nas diversas areas de politica publica e as
possibilidades de maior ou menor participacdo de atores sociais no
processo de decisdo que tem lugar nesses foruns somente serdo
compreendidos se tais diferengcas forem consideradas e examinadas. (p.
139 e p. 140)

A afirmacédo esta relacionada com um importante ponto discutido por autores
debrucados sobre o tema: a heterogeneidade dos conselhos gestores. Essas
instancias se diferenciam entre si, por exemplo, por caracteristicas do préprio
desenho institucional (como método de escolha dos conselheiros, que, ha maioria
dos casos, sdo indicados por secretarias, movimentos, associacées e sindicatos),
variaveis politicas (comprometimento dos gestores publicos) e varidveis associativas
(proporcao de participantes em associacoes civis). Esses trés tipos de variaveis séo
identificadas por Coelho (2007) como decisivas para inclusdo de um espectro maior
de participantes nos conselhos e consequente estabelecimento da legitimidade

democrética desses espagos democraticos.

Em trabalho sobre os diferentes desenhos de instituicbes participativas,
Avritzer (2008) caracteriza os conselhos. Segundo ele, essas sdo instancias de
partiiha de poder, uma vez que esses instrumentos tém representacdo mista de
atores da sociedade civil e de atores estatais. Outro elemento destacado pelo autor,
como trabalhos anteriormente citados, é a determinacdo por lei e previsdo de
sancbes em caso de sua ndo instituicdo, mais especificamente a suspenséo de
recursos federais para 0s municipios que ndo puserem a participacdo social em

pratica.

Lavalle, Houtzager e Castello (2006) afirmam que o Brasil € um “laboratdrio
de enormes dimensdes”, em que nasceu nao apenas 0 or¢camento participativo,
como também reformas em estruturas do Estado que tornaram obrigatéria a

implementacgéo de conselhos gestores de politicas nos diferentes niveis da estrutura
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federativa de governo (p. 45). Assim, uma abundéncia de novas experiéncias de
participacdo fez com que o pais se tornasse uma referéncia no debate internacional

sobre reforma da democracia. Os autores afirmam que

Na América Latina, a democracia sempre foi pensada e construida em
referéncia a processos historicos e cristalizag6es institucionais da Europa e
dos Estados Unidos. Talvez pela primeira vez na histéria, a democracia e
seu horizonte de reformas possiveis passaram a ser pensados, no
hemisfério norte, a partir de experiéncias vivenciadas no hemisfério sul. (p.
45)

O Brasil vem registrando avanco significativo no nimero de conselhos em
areas tematicas diversas, como ilustra o Grafico 1. Com excecédo de raras e irrisérias
quedas, conselhos municipais aferidos pela Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais (Munic), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
apresentam uma trajetoria de crescimento. Em 2014, 99,7% dos municipios
brasileiros possuiam Conselho Municipal de Saude, o mesmo percentual de 2013, e
2.4 pontos percentuais mais que em 2009. Os conselhos municipais de Educacéo,
por sua vez, estavam em 87,5% das cidades do pais, um crescimento de 8.4 pontos
percentuais sobre 2009. Os mais recentes dados da pesquisa sobre os conselhos de
Meio Ambiente mostram que a presenca deles teve alta de 63,7% de 2012 para
67,9% em 2013. A expansao dos conselhos de Direito da Crianga e dos Adolescente
foi de 97,9%, em 2009, para 98,4%, em 2013.

A Munic indicou ainda que, em 2014, 99,4% dos municipios com conselho de
Saude realizaram reunifes nos 12 meses anteriores a pesquisa, com uma média de
11 reunides por ano para aqueles que prestaram essa informacdo (TABELA 2).
Nesse mesmo ano, quase a totalidade desses conselhos (97,7%) foi considerada
paritaria, ou seja, neles, governo e sociedade civil (funcionéarios e representantes da
populacdo em geral) estavam representados em igual propor¢cdo. Nos conselhos
municipais de Educacéo, conforme apresentado na Tabela 3, a variacao do total de
municipios com conselhos aumentou 10,7% entre 2009 e 2014. Os resultados em
relacdo aos conselhos municipais de direitos humanos (TABELA 4) também sé&o
promissores: em 2014, eram 323 municipios com conselho (5,8%), um salto em
relacdo aos resultados da pesquisa de 2009, quando apenas 79 municipios tinham
conselhos desse tipo (1,4%). Dos 323 conselhos identificados, a maioria era paritaria
(304), mas nem todos eram ativos. Somente 266 (82,4%) se reuniram nos 12 meses

anteriores.
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Grafico 1 - Propor¢ao dos municipios com conselhos municipais por area
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Fonte: Elaboracao propria baseada nos dados da Munic

Tabela 2 — Conselhos Municipais de Saude no Brasil

2009 2014 Variagao
Total de municipios com conselhos 5.417 5.556 2,6%
Total de municipios 5.565 5.570 0,08%
Percentual de municipios com conselhos 97,3 99,7 2.4 pontos
percentuais
Total de municipios com conselhos paritarios 5.222 5.429 4%
Total de municipios em que o conselho realizou 5.323 5.522 3,7%
reunido nos ultimos 12 meses
Fonte: Elaboracéo propria baseada nos dados da Munic
Tabela 3 — Conselhos Municipais de Educac&o no Brasil
2009 2014 Variagao
Total de municipios com conselhos 4.403 4.874 10,7%
Total de municipios 5.565 5.570 0,08%
Percentual de municipios com conselhos 79,1 87,5 8,4 pontos
percentuais
Total de municipios com conselhos paritarios 3.939 4.496 14,1%
Total de municipios em que o conselho realizou 3.973 4.607 15,9%

reunido nos uGltimos 12 meses

Fonte: Elaboracao propria baseada nos dados da Munic
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Tabela 4 — Conselhos Municipais de Direitos Humanos no Brasil

2009 2014 Variagao
Total de municipios com conselhos 79 323 308,9%
Total de municipios 5.565 5.570 0,08%
Percentual de municipios com conselhos 14 5,8 4.4 pontos
percentuais
Total de municipios com conselhos paritarios 67 304 353,7%
Total de municipios em que o conselho realizou 57 272 377,2%

reunido nos uGltimos 12 meses

Fonte: Elaboracéo propria baseada nos dados da Munic

2.4 OUTRAS POSSIBILIDADES E LIMITES

As perspectivas dos conselhos a respeito da representacdo e da
representatividade apresentadas pela literatura serdo abordadas com maior atencao
nos proximos capitulos. No entanto, € oportuno destacar brevemente na presente
secado algumas possibilidades e limites enumerados pela bibliografia que se debruca
sobre os conselhos gestores de politicas publicas. Enquanto as possibilidades
apontadas por autores estdo mais ligadas ao potencial democratizante de tais
instancias, os limites estdo relacionados sobretudo a dificuldade da

operacionalizacdo de tais espacos de maneira conforme a essa tendéncia.

Avritzer (2009) afirma que, a despeito da caréncia de dados sobre o papel dos
conselhos na mudanca do padréo de politicas publicas, nas areas em que esses
espacos de participacdo estdo melhores estruturados, ha evidéncias de que eles
possuem uma tendéncia democratizadora nos locais onde sdo mais atuantes. 1sso
ocorre sobretudo em grandes capitais. O autor afirma ainda que essa atuacdo esta
ligada & uma distribuicdo mais racional de recursos federais. Gohn (2006) destaca
gue os conselhos criam condi¢des para que exista um sistema de vigilancia sobre a
gestdo publica e acarretam em uma maior cobranca de prestacdo de contas sobre o
Poder Executivo, principalmente no nivel municipal. Moroni (2009), por sua vez, diz
que embora os conselhos ndo sejam espacos Unicos ou exclusivos, ele séo
importantes e estratégicos para serem ocupados pela sociedade civil organizada e
comprometida com as transformacgdes politicas, econémicas, cultuais e sociais. Para
ele, ainda que tais instancias sejam mecanismos limitados para operar essas
transformacdes, para a realidade brasileira, elas podem provocar mudancas
substantivas na relacido entre Estado e sociedade, construindo e consolidando “uma
cultura politica contra-hegemadnica por meio da pratica da socializagdo da politica e

da distribuicdo do poder” (p. 140).
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Embora haja um reconhecimento do potencial dos conselhos, a bibliografia
aponta também obstéaculos significativos impostos a esses espacos. Gohn (2006)
enumera alguns deles. De acordo com a autora, apesar de a legislacdo prever os
conselhos como instancias deliberativas e paritarias, pareceres oficiais continuam a
reafirmar o carater somente consultivo dos conselhos, restringindo seu poder de
decisdo ou deliberacdo. Ela afirma ainda que, em locais sem tradigdo organizativo-
associativa, tais espacos tém sido apenas uma realidade juridico-formal e, muitas
vezes, usados como um instrumento para prefeitos e elites falarem em nome da
comunidade. Para Gohn, falta uma definicdo precisa das atribuicbes dos conselhos
gestores e de sua relacdo com o Legislativo e uma qualificacdo das pessoas de
diferentes camadas sociais de populacdo integram esses espacos. Ja Avritzer
(2009) chama atencao para limites politicos as experiéncias de participacdo ainda
hoje no Brasil, inclusive regionais, com concentracado dessas acdes em Rio Grande

do Sul, Minas e Sao Paulo.



36

3 A REPRESENTACAO POLITICA NAS FORMAS PARTICIPATIVAS DA
DEMOCRACIA

A discusséo sobre a representagao exercida nas formas participativas
de democracia, esta inserida no debate sobre conceitos de representacdo e de
participacdo, assim como no estudo sobre democracia representativa e democracia
participativa. Com o0 intuito de contextualizar a questdo da representacdo em
conselhos gestores, instituicdes promotoras da participagdo no processo decisorio e
na gestéo de politicas publicas (BRASIL, 2014), no presente capitulo, primeiramente
serdo apresentadas ideias acerca desses temas, a partir da leitura de autores
contemporaneos que evocam classicos do pensamento moderno, tais como Burke,
Hobbes, Rousseau e Stuart Mill. Em seguida, sdo apresentadas propostas de
discusséo sobre a representacdo politica realizada em novas instituicdes por novos
atores na democracia participativa. Algumas dessas abordagens buscam reexaminar
os fundamentos do debate sobre representacdo e participagcdo a partir da
perspectiva das novas préaticas. Na tentativa de organizar as variadas concepgdes
sobre o assunto, dividiu-se este segundo ponto em temas que aparecem
repetidamente nos trabalhos consultados. Embora haja um esforco de contemplar
uma pluralidade de conceitos e teorias, tem-se a consciéncia de que a dimenséao de
nocdes e pensamentos vai muito além do que seria possivel para a presente
dissertacdo abracar. Assim, obviamente, ndo se pretende esgotar a rica e exaustiva

literatura sobre um tema tao claro e determinante na ciéncia politica.

3.1 AREPRESENTACAO E A PARTICIPACAO
3.1.1 Aspectos conceituais e histdricos

Diferentes teorias democraticas dao significados e valores também diversos
para a representacdo e para a participagdo. Esses conceitos ja foram colocados em
oposi¢cdo por autores que entendem que o fortalecimento de uma implica no
arrefecimento da outra (DAHL, 2012), enquanto outros autores defendem que esses
mecanismos podem coexistir e se complementar (AVRITZER; SANTOS, 2002;
LUCHMANN, 2007; POGREBINSCH; SANTOS, 2011).
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Em trabalho classico sobre os fundamentos do debate sobre representacéo,
Hanna Pitkin (2006) enfoca o tema a partir da histéria do seu conceito, com uma
abordagem que usa instrumentos da filosofia da linguagem. Afirmando que a
representacdo tem um significado complexo e abstrato, em “Representacéao:
palavras, instituicbes e ideias”, a autora a coloca como um fenémeno cultural e
politico cuja ideia sofreu transformagdes até ganhar o seu sentido moderno. Embora
a palavra pudesse ser aplicada a instituicdes desde a Grécia e a Roma antigas, até
o século XIV, o verbo “representar” ndo foi usado no sentido de “tomar ou ocupar o
lugar de outra pessoa, substituir’ ou mesmo no de “atuar para alguém como seu

agente autorizado ou deputado”.

A introducdo do conceito na atividade politica se relacionou a evolugéo
histérica das instituicbes e também a interpretacdo de pensadores sobre as
mesmas. Entre os séculos XIV e XVII, cavaleiros e burgueses que atuavam no
Parlamento desenvolveram o entendimento de que podiam agir em conjunto, como
uma corporacao. Esse avanco foi acompanhado do aparecimento de mencdes deles
como procuradores de todas as pessoas do pais, que atuam para todo o reino. A
exemplo disso, Pitkin cita frase do inicio do século XVII, de Sir Edward Coke, nos
Institutes: “observa-se que, embora [0 membro do parlamento] seja escolhido por um
condado ou comunidade particular, quando ele é enviado ao Parlamento, e nele
obtém assento, ele serve ao pais como um todo, pois a finalidade de sua ida para la
€ geral, como esta escrito no documento de sua eleicao” (COKE, 1809 [1644] apud
PITKIN, 2006, p. 24). A autora afirma que a familia “represent” passou por uma
transicdo de significados: “do antigo ‘pbr-se em lugar de outros’, pela via de
substituicdo, para algo como ‘atuar para os outros™ (2006, p. 27). E ainda que,
inicialmente, os termos parecem ter sido utilizados ao Parlamento como um todo e
nao para se referir a um individuo membro dos Comuns na sua relagdo com aqueles
que representa. Ela identifica em 1651, em um texto escrito por Isaac Pennington, o

Jovem, o mais antigo uso do substantivo “representante” a um membro do

parlamento.

Também em 1651, Hobbes publica o “Leviatd”, em que analisa a ideia de
representacdo na teoria politica. Ao definir a representagdo, ele a associa a
aspectos formais da agéncia legal, sobretudo em termos de autorizagdo. Nas

palavras de Pitkin, o autor define um representante como aquele que “recebe
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autoridade para agir por outro, quem fica entdo vinculado pela acdo do
representante como se tivesse sido a sua propria” (2006, p. 28). Em uma republica,
essa representacao é limitada: apenas algumas acdes estdo autorizadas. Ja em
uma soberania, ela é ilimitada.

De acordo com Pitkin, no final do século XVII, o conceito moderno de
representacdo ja tinha se desenvolvido etmologicamente. No entanto, na teoria
politica, sua elaboracdo continuou se desenrolando ao longo das revolucdes
democraticas do fim do século XVIII e no século XIX com transformacbes
institucionais ligadas ao sufragio, aos partidos politicos e as instituicdes legislativas e
executivas. A autora entdo discorre sobre diferentes teorias sobre representacao,
em que uma das questdes inseridas € o que ela chama de “polémica sobre o
mandato e a independéncia” e a relagao entre a representacido e a democracia.

A primeira é a discussao sobre se um representante deve agir de acordo com
os desejos dos seus eleitores (delegado) ou de acordo com o que julga melhor
(fiduciario). Essa escolha, diz Pitkin, nasceria de um “paradoxo inerente ao préprio
significado de representacao: tornar presente de alguma forma o que apesar disso
nao esta literalmente presente” (2006, p.30, grifo da autora). Para ela, de certa
forma, ambos os lados estdo certos, uma vez que “a fungdo de um legitimo
representante consiste em fazer avaliacbes independentes, sabendo e antecipando
0 que os eleitores desejam” (YOUNG, 2006).

Entre os tedricos que defendem uma independéncia — no sentido de que o
representante deve agir de acordo com o que julga melhor —, Pitkin destaca
Edmund Burke’. A autora afirma que o filésofo e politico anglo-irlandés fala na
existéncia de um “interesse do todo” e que a relagcdo de um parlamentar deve ser
com a nacdo e ndo com aqueles cidaddos que o elegeram. Para isso, porém, 0s
representantes devem ser “virtuosos” e “sabios”, 0 que os habilita para saber como
conciliar os grandes interesses da nacdo. E de Burke a diferenciacio de
‘representacgao efetiva” — quando o cidaddo tem voz na escolha do representante

— e “representacao virtual” — quando ha uma conformidade de interesses e desejos

" E do autor o classico discurso aos eleitores de Bristol, em que afima “O Parlamento n&o é um
congresso de embaixadores de interesses diferentes e hostis, cujos interesses cada um deve
assegurar, como um agente e um defensor, contra outros agentes e defensores; mas o Parlamento é
uma assembleia deliberativa de uma nacdo, com um interesse, o da totalidade — em que nenhum
proposito local, nenhum preconceito local, deveria guiar, exceto o bem comum, resultante da razao
geral da totalidade. Vocé escolhe um membro, de fato; mas quando vocé escolhe-o, ele ndo é
membro de Bristol, mas € um membro do Parlamento” (BURKE, 2012 [1774], p. 1-1).
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de representantes e representados mesmo que o0 mandatario ndo tenha sido
escolhido pelos cidaddos. Como veremos adiante, esse segundo tipo de
representacdo é evocado por autores contemporaneos para tratar da representacédo
em instituicbes participativas. Burke identifica também o que chama de
‘representacdo pessoal”’, a representacdo individual de pessoas através do voto
universal, interpretacao que rejeita.

Pitkin cita entdo a abordagem de Alexander Hamilton, John Jay e James
Madison sobre o governo representativo em “O Federalista”. Ela explica que os
autores entendem que a representacdo é adotada em substituicAo a democracia
direta pela impossibilidade de reunir pessoalmente um grande numero de individuos.
Para eles, essa substituicdo € positiva uma vez que a representacdo assegura a
existéncia de um “bem publico” e afasta o conflito de interesses de distintas facgcdes
(grupos movidos por paixdes e interesses contrarios aos de outros cidaddos ou ao
interesse geral da sociedade) caracteristico da democracia direta. Ou seja,

A representacdo ndo apenas torna possivel uma grande republica, mas é
também um meio de trazer conflitos sociais perigosos para um férum central
unico, no qual podem ser controlados e tornados inofensivos pelo equilibrio.
O equilibrio necessario acontecera apenas se cada representante buscar de
fato os interesses dos seus eleitores. (PITKIN, 2006, p. 37)

A autora, entdo, comega a expor 0 conceito de interesse para 0s autores
utilitaristas. Citando o inglés Jeremy Bentham, ela afirma que, para eles, as pessoas
sdo, em geral, motivadas pelos seus proprios interesses e quem mais sabe o que é
do interesse de um individuo é ele préprio. Embora esse raciocinio pareca
inviabilizar a representacdo, na verdade, os pensadores em questdo atribuem ao
legislador o papel de fazer prevalecer acdes socialmente desejaveis, as
recompensando, em detrimento de acdes socialmente indesejaveis e apelativas pela
perspectiva individual, as punindo. Ou seja, fazer com que o interesse pessoal
coincida com o interesse publico. Para Bentham, assim como para James Mill e para
John Stuart Mill, a legislatura eleita e mecanismos institucionais como a
representacdo garantem essa funcionalidade do legislador. Num argumento
contrario, contudo, Pitkin avalia que “se o julgamento do interesse fosse
verdadeiramente subjetivo e pessoal a cada individuo, uma representacao
significativa seria impossivel” (p.41).

“‘Representagdo: palavras, instituicbes e ideias” afirma que essa € a
conclusao de Jean-Jacques Rousseau. O tedrico entende que ha impossibilidade de
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7

que exista uma representacdo significativa, uma vez que a vontade é
verdadeiramente pessoal, e que leis que o povo nado tenha ratificado ndo séo leis.
De acordo com Pitkin, essa abordagem foi considerada “bizarra e idiossincratica” por
autores posteriores, cujo entendimento majoritario foi de que a representacao seria
a forma moderna da democracia. Em décadas mais recentes, porém, autores tém
refletido sobre a necessidade da participagcdo no poder publico. Para esses, “apenas
um povo ativo e com envolvimento politico € livre” e “as instituicdes representativas,
inicialmente projetadas para abrir o dominio publico para o povo comum
anteriormente excluido, tém, de fato, servido para desencorajar a cidadania ativa”
(PITKIN, 2006, p. 42). No presente trabalho, mais a frente, essa perspectiva sera
retomada.

Seguindo a trajetéria de Pitkin, Young afirma que a representacdo é algo que
se relaciona tanto com a autorizagdo quanto com a prestacdo de contas e que ha
uma “falsa polarizagao” no que diz respeito a oposicdo das ideias de representante
“‘delegado” e representante “fiduciario”. A proposta da autora € pensar a

representacdo como um processo mediado no espacgo e no tempo.

Muitos dos discursos sobre a representacdo assumem implicitamente que a
pessoa que representa se pde numa relacdo de substituicdo ou identidade
com 0s muitos representados, que ele ou ela esta presente por eles em sua
auséncia. Contrariamente a essa imagem da representacdo como
substituicdo ou identificacdo, conceitualizo a representacdo como um
relacionamento diferenciado entre atores politicos engajados num processo
gue se estende no espacgo e no tempo. Considerar a temporalidade e a
espacialidade mediada do processo de representacdo descentraliza o
conceito, revelando tanto oportunidades quanto riscos politicos, afirma (p.
142, grifo da autora).

Mais a frente, Young explica que tal conceitualizacdo € uma saida para o
paradoxo de que a representacdo € necessaria (em razdo da impossibilidade de os
individuos estarem presentes em todos 0s organismos deliberativos), mas
impossivel (em razdo da impossibilidade de uma pessoa agir e falar identicamente a
como outras pessoas agiriam e falariam se estivessem presentes). Na visdo da
autora, ao invés de se pensar a representacao por meio de uma logica identitaria ou
de substituicdo, deve-se penséa-la como diferenca e separacdo entre representantes
e representados. Nesse relacionamento, o risco de desconexdo é permanente. Por
outro lado, a conexdo é garantida por ciclos de antecipacao e a retomada (atividades
de autorizacédo e prestacdo de contas), envolvendo o relacionamento entre eleitores

e representantes, e também entre eleitores e eleitores.
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3.1.2 Participacao e teorias democraticas

Para as perguntas “Qual o valor da participacdo?” ha, possivelmente, tantas
repostas quanto ao questionamento “Qual o sentido da palavra democracia?”. Os
significados e valores atribuidos a participacéo e a representacédo variam de acordo
com os diferentes teorias de democracia. Mudam também as abordagens sobre a
relacdo desse mecanismo com a representacdo. Nesse debate, tém centralidade o
modelo da democracia representativa, baseado no entendimento de que
representantes escolhidos por meio de processo eleitoral sdo responsaveis pelas
decisdes politicas, e 0 modelo da democracia participativa, ancorado no
entendimento de que as decisbes politicas devem partir do conjunto de cidadaos
(LUCHMANN, 2007). Alguns autores, como Marcos Nobre, tentam esquematizar tais
perspectivas como veremos a seguir. Mais adiante, para efeito de analise,
lembramos aqui, duas das dimensdes registradas no debate atual acerca da relagéao
entre representacdo e participacdo, defendidas por Dahl (2012) e por Avritzer e
Santos (2002). Para além de propostas dualistas, que colocam em oposicdo a
participacdo e a representacdo, regataremos também abordagens que defendem
uma complementaridade entre os dois instrumentos, uma vez que, como sera
desenvolvido em seguida, transformacdes na democracia representativa e o
aparecimento de novos atores tém estimulado novas leituras sobre a representacao

e a participacao.

Em “Participacdo e deliberacdo na teoria democratica: uma introducao”,
Nobre (2004) trata de cinco modelos tedricos da democracia. O primeiro a ser
abordado é o competitivo elitista, que, segundo ele, trata os membros das elites
politicas como os Unicos participantes integrais de partidos e cargos publicos. Nesse
caso, o0 papel do cidaddo comum é significativamente reduzido e até considerado
indesejavel. Schumpeter é citado como exemplo de autor paradigmatico da teoria. O
segundo modelo tedrico descrito é o pluralista. Nele, que tem o ja referido Robert
Dahl entre os seus expoentes, o poder é visto como parte de um “processo infinito
de barganha” entre diversos grupos que representam diferentes interesses. A
democracia aqui € encarada como um estimulo e também uma garantia da
competicdo entre esses conjuntos de cidadaos. Nobre trata ainda do modelo legal,
associado por ele aos elementos libertarianos e do liberalismo (Friedrich Hayek e

Robert Nozik), em que as liberdades negativas sao valorizadas radicalmente, e a
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democracia serve de instrumento para garanti-las. O autor fala, entdo, dos modelos
em que o papel dos cidaddos ganha mais importancia: o participativo e o
deliberativo. Carole Pateman, Nikos Poulantzas e C. B. Macpherson, inspirados em

Rousseau, sdo citados como autores alinhados com a primeira abordagem, em que:

E de fundamental importancia superar ndo apenas as desigualdades
materiais que impedem a efetiva realizagdo das liberdades apenas
prometidas pelo direito sob o capitalismo, mas também os déficits de
formacé&o politica da opinido e da vontade que dai resultam, o que significa
antes de mais nada ampliar a participagcdo nos processos decisorios. (p. 33)

Nesse modelo, instituicbes representativas e governo S8o apenas O0S
moderadores dos interesses dos cidadaos. O ultimo modelo teo6rico descrito por
Nobre é o deliberativo (Habermas, Bernard Manin e Joshua Cohen), em que o
processo ideal é a argumentacdo publica livre entre iguais que resulta em um

exercicio coletivo de poder.

Conforme apresentado acima, o valor da participacdo muda significativamente
de acordo com as variadas teorias democréticas. O significado desse principio vai
de “fundamental” a “indesejavel’. Entre as amplas proposicdes e modelos
apresentados, nota-se que as concepcdes de democracia participativa e deliberativa
sdo aquelas em que o papel do cidaddao nas decisdes politicas tem maior
importancia. Na outra ponta, as teorias elitistas, liberais e pluralistas colocam a
representacdo em primeiro plano, e a participacao fica consideravelmente limitada

ao momento do processo eleitoral.

Dahl (2012) trata da questéo da participacédo ao abordar as consequéncias do
aumento de escala que transformou instituicdes e praticas da democracia. Essas
mudancas ocorreram, de acordo com o autor, na Europa e no mundo de lingua
inglesa, entre os séculos XIX e XX, quando a ideia de nagéo, pais ou Estados-nacao
surgiram em substituicdo a de cidades-Estado, processo que coincide com a
consolidagédo da democracia no sentido moderno. Teria ocorrido, nesse periodo, a
adocdo da representacao e limitacdo da participacédo, apontada por Dahl como “a
mudanga mais obvia” (p. 340) do momento. Com a ampliagéo de escala do sistema
politico, a representacdo substituiu a assembleia dos cidaddos da democracia
antiga. E, a partir de oOrgaos legislativos e representantes que ja existiam, foi

desenhado um poder legislativo “representativo”. Para o autor, a representacao
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colabora para a democratizagdo dos governos dos Estados-nacédo, e pode ser
entendida como uma forma de aplicar a légica da igualdade em um sistema politico

de grande escala.

Aqueles que tomaram para si a tarefa de modificar essas instituicdes tinham
plena consciéncia do fato de que, a fim de poder aplicar a l6gica da
igualdade politica a grande escala do Estado nacional, a democracia ‘direta’
das assembleias de cidaddos precisava ser substituida (ou ao menos,
complementada) pelos governos representativos (2012, p. 343), afirma.

7

A trajetoria narrada por Dahl, nada mais é que a transicdo de uma
democracia direta para uma democracia indireta. Tal consequéncia da ampliacéo de
escala do lécus democrético estaria associada intimamente com outro resultado
desse processo: a limitacdo da democracia participativa. Embora a participacdo nas
cidades-Estado democraticas ou republicanas ndo utilizassem todas as suas
potencialidades, segundo o autor, nelas existiam possibilidades ausentes em um
pais democratico, por conta da ampla escala do seu corpo de cidaddos e de seu

territério.

Embora Dahl enfatize que as chances de participacéo plena dos cidadaos nas
decisfes coletivas diminuem com o aumento de escala, o autor afirma também que
ha “esperanca de que os limites possam ser transcendidos mediante a criacdo de
novas (ou da recriagdo de antigas) formas e instituicbes democraticas” (p. 356). A
exemplo disso, ele cita pensadores que resgatam a abordagem do “Contrato Social”
de Rousseau e imagens da democracia grega. Simulando uma conversa entre dois
democratas contemporaneos — um expoente do federalismo democratico (James) e
um critico do federalismo (Jean-Jacques) —, Dahl coloca em oposicdo argumentos
contra e a favor da possibilidade de uma democracia participativa plena em grande
escala. No didlogo, é retomada da ideia de Rousseau de que apenas sendo
capazes de se reunir para governar em assembleia os cidaddos sao realmente
soberanos e livres. E ainda que, numa democracia, o povo deve criar e administrar
as leis. Essas argumentacgdes sao rebatidas com exemplos de “aritmética elementar”
demonstrando que as oportunidades de participacdo direta dos cidaddos nas
decisbes declinam conforme o numero deles cresce. Ou seja, um sistema
democréatico com oportunidade plena e igual de participagdo seria possivel apenas
quando se tratam de grupos muito pequenos. Ao final, ambos os amigos concluem

que € preciso buscar “uma nova forma de democracia” (p. 366) que possibilite a
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ampliacdo de oportunidades de participacdo e controle democratico, tanto em
unidades pequenas como grande. Nao ha consenso porém em relacdo aos meios

pelos quais é possivel conquistar esse objetivo.

Algumas abordagens contemporaneas (AVRITZER; SANTOS; LUCHMANN
2007; YOUNG, 2006) apontam para uma critica ao dualismo percebido no debate
sobre representacdo e participacdo e democracia representativa e democracia
participativa. No Brasil, a incorporacdo de novos modelos teoricos é estimulada pela

disseminac&o de experiéncias participativas (LUCHMANN, 2007).

As reflexdes estao presentes em “Democratizar a democracia: os caminhos
da democracia participativa”, organizado por Santos (2002). O autor confronta a
ideia de que representacéo e participacdo podem ser colocadas em uma escala de
importancia, em que a primeira estd num grau superior a segunda. O principal
argumento da obra € que um modelo hegembnico de democracia (liberal e
representativa) que predomina globalmente desde o fim das duas grandes guerras
mundiais possibilita ndo mais que uma democracia de “baixa intensidade”,
associada ao afastamento entre representantes e representados, além de usurpacao

do bem publico por elites e exclusdo social.

Nesse volume, texto assinado por Avritzer e Santos lembra que o debate
sobre as variagdes da democracia emerge apenas na segunda metade do século
XX, depois da segunda onda de democratizacdo que, ao fim de duas grandes
guerras mundiais, marcou a consolidacdo de uma democracia com énfase no
processo eleitoral. De acordo com os referidos autores, a concep¢ao hegemonica da
democracia tem, entre seus principais elementos, a contradicdo entre mobilizacao e
institucionalizacdo, a valorizacdo da apatia politica, a concentracdo do debate
democratico na questdo dos desenhos eleitorais e o que chamam de “solugéo
minimalista para o problema da participacao pela via da discussao das escalas e da
complexidade” (p.42). Para eles, esses elementos ndo dao conta do problema da
gualidade da democracia, que volta a emergir com a chamada terceira onda de
democratizagdo, na década de 1970. A argumentacdo de Avritzer e Santos é de que
a insisténcia na formula “classica” da democracia de “baixa intensidade” né&o
consegue explicar a contradicdo da expanséo global da democracia ter coincidido

com “uma enorme degradagao das praticas democraticas” (p. 42). Esse paradoxo
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pbde ser visto, afirmam, na crise enfrentada por paises centrais afetados pela
‘patologia da participagcdo”, exemplificado pelo aumento significativo do
abstencionismo eleitoral, demonstrado pelo fato de que o povo sente-se cada vez
menos representado pelas autoridades que escolheu, por meio de elei¢cdes, como
representantes. Entre os pensadores associados pelos autores a elaboracdo desses
elementos estdo Joseph Schumpeter, Samuel P. Huntington, Arend Lijphart, Dahl e
Norberto Bobbio.

O livro coloca em oposicdo a esse modelo outras versdes de democracia,
entre elas a democracia participativa. Essa democracia € descrita como uma luta de
comunidades e grupos subalternos “contra a exclusdo social e a trivializacdo da
cidadania, mobilizados pela aspiracdo de contratos sociais mais inclusivos e de
democracia de mais alta intensidade” (2002, p. 32). Santos afirma que h& um
confronto entre esses dois modelos, nascido do fato de que a democracia
representativa rejeitaria a democracia participativa. Os autores propdem como
solucdo para a questdo que contrapde democracia participativa e democracia
representativa duas formas de combinacdo entre ambas. S&o elas a coexisténcia —
uma convivéncia entre procedimentos, organizacdes e desenhos institucionais — e a
complementaridade — uma profunda articulagcdo que necessita do reconhecimento
do governo de que procedimentos, monitoramento e processos de deliberacdo
ligados a participacdo podem substituir alguns processos de representacdo e
deliberacdo detidos pelos governantes. Uma concepcdo contra-hegemonica da
democracia, afirmam, reconhece a pluralidade humana e refuta formas
homogeneizadoras da sociedade, preocupando-se com a busca da inovacéo social
e também da inovacao institucional. Claude Lefort, Cornelius Castoriadis e Jurgen

Habermas séo listados como autores alinhados a essa concepgao.

Young (2006) também defende a complementaridade entre a representacao e
a participacdo. O seu trabalho vai mais no sentido de rebater a visdo de autores que
afirmam que a representagdo € incompativel com a “democracia auténtica”. Para
ela, ao contrario de enfraquecer a participacdo inclusiva, a representacdo e a
participacdo “requerem uma a outra para que haja uma politica plenamente
democratica” (p. 143) nas grandes sociedades de massa. Retomando o argumento

de Dahl a respeito da escala, ela afirma que a fartura e difusédo de organismos
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deliberativos na vida social moderna impede que um individuo esteja presente em
todos eles. Assim, um cidaddo espera ser representado em alguns féruns de
discussédo. A autora relembra o risco de democracias diretas darem poder politico a
“falastrbes arrogantes que ninguém escolheu como representantes” e retoma
qualidades de institutos da representacdo formal como a clareza sobre as regras
relacionadas a que esta autorizado a falar e as normas de responsabilizacédo
(accountability). Para ela, uma “democracia forte” deve possuir institutos da
democracia direta, como o do plebiscito, assim como féruns para discussbes
politicas patrocinados pelo Estado e fomentados pela sociedade civil e uma posicéo
contraria a representacdo se desvia de ‘“realidades complexas do processo
democratico e erroneamente opde a representacdo a participacdo”. (p. 144).Young
reconhece que, em algumas democracias representativas, a participacdo de
cidaddos é desestimulada apés as elei¢bes. Ela argumenta, no entanto, que tais
democracias ndo sao “propriamente representativas”, uma vez que, nesses casos, a
relacdo entre representantes e representados é “muito fraca” (p. 146). Luchmann
(2006), por a sua vez, afirma que os dois instrumentos de acdo politica —
representacdo e participacdo — “estabelecem combinagdes e articulagdes que
desenham um processo de concomitante inovacdo e reproducdo de praticas e
orientacdes politico-institucionais” (p. 140).

Conforme apresentado, questdes vém sendo lancadas em relacdo ao
fenbmeno da representacdo. Como se desenvolvera adiante, isso ocorre, em parte,
em razdo do reconhecimento de adversidades colocadas nos processos e
mecanismos que estruturam a democracia representativa e também em
consequéncia da ampliacdo e da diversificacdo dos atores e dos espagos que
exercem a representacdo e onde a representacdo € exercida (BORBA;
LUCHAMANN, 2010; LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006a).

3.1.3 A “crise” da democracia representativa

Antes de expor a discussdo contemporanea sobre a representacao politica
na democracia participativa, convém explorar o suposto enfraquecimento da relacao

entre representantes e representados sobre o qual alguns autores se debrugam. Um
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importante pensador para refletir sobre o que se convencionou em chamar de “crise
do governo representativo” é Bernard Manin (1995). O autor descreve os indicios de
enfraquecimento e instabilidade da relacdo entre eleitores e partidos politicos, tais
como: o0 aumento do namero de eleitores que afirmam né&o se identificar com partido
algum, a estratégia eleitoral dos partidos focada na projecdo da personalidade de
lideres e ndo em programas politicos, além do prevalecimento, na arena politica, de
fatores técnicos que cidadaos ndo dominam. “A eleicdo de representantes ja néo
parece um meio pelo qual os cidadaos indicam as politicas que desejam ver
executadas. (...) O abismo entre o0 governo e a sociedade, entre representantes e
representados, parece estar aumentando”, avalia (1995, p. 1). Manin faz um paralelo
deste momento com a migracdo do governo representativo parlamentar para um
governo de democracia de partido de massas, entre a segunda metade do século
XIX e o inicio do século XX. Embora tenha-se chegado a considerar que 0 momento
ali era de agonia da representacao, pensadores compreenderam que a faléncia do
parlamentarismo caracterizava, na verdade, o surgimento de uma nova forma de
representacdo. O autor resgata esse momento como referéncia para o processo

contemporaneo que chama de “democracia do publico”.

Manin afirma que, a partir de um exame histérico, é possivel enumerar quatro
principios do governo representativo, formulados no fim do século XVIIl. S&o eles: 1)
oS representantes sao eleitos pelos governados, 2) os representantes conservam
uma independéncia parcial diante das preferéncias dos eleitores, 3) a opiniao
publica sobre assuntos politicos pode se manifestar independentemente do controle
do governo e 4) as decisdes politicas sdo tomadas apO0s debate. Em relacdo ao
primeiro principio, diz, embora haja consenso de que néo ha representacao quando
0S governantes ndo séo eleitos periodicamente por governados, o sistema eletivo
nao garante uma identidade entre representantes e representados. Porém, ainda
gque os cidaddos nao governem, eles exercem influéncia sobre decisbes de
governantes na medida em que as eleicdes sao repetidas periodicamente, e um
representante cujas decisdes ndo agradem ao povo pode ser destituido de poder.
Sobre a independéncia parcial dos representantes, de acordo com Manin, prova
dessa autonomia € a recusa, ao longo da Historia, de 0s governos representativos
adotarem mandatos imperativos e recall (revogabilidade permanente e discricionaria

dos eleitos). Ele acrescenta que, nesse tipo de sistema de governo, representantes



48

nunca tiveram obrigacédo de fazer as vontades dos eleitores, ou seja, “esse sistema
nunca foi uma forma de soberania popular” (p. 3). Em relagdo ao terceiro principio,
de que a opinido publica pode se manifestar independentemente do controle do
governo, o autor diz que a liberdade de opinido sobre assuntos politicos requer
acesso a informacdo (divulgacdo de decisbes governamentais) e liberdade para
expressar opinides politicas. Essa liberdade de opinido publica é responsavel por
manter a possibilidade de que o povo fale por si mesmo e se manifeste como uma
entidade politica. Sobre o quarto principio — as decisfes politicas sédo tomadas apos
debate —, Manin afirma que a ideia de representacdo esteve associada a da

discusséo desde as suas origens, uma vez que,

A natureza coletiva e diversificada do organismo representativo, € ndo a
existéncia de uma convic¢éo prévia e independente nas virtudes do debate
parlamentar, é que explica o papel atribuido a discussdo. Em um organismo
decisorio de carater coletivo, cujos numerosos integrantes séo eleitos por
populagdes diferenciadas, e que provavelmente tém opinides divergentes, o
problema é alcancar um acordo, uma convergéncia de vontades. Os
fundadores do governo representativo colocaram a igualdade das vontades
na base de suas concepc¢des politicas: nenhuma superioridade intrinseca
confere a determinados individuos o direito de impor sua vontade aos
demais. Por conseguinte, se uma convergéncia de vontades deve ser
atingida numa assembleia onde nem o mais forte, nem o mais competente,
nem o mais rico, tém razdes para impor sua vontade aos demais, todos os
participantes devem procurar conquistar o consentimento dos outros através
da persuasdao. (1995, p.8)

Para o referido autor, ainda que as circunstancias ao longo de toda a Historia
tenham feito com que variassem as implicagbes desses principios, eles
sobreviveram ao longo das metamorfoses do governo representativo. Assim, a ideia

de crise € substituida por Manin pela concepcao de metamorfose.

3.2 PROPOSTAS DE DISCUSSAO SOBRE A REPRESENTACAO POLITICA
NAS NOVAS FORMAS PARTICIPATIVAS DA DEMOCRACIA

O formato tradicional dos regimes democraticos tem sido impactado por
novos atores — como associagdes civis, movimentos sociais e ONGs — e novas
instituicdbes — como conselhos gestores de politicas publicas e or¢camentos
participativos. Autores tém refletido sobre como esses novos atores desempenham
atividades representativas no interior dessas instituicbes e sobre critérios de

legitimacdo politica inaugurados por essa faceta da representacdo (AVRITZER,
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2007; BORBA; LUCHMANN, 2010). Portanto, quando associada a reflexdo sobre as
novas formas participativas da democracia, a discussdo sobre as praticas de
representacdo e participacdo ganha novos componentes e lanca novos desafios
para 0s que desenvolvem estudos na area. Mesmo que a diversidade das
experiéncias de participagdo brasileiras tornem o debate ainda mais complexo,
estudiosos tém se debrucado sobre como essa nova dimensao da representacao,
exercida pela sociedade civil, se diferencia ou se relaciona com a de tradicionais

instituicdes representativas, como o Parlamento.

Citando Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006a), Avrizter (2007) afirma
gue a insercdo de organizacfes da sociedade civil nas politicas publicas no Brasil
nao s6 aumentou a participacdo no pais, como também resultou em um aumento da
representacdo. Isso porgue o0s atores sociais passaram a se denominar
representantes da sociedade civil e também porque o Estado passou a ocupar-se de
se relacionar institucionalmente com uma representacao oficial da sociedade civil. O
autor explica que quando fala em aumento da participacdo, se refere ao
“‘crescimento das formas como os atores sociais exercem, nessas instituicdes, a
apresentacao de certos temas, como a Saude ou interesses urbanos”, além do fato
de que, “em instituicbes como os conselhos de politicas, alguns atores sao eleitos
com o intuito de exercerem o papel de representantes da sociedade civil” (p. 444).
Assim, a representacdo exercida por tais individuos é diferente da exercida no
Parlamento. O autor lanca a questdo de se a disseminagdo de novas formas de
representacdo sdo uma distorcdo do proprio funcionamento da representacdo ou se,
na verdade, sdo um caso para reelaborar a propria no¢cdo de representacdo. Para
ele, a resposta estda em reexaminar os fundamentos da discussdo sobre

representacdo pela perspectiva das novas praticas.

Lavalle, Houtzager e Castello acrescentam que:

Como as organizacdes civis estdo a desempenhar de facto e de jure um
novo papel ativo na representacdo politica, e tal papel é diferente ao
desempenhado por partidos e sindicatos, isso cria dilemas acerca da sua
representatividade. Em contraste com tais instituices, a grande maioria das
organizagcbes ndo utiliza mecanismos eleitorais para estabelecer sua
representatividade, nem funciona sob a logica de afiliacdo. Nao existem
modelos decantados histérica ou teoricamente para pensar como
organizagdes civis podem construir uma representatividade de indole
politica por fora de tais mecanismos. (2006b, p. 43)
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Segundo os autores, cabe ainda observar que, embora algumas das nocdes
de representacdo construidas no seio das organizacgdes civis apresentem contetdos
compativeis com a democracia, outras dessas nocfes apresentam conteldos
antidemocraticos em sua esséncia. Embora, no passado, teéricos tenham partido do
pressuposto de que ha legitimidade na participacdo e na representacado exercida
pela sociedade civil, evidéncias empiricas negaram essa suposi¢cdo antecipada, que
tendia a acanhar questionamentos sobre ‘em nome de quem e mediante quais
mecanismos de controle e responsividade representam as organizagbes Ccivis”
(GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006b, p. 46). De acordo com
Luchmann (2007), entre os sinais contestando essa relacdo automética ou natural,
observou-se a heterogeneidade dos objetivos, interesses e formas de organizacao
da sociedade civil; a influéncia do contexto em sua atuacdo; e os seus vinculos
estreitos com o sistema politico. A autora afirma ainda que:

A adogédo desta perspectiva tedrica, que relaciona de forma intrinseca os
termos democracia, participagdo e sociedade civil, estda intimamente
relacionada, no pais, ao fato de que foram (fundamentalmente, mas nao
exclusivamente) as organizagcbes deste campo as que lutaram pela
implementac&o e institucionalizagdo de espagos participativos de gestéo de
politicas publicas, espacos estes que, em grande medida, foram
programados ou desenhados visando a incorporacdo de um tipo de
participacdo politica que ocorre através da representacdo das organizagdes
da sociedade civil. Como veremos, 0os Conselhos Gestores constituem-se
experiéncias exemplares nesse sentido. Nestes, a relagdo imediata entre
organizagdes da sociedade civil e defesa de direitos dos setores excluidos
vem tornando quase que automatico o vinculo entre sociedade civil,
participacdo e representacdo, o que requer uma maior problematizagéo

acerca do grau de legitimidade da representacdo destes atores no interior
destes espacgos. (p. 149)

Borba e Lichmann (2010), por sua vez, lembram que ainda que os conselhos
nao sejam parlamentos e nem mesmo tenham a intencédo de substitui-los, eles ndo
estdo isentos “de justificagdo de sua atuagdo, na medida em que os atores que
estdo ai inseridos se propdem a agir ‘em nome de’ outros e a tomar decisdes” (p.
231). Tal interpretacdo faz com que sejam necessarios elementos teoricos e
analiticos que tornem possivel a avaliacdo da qualidade da representagcdo exercida
nesses espacgos. Os autores apontam as tensdes que nascem do carater “abstrato e
difuso” das novas formas de representagcédo. Para eles, ainda que os atores que as
exercem representem causas e temas e ndo pessoas, como no sentido classico da
representacéo, eles operam em espacos de representacdo e estdo submetidos a

mecanismos de autorizacao.
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Embora haja uma significativa concordancia de que ndo € possivel apenas
transpor o referencial analitico usado para avaliar a representacéo politica tradicional
para avaliar as novas formas de representacdo, 0s argumentos da
representatividade da representacdo exercida por novos atores em novos espacos
as vezes se aproximam dos argumentos classicos associados a democracia
representativa, enquanto em outras abordagens se distanciam deles. Assim, essa é
uma discussdo que envolve dispositivos ja enumerados neste capitulo, como as
eleicbes e a prestacdo de contas, e também mecanismos que serdo agora

introduzidos, como a afinidade.

Quatro pontos identificados na bibliografia que aborda a representacdo
exercida pela sociedade civil em espacos de participacdo serdo apresentadas a
seguir. O primeiro trata de caracteristicas especificas dessa forma de representacao
observadas pelos autores. O segundo aborda os mecanismos de legitimidade que
0S autores contemporaneos associam as instituicdes participativas e aos atores que
nela operam. Os dois Ultimos pontos tratam da capacidade de inclusdo de tais
instancias e das assimetrias de poder nelas observadas. Convém afirmar que a
separacdo dos aspectos citados é motivada por um esforco de organizar as
perspectivas observadas nas propostas de discussdo. Contudo, tem-se a clareza de
gue os quatro pontos dialogam entre si e de que, embora eles possam aparecer
apartados aqui, ndo o sdo na teoria e, tampouco, na pratica.

3.2.1 Caracteristicas da representacao na democracia participativa

Embora os conselhos sejam marcados por uma heterogeneidade que se
evidencia pela diversidade de regras e critérios, os estudos a respeito da
representacdo neles exercida tém se esforcado em identificar caracteristicas que
sirvam de referéncia para a andlise das praticas e legitimidade desses espagos.
Seus autores buscam, sobretudo, marcar as diferencas dessa nova representacao

da representacao politica tradicional.

Lichmann (2007) afirma que, entre o0s elementos centrais para o0
entendimento da participacdo e da representacdo nos espacos de participagao,

estdo os diferentes desenhos institucionais. Ela enumera algumas caracteristicas
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por ela identificadas da participacdo e da representacdo exercida em conselhos
gestores. S80 elas a representacdo coletiva (através de organizacfes e entidades);
a paridade na representacéo entre sociedade civil e Estado; a participacao voluntaria
(diferentemente do que ocorre na representacao eleitoral); e ainda baixo controle
nas entradas e saidas de representantes. Esses aspectos, especificos desses
espacos, diferenciam a relacdo entre representantes e representados neles
estabelecida da relacéo estabelecida no modelo tradicional de representacéo e dos
seus mecanismos de autorizacdo e de prestacdo de contas. A essas
especificidades, podemos somar a ndo existéncia de um requisito explicito da
autorizacdo, de um monopdlio territorial e, ainda, de uma igualdade matematica
entre os individuos que dao origem a representacdo, como expde Avritzer (2007):
Pelo contrério, a representacdo exercida pela sociedade civil, assim como
ndo ha o suposto é pluralista e, mesmo quando coincide com um territério
determinado em uma estrutura de conselho, ela também se superpbe a
outras formas que, em geral, tomam decisdes vinculantes em relagdo ao
mesmo tema, no mesmo territério. Nesse sentido, a representacédo realizada
pela sociedade civil lembra mais a estrutura medieval de superposi¢do
simultanea de diversos tipos de representacdes (GIERKE, 1987) do que a
estrutura monopolista prépria a modernidade (Pitkin, 1967; MANSBRIDGE,
2003). Assim, na maior parte das vezes, a representacdo da sociedade civil

€ um processo de superposi¢cdo de representacdes sem autorizacdo e/ou
monopolio para o exercicio da soberania. (p. 444).

Outra caracteristica identificada pela bibliografia sdo os limites quanto aos
mecanismos de garantia das exigéncias democraticas minimas de autorizacéo,
responsividade, prestacdo de contas e sancdo (LAVALLE; HOUTZAGER;
CASTELLO, 2006a).

Lichmann (2007) chama atencdo também para as diferencas encontradas
entre os proprios conselhos, como a diversidade no niumero de integrantes, no perfil
dos grupos representados e nos processos e periodicidade da escolha dos
representantes (eleicdes, assembleias, foruns setoriais abertos e indicacdes). Essa
multiplicidade estaria na origem da confusdo na compreensao sobre os critérios de

legitimidade dos espacos de participacao.

S&o sobre essas caracteristicas que os autores constroem a bases para suas
interpretacdes a respeito das novas formas de legitimidade politica. Como veremos
a seguir, essas especificidades sdo usadas por eles para fundamentar suas
reformulacbes a respeito da dimensdo da representacdo na democracia

participativa.
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3.2.2 A legitimidade da representacdo nas instituicdes participativas

O alargamento da representacao politica em consequéncia da multiplicacéao
dos atores que a exercem e mudangas Nos processos e instrumentos em que se
ancora a democracia representativa colocaram na berlinda o modelo liberal de
legitimidade (BORBA; LUCHMANN, 2010). De acordo com tal modelo, “o conceito
de legitimidade democratica ou apoio difuso ao sistema diz respeito as crencas dos
cidaddos de que a politica democratica e as instituicbes da democracia
representativa constituem a mais apropriada (na verdade, a Unica aceitavel)
estrutura de governo” (GUNTHER; MONTEIRO, 2003). As diferentes inovacdes
tedricas a respeito da representacdo nas instituicbes participativas conferem

centralidade a diferentes mecanismos de legitimidade.

Lavalle, Houtzager e Castello (2006a) destacam que a representagao ocorre
por intermediagdo e controle entre representantes e representados. Portanto, a
representacdo exige mecanismos de responsividade, prestacdo de contas e sancao
gue legitimem essa pratica. Nos espacos participativos, porém, esses instrumentos,
estdo fragilizados. Os autores sustentam, entdo, que o alargamento da
representacdo politica e a representacdo exercida por organizacfes civis tem
semelhangas com a ideia de “representacao virtual” de Edmund Burke. O trabalho
de advocacy de atores civis estaria relacionado ndo apenas a vocalizar causas
diversas, mas, sobretudo, a intermediar a defesa “de interesses que nao autorizaram
essa defesa ou que, embora simpéaticos a ela, carecem de qualgquer mecanismo
estavel para controla-la ou comunicar-lhe preferéncias” (p. 91-92). Lavalle,
Houtzager e Castello reconhecem, contudo, que ha limites da representacéo virtual
no que diz respeito as exigéncias democraticas de sancao e prestacdo de contas.
Os problemas atuais da representacéo estariam ligados a sua dualidade constitutiva
entre representacdo e representatividade: mesmo instituida e respaldada por
mecanismo de autorizagdo, ndo haveria garantias de representatividade ou
conformidade com os interesses dos representados. A representagdo virtual seria

uma representacao “nao formalmente reconhecida ou aceita”.

Em outro trabalho de 2006 (LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006b), os

autores identificam seis argumentos apresentados pelas organizacdes civis para
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legitimar a sua representacdo a partir de entrevistas com 229 entidades de Séao
Paulo. S&o eles o argumento eleitoral, de afiliacdo, de identidade, de servicos, de
proximidade e de intermediacdo. O argumento eleitoral corresponde a alegacao de
entidades em relacdo a existéncia de mecanismos de eleicdo (processo consagrado
pela democracia representativa) das liderangas ou da diretoria. J4 o pressuposto da
afiliacdo € observado quando esses grupos enfatizam a representacao de interesses
instituidos somente mediante o ato de fundacdo da respectiva organizacdo. O
argumento de identidade diz respeito a entidades que afirmam haver uma
coincidéncia entre as vontades dos representantes e dos representados em razao
de qualidades existenciais, como género ou etnia. As organizagbes civis que
procuram se legitimar pelo argumento dos servicos afirmam que sua atuacao é
capaz de lograr beneficios para as pessoas. No caso dos grupos que recorrem a
alegacdo da proximidade, a énfase recai sobre vinculos intensos entre
representantes e representados. Essa intensidade estaria relacionada a fatores
como empatia, afinidade, solidariedade e identificacdo. O sexto argumento, da
intermediacdo invoca a capacidade das entidades darem aos representados acesso
a instancias de tomadas de decisdo de politicas publicas que seriam inalcancaveis
sem a sua atuacdo. O autores afirmam que os dois argumentos mais importantes em
relacdo a reconfiguracdo da representacdo e a ampliacdo da democracia sdo 0s

argumentos de proximidade e de intermediacdo. Os autores concluem que:

Ha diferentes argumentos de congruéncia concilidveis com exigéncias
democréticas. Entre eles destaca-se uma nova nocgdo de representacéo
explicitamente politca e em clara sintonia com o0s processos de
reconfiguracdo da representagdo. Nela parecem condensados o0s
experimentos de inovacao institucional participativa e de reforma do Estado
vividos no Brasil nos dltimos anos, evidenciando que no &mago de ambos
os fenbmenos as préprias dindmicas de representacdo no seio das
organizagdes civis mudaram e adquiriram feic6es assumidamente politicas.
Esse conjunto de organizagbes civis ndo reivindica qualquer nocdo de
autenticidade ou representacdo genuina em face das instituicGes
tradicionais, como aparece com frequéncia nos discursos de atores
societarios, mas declara seu comprometimento com um trabalho de
intermediacdo orientado a conectar representantes e representados, isto €,
segmentos da populacdo mal ou sub-representados, de um lado, e Estado e
circuitos da politica eleitoral, de outro. Trata-se, assim, de argumento que
situa as organizac¢des civis como uma nova instancia de mediacéo entre
representantes e representados. (...) Malgrado a crescente participacdo de
atores societarios no desenho e na supervisdo de politicas publicas —
participagcdo, no Brasil, com estatuto juridico inscrito na Constituicdo —, e
apesar da autocompreensdo de parte nada desprezivel das organizagGes
estudadas acerca do seu papel ndo como alternativa as instituicbes
tradicionais da representagdo politica, mas como um novo andar de
intermediacdo institucional societéria apto para vincular as necessidades e
as demandas de determinados segmentos da populagdo com as instancias
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publicas de tomadas de decisdes, inexistem critérios de legitimidade
cristalizados para cimentar a relevancia historica adquirida por novas
praticas, canais e atores envolvidos em tarefas de representacao politica.
Tal inexisténcia é contingente e ndo cabe abraca-la como ponto de partida
pacifico; antes, parece mais prudente assumir que a construcdo desses
critérios de legitimidade, independentemente de ser bem ou mal-sucedida,
constitui e constituird um objeto de disputa politica no futuro mediato. (p. 59-
60)

Em trabalho de 2006 baseado em pesquisa realizada no Conselho Estadual
de Assisténcia Social (Ceas) e do Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (Cedca) de Minas Gerais, Carneiro aborda a dimensdo da
representatividade e participacdo. Segundo a autora, mostrou-se que a escolha dos
representantes nao governamentais ocorre quase sempre sem interferéncia do
poder publico, e os representantes sao eleitos ou indicados por entidades. Contudo,
ha uma baixa presenca de agentes governamentais nos momentos de deliberacéo
de tais instancias, indicando descompromisso em relacdo a esse canal. Foi
constatada ainda uma desigualdade de conhecimento e competéncia especializada
entre os membros. Relacionada a isso, coloca-se a questdo de um favorecimento de
inclusdo, nos conselhos, de individuos “bem capacitados” que nem sempre
coincidem com “a expressao viva, ou mais ‘direta’, das forgas sociais mais atuantes

ou a expressao da sua pluralidade” (p. 158). Ela entado conclui que:
como tipo ideal, e também como uma utopia possivel, os conselhos
contribuem para aproximar o governo dos cidaddos e para o
enfraquecimento das redes de clientelismo, trazendo aliancas e conflitos de
interesse para esferas publicas de decisao; permitem maior grau de acerto
permitem maior grau de acerto no processo de tomada de decisbes; ajudam
na identificacdo mais rapida de problemas e na construgcdo de alternativas
de acdo; aumentam a transparéncia administrativa e pressionam as

diversas areas do governo em direcdo a acbes mais integradas. (p. 163,
grifo meu).

Outra autora a se debrucar sobre a questédo é Lichmann (2007). Ao analisar a
representacdo no interior das experiéncias de participacdo (mais especificamente
conselhos gestores e orcamento participativo), a autora chama a atencéo para o fato
de que elas fazem emergir especificidades na dindmica da representagdo politica.
Ela destaca as diferengas encontradas entre os conselhos, como a diversidade no
namero de integrantes, no perfil dos grupos representados € Nnos processos e
periodicidade da escolha dos representantes (eleicdes, assembleias, foruns setoriais
abertos e indicacdes).

Trata-se, portanto, de uma ideia de representatividade que alimenta certa
confusdo no entendimento acerca dos critérios de legitimidade que estes



56

espagos carregam, na medida em que ora se apela para a legitimidade da
representacdo de pessoas ou setores com “uma histéria feita’ nas ‘lutas’
dos segmentos pré-cidadania” (Tatagiba, 2002); ora se relaciona
legitimidade com qualificacdo e competéncia dos representantes, como tem
sido o caso das ONGs (Dagnino, 2002); ora o critério de legitimidade esta
ancorado na capacidade dos representantes em “expressar os interesses
do respectivo segmento social” (Teixeira, 1996: 15). (...) Com efeito,
estamos tratando de um tipo de representacdo que, diferente do modelo
eleitoral que identifica o representado (eleitor), esbo¢ca uma ideia difusa dele
mesmo, podendo tanto ser um segmento (ou varios setores da populagao),
guanto a prépria entidade indicada para assumir a representacao, afirma
Lichmann (p. 153-154).

A autora conclui que os conselhos associam as praticas de participacéo
coletiva, da autorrepresentacdo de organizacbes escolhidas como tal, com a
representacdo coletiva, das organizacdes escolhidas por representarem outros
setores sociais. A representacdo exercida por essas organizacdoes estaria
“‘difusamente ancorada” na legitimidade dessas entidades em “promover, de
diferentes formas, a defesa das variadas ‘causas’ sociais € de demandas e
interesses de grupos e setores sociais historicamente excluidos dos processos de
decisdo politica” (p. 154-155). Um ponto importante no debate sobre a
representacdo nos espacos participativos, defende Lichmann, € a relacdo entre os
representados. Uma vez que esses espacos sao local de interacdo entre cidadaos
que discutem sobre decisfGes politicas tomadas por autoridades e apresentam a
elas demandas, pode-se afirmar, que a participacao ativa € imprescindivel para uma
representacdo legitima. Dessa forma, a qualidade e a legitimidade da representacéo
dependem do grau de articulacdo e organizacdo da sociedade civil. Ou seja, da

participagao (p. 166).

Avritzer (2007), por sua vez, lanca uma pergunta central sobre a multiplicacao
de novas formas de representacao social: essa propagacao significa uma distor¢ao
do funcionamento da representacdo ou €, na verdade, um exemplo que serve
justamente para reelaborar a nocao de representacdo? De acordo com o autor, 0
surgimento de novas formas de representacdo € um problema “inescapavel’ do
crescimento do envolvimento da sociedade civil nas politicas sociais. No Brasil,
afirma, instituicbes participativas que emergiram com a democracia tiveram como
consequéncia um aumento da participagao, “seja pelo fato de que os préprios atores
sociais passaram a se denominar representantes da sociedade civil, seja por que o
Estado passou a lidar institucionalmente com uma representacdo oficial da

sociedade civil’ (2007, p. 444, grifo do autor). No entanto, essa representacéo, ele
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explica, se diferencia da parlamentar, sobretudo pela inexisténcia de um requisito
explicito de autorizacé@o e de estrutura de monopdlio territorial, além da auséncia do
suposto de uma igualdade matematica entre os individuos que dao origem a
representacao. “Na maior parte das vezes, a representagcado da sociedade civil € um
processo de superposicdo de representacdo sem autorizacdo e/ou monopolio para o
exercicio da soberania”, afirma (p. 444). A tentativa dele, explica, € construir um
conceito de representacao que envolva tanto a sua dimensao eleitoral, quanto a sua
dimenséo néao eleitoral. Para o autor, a representacdo nao vive uma crise inexoravel,
mas sim passa por uma reconstru¢cdo que tenta integrar o seu elemento eleitoral
com elementos cuja origem € néo eleitoral, como as variadas formas de advocacia e

de participacao.

A partir do resgate de fundamentos do debate sobre representacédo e da
critica a trabalhos recentes que tentaram lancar novas abordagens sobre o assunto,
Avritzer prop8e o conceito de representacado por afinidade. Por meio desse conceito,
ele tenta, por um lado, desassociar a representacdo da autorizacdo e, por outro,
associa-la a uma ligacdo simultanea entre os atores sociais, os temas e os féruns
que os agregam. O autor centraliza a dimensao de “afinidade, solidariedade e
experiéncia”, ou seja, pela constatacdo da atuacdo e relacdo dos representantes
com as organizagOes da sociedade civil. Nessa relacdo, o representante livre age
por sua prépria conta, mas falando em nome de outros, e a representacao se da por
identificacdo. Assim, a legitimidade dessa nova forma de representacéo estaria mais
ligada a justificativa moral das causas que as entidades defendem que a justificativa
procedimental das eleicbes. Ao tratar especificamente da representacdo da
sociedade civil em conselhos ou outros organismos encarregados das politicas
publicas, o autor afirma que:

De um lado, ha frequentemente, especialmente no Brasil, eleigcbes para
esses representantes, mas o eleitorado tem caracteristicas muito
especificas. H& um grupo no qual esta a origem da representacdo exercida
por esses representantes, mas esse grupo pode incluir ou ndo todas as
associacbes ligadas ao tema ou mesmo nado estar organizado em
associa¢cfes. Em um caso, estamos falando de uma representacdo quase
coletiva e, no outro, de uma forma coletiva e néo institucionalizada de acao
gue gera a representacdo. Este Gltimo ndo possui as caracteristicas da
igualdade matematica da soberania, tdo cara a ideia de representacao
eleitoral, e ndo possui o elemento monopolista territorial na medida em que
partiilha a capacidade de decisdo com outras instituicbes presentes no
territério. O importante em relacao a essa forma de representacao é que ela

tem sua origem em uma escolha entre atores da sociedade civil, decidida
frequentemente no interior de associacfes civis. Estas exercem o papel de
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criar afinidades intermediarias, isso €&, elas agregam solidariedades e
interesses parciais (Warren, 2001). Ao agregarem estes interesses, elas
propiciam uma forma de representacdo por escolha que ndo é uma
representacdo eleitoral de individuos ou pessoas. A diferenca entre a
representacdo por afinidade e a eleitoral € que a primeira se legitima em
uma identidade ou solidariedade parcial exercida anteriormente. (p. 457 e
458)

Borba e Liuchmann (2010) afirmam que o desenho institucional dos conselhos
gestores e a atuacdo e configuragcdo da sociedade civil e sua relagdo com a
qualidade da representacdo sdo dois aspectos importantes para a discussdo da
legitimidade da representacéo praticada nesses espacos de participacdo. De acordo
com 0s autores, o conjunto de regras, critérios, normas e leis estdo ligados ndo
apenas a uma dimensdo legal, mas também a constituicdo de uma estrutura
organizacional que pode promover um aumento da conectividade e capilaridade
social. Eles chamam atencdo para o fato de que, de um lado, esse desenho tem
impacto no perfil dos conselheiros — que configuram uma “elite participativa®. De
outro, por esse conjunto de regras frequentemente ser impreciso em relacdo aos
mecanismos de autorizagdo e accountability, os mecanismos institucionais acabam
pesando menos na qualidade democratica dos espacos que uma "boa vontade” ou 0
tipo de organizacédo e vinculo do conselheiro. Em relacdo a atuagéo e configuracdo
da sociedade civil, Lichmann e Borba indicam que uma trajetdria mais participativa
e mobilizadora das organizacbes nas quais se inserem conselheiros esta
possivelmente ligada a uma dinamizacdo do exercicio da representacdo, e, dessa
forma, a instituicbes mais representativas. Por sua vez, no cenario oposto, a

tendéncia é que os conselheiros representem a eles mesmos.

Ao tratarem da representacdo exercida por entidades ou organizagdes
sociais, Luchmann e Borba (2010) destacam a dimensdo da expertise e da
qualificacdo. De acordo com os autores, essa pratica estd ancorada em “em critérios
de conhecimento, envolvimento e vinculagdo com a area tematica do conselho” (p.
233). Os autores afirmam que, em razdo da forma como os representantes dos
espacos participativos sao escolhidos ou indicados, a qualificacdo dos
representantes para participarem do processo deliberativo ndo € assegurada. Dessa

forma,

No caso de varias organizacBes da sociedade civil, percebe-se, na
constituicdo desses espacgos institucionais, a conquista de uma legitimidade
pelo fato de promoverem, de diferentes formas, a defesa das variadas
“causas” sociais e de demandas e interesses de grupos e setores sociais
historicamente excluidos dos processos de decisdo politica. Assim, a
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intrinseca relacdo entre representacdo e sociedade civil (nestes espagos)
vem ocorrendo, no Pais, pelo fato de que foram (fundamentalmente, mas
ndo exclusivamente) as organizacbes deste campo as que lutaram pela
implementacéo e institucionalizacdo de espacos participativos de gestao de
politicas publicas, espacos estes que, em grande medida, foram
programados ou desenhados visando a incorporacdo de diversos
segmentos sociais que, nas Ultimas décadas, ganharam legitimidade publica
na defesa e ampliacdo de direitos (p. 233).

Assim, com a constatacdo da fragilidade de mecanismos claros e
sedimentados de autorizacdo, prestacdo de contas e sancdo, autores tém tentado
identificar elementos associados a legitimidade da representacdo praticada por
atores sociais nos espacos de participacdo. Como vimos, entre as dimensodes
destacadas, estdo 0 desenho institucional, a afinidade e a expertise das
organizacdes sociais. Outros dois pontos, sobre os quais o presente trabalho
discorrerda a seguir, parecem estar relacionados a discusséo sobre a legitimidade da
representacdo nas formas participativas de democracia representativa. Séo eles a
capacidade de inclusdo e empoderamento dos espacos participativos e as

assimetrias de poder analisadas pela bibliografia contemporanea.

3.2.3 Capacidade de inclusdo e empoderamento

A inclusdo de grupos historicamente excluidos dos processos decisorios de
politicas publicas esta entre as expectativas relacionadas as formas participativas de
democracia. De acordo com Santos (2002), a democracia participativa seria uma
luta de comunidades e grupos subalternos em oposi¢édo a exclusdo social e a favor
de contratos sociais mais inclusivos. Cértes (2007), por sua vez, lembra que as
normas que regulam os conselhos preveem que eles sejam compostos por usuarios
ou beneficiarios de bens e servicos que representam interesses de grupos sociais
historicamente excluidos ou com pouca influéncia sobre os procedimentos de
deciséo politica e também por representantes do governo. Ja Young (2006) afirma
que muitos acreditam que a representagcdo especial de grupos marginalizados € a
melhor forma de dar voz a uma multiplicidade de questdes, analises e posi¢cdes
injustamente excluidas. Como vimos anteriormente, no entanto, existem
guestionamentos sobre se, ao invés de contribuir para a insercédo de desfavorecidos
nos processos politicos, esses espagos ndo acabam reproduzindo assimetrias

bY

relacionadas a representacao eleitoral. Assim, a questdo da capacidade de
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inclusdo e empoderamento das instancias participativas € um aspecto de relevancia

na discusséo sobre a legitimidade da representagéo nelas exercida.

Em trabalho sobre a representacado politica de minorias, Young (2006) afirma
gue em sociedades amplas é frequente a reclamacado de que grupos sociais ndo sao
adequadamente representados nos espacos de tomada de decisdo. A autora
lembra que criticas questionam o fato de a ideia de representagcdo especial assumir
que um grupo de desfavorecidos (mulheres, afro-americanos, muculmanos,
deficientes auditivos, por exemplo) possui um conjunto de atributos e interesses
comuns que pode ser representado. A contestacédo é pelo fato de que isso, em geral,
nao seria verdadeiro, uma vez que dentro desses cojuntos de pessoas ha sempre
diferencas. Sendo de raca, podem ser de género. Se ndo de género, podem ser de
religido, interesses, posicionamentos ideoldgicos e assim por diante. A autora afirma
no entanto, que, dessa forma, “nenhum representante Unico poderia falar por
qualquer grupo, ja que os individuos que o compdem mantém relacionamentos por
demais entrecruzados” (p. 142). Para Young,

Um governo representativo democratico deve ter varias instancias de
organismos eleitos, nomeados e voluntarios que discutam opgbes de
politicas, tomem decisbes sobre politicas ou supervisionem a efetividade
das politicas adotadas. Em tais organismos, é possivel e desejavel que haja
representacdo de perspectivas sociais de grupos que, de outra forma, nao
poderiam se fazer presentes. (...)JA sociedade civil também & uma
importante instadncia de consolidacdo e expressao de perspectivas sociais.
Ademais, a organizagdo e a mobilizagdo nas esferas publicas da sociedade
civil estdo entre os meios mais efetivos de se manter as conexdes entre
representantes e eleitores, e de se efetivar a prestacdo de contas dos
representantes. Aprofundamos a democracia quando encoraja- mos o
florescimento das associagbes que as pessoas formam de acordo com os
interesses, opinidbes e perspectivas que consideram importantes. As
atividades autbnomas e plurais das associagbes civis propiciam aos

individuos e aos grupos sociais, em sua propria diversidade, uma
inestimavel oportunidade de serem representados na vida publica. (p. 187)

Convém destacar que, quando se trata especificamente dos conselhos
gestores de politicas publicas, trabalhos contemporéneos que avaliam o perfil dos
membros dessas instancias ndo raro identificam uma elitizagdo dos conselheiros no
que diz respeito ao nivel socioecondmico dessas pessoas. A falta de escolarizacao e
capacitacao, por outro lado, é apontada como uma das razGes para as assimetrias

de poder existentes nessas instancias, como veremos a seguir.
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3.2.4 Assimetrias de poder e mediacao de conflitos

Exemplo de instituicbes que sao fruto de formas participativas da democracia,
os conselhos gestores sédo instituicbes socioestatais, ou seja, integradas por
representantes da sociedade civil e do Estado. A literatura que analisa esses
espacos com frequéncia o0s aponta como instancias de partilha de poder
(AVRITZER, 2008; DAGNINO, 2002). Essa caracteristica dos conselhos esta
relacionada a existéncia de conflitos de interesses neles presentes. As divergéncias
de posicionamentos estariam, em parte, relacionadas com a assimetrias de poder,
nNao apenas entre integrantes que representam organizagdes civil e representantes
que representam o Estado. Elas emergiriam também da relacdo entre os proprios

atores sociais.

Dagnino (2002) argumenta que, ao criar uma convivéncia entre porta-vozes
de variados interesses e conceber espacos regulados para mediacao de conflitos e
desenvolvimentos de consensos, as novas experiéncias tém potencial para construir
uma dimensdo publica na sociedade brasileira e para fortalecer uma “cultura de

direitos”. Ela acrescenta que:

Essas transformag8es no &mbito do Estado e da sociedade civil expressam
em novas relacfes entre eles: o antagonismo, o confronto e a oposi¢ao
declarados que caracterizavam essas relacdes no periodo da resisténcia
contra a ditadura perdem um espaco relativo substancial para uma postura
de negociacdo que aposta na possibilidade de uma atuacdo conjunta,
expressa paradigmaticamente na bandeira da participagdo da sociedade
civil. (2002, p. 13, grifos da autora)

Para a referida autora, o processo de construcdo brasileira € nao linear,
contraditorio e fragmentado. A permanéncia de um desenho autoritario na estrutura
estatal, resistente a impulsos participativos, e a inclinacdo histérica de partidos
politicos na direcdo do Estado evidenciam uma precariedade cuja influéncia se
estende a busca de rela¢cdes mais diretas com o Estado por parte de organizacdes
da sociedade civil. De acordo com a autora, pesquisa realizada entre 1999 e 2000,
gue contou com seis estudos de caso no Brasil, como parte de um projeto
internacional desenvolvido em 22 paises, mostrou que as relacdes entre Estado e
sociedade civil, em espacos publicos de varios tipos, sdo sempre tensas e
permeadas por conflito. A similaridade existente entre os distintos projetos politicos

incide na natureza e no grau desses embates entre as partes envolvidas. A autora
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ressalta que as disputas ocorrem nao apenas entre governo e cidadaos, mas
também entre os variados sujeitos que estdo inseridos neste espaco. Dagnino indica
ainda que uma questdo central na discussdo sobre esses conflitos é a “partilha
efetiva do poder”. Os diferentes conjuntos de crengas, interesses e concepgdes de
mundo que orientam a acgao politica dos atores sociais se apresentam “de um lado,
na resisténcia dos Executivos em compartilhar o seu poder exclusivo sobre decisdes
referentes as politicas publicas. De outro, na insisténcia daqueles setores da
sociedade civil em participar efetivamente dessas decisfes e concretizar o controle
social sobre elas”, (p. 282). A autora cita os conselhos gestores como exemplo de
espacos cuja funcdo de decisdo de politicas por vezes acaba esvaziada, sobrando
para eles apenas uma funcdo consultiva ou mesmo de legitimar as decisdes
tomadas por governantes. A cientista politica afirma ainda que, mesmo quando a
partiha de poder existe, ela € limitada e restrita. Entre 0os mecanismos que
blogueiam uma partilha efetiva de poder, estdo a prevaléncia de uma raz&o tecno-
burocréatica no Estado brasileiro, que dificulta a democratizacdo das decisdes, a falta
de recursos, a instabilidade de projetos fruto de parcerias com o Estado, a falta de
transparéncia de informacfes politicas e a exigéncia de qualificacdo técnica e
politica dos representantes da sociedade civil. No caso desse Ultimo, Dagnino
aponta que a falta de competéncia técnica e politica é usada para desqualificar
representantes da sociedade civil em debates abertos no conselhos gestores,
reproduzindo dentro desses espacos justamente uma desigualdade que tais
instrumentos pretendem eliminar. No caso especifico dos conselhos, a autora afirma
que, inegavelmente, a previsdo de condi¢des paritarias por regulamentacao legal
representa uma alteracdo no padrdo anterior de politicas sociais. No entanto, a
correlacdo de forcas em nivel nacional durante a elaboracdo da Constituicdo de
1988, que permitiu tal alteracdo, ndo se repete em contextos locais e na instalagao
dos conselhos em municipios e estados. Segundo ela, em muitos casos, esses
instrumentos estdo inseridos em contextos conservadores. O carater dos conselhos
dependeria entdo do resultado da luta travada nos distintos cenarios que 0s

abrigam.

Os conflitos de interesse nos conselhos ndo se encerram nas assimetrias
entre representantes do Estado e representantes da sociedade civil. Lichmann

(2008) observa que a expresséo sociedade civil comporta grupos de interesses de
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variadas naturezas, como ONGs, organizaces filantrdpicas, entidades sindicais e
empresariais, igualando um conjunto que, na realidade, é bastante heterogéneo. A
norma da composicdo paritaria, existente em muitos conselhos, teria nascido de
uma visao ‘ingénua”’ e “maniqueista”, que ignora a diversidade da chamada
sociedade civil. Essa interpretacdo teria sido forjada no periodo anterior a
Constituicdo de 1988, num momento em que movimentos e organizacdes sociais
participavam do processo de enfrentamento a Ditadura Militar que resultou na
Constituinte e na origem do modelo participativo cujos conselhos sdo exemplo. A

autora afirma que:

Uma vez que a sociedade civil € uma esfera social caracterizada por
diferengas, contradi¢des, conflitos e desigualdades sociais, “a paridade
numérica ndo corresponde a uma paridade politica” (Stanisci, 1997), na
medida em que se observa — e com bastante frequéncia — conflitos de
interesses entre 0s setores que representam a sociedade civil.14 Mesmo
entre as experiéncias que ndo obedecem a regra da paridade, como no
caso dos conselhos de Saude, observam-se muitas dificuldades para o
estabelecimento de uma representatividade expressiva dos diferentes
interesses sociais. (p. 91)

Assim, € possivel afirmar que a bibliografia que trata da representacdo nas
formas participativas da democracia da relevancia a discussdo a respeito da
existéncia de assimetrias de poder e disputas em instancias de participacao.

Como apresentado, o debate sobre a representacdo nos conselhos gestores
de politicas publicas esta situado em um grandioso quadro te6rico. A abordagem de
parte do referencial relacionado a democracia, participacdo e representacdo no
presente capitulo tem como objetivo contextualizar tal discussdo, que envolve
conceitos e ideias plurais e complexas. Para tratar das novas abordagens
provocadas pelo surgimento de novos atores nesse contexto, € necessario relembrar
as reflexdes associadas as instituicdes representativas tradicionais. Elas servem de
alicerce para a analise que sera apresentada na préxima secdo. Como sera visto a
seguir, os pontos tratados aqui sdo também explorados pelos artigos cientificos

selecionados.
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4 A REPRESENTACAO NOS CONSELHOS: O QUE DIZ A LITERATURA

Neste capitulo, serdo apresentados os resultados da andlise dos artigos
cientificos centrados em conselhos de politicas publicas, selecionados conforme
metodologia descrita anteriormente. Primeiramente, o presente trabalho expora
algumas caracteristicas identificadas a partir dos resumos das 48 pesquisas
escolhidas: a quais niveis de governo e area temética se referem, em que ano e em
qual perioddico foram publicadas. Dessa forma, pretende-se dar uma visao geral do
material examinado. Em seguida, serdo apontados quantos sdo centrados na
guestao da representacado e da representatividade, quantos ndo abordam a tematica
e quantos tratam dela, embora esse nao seja seu principal assunto. Por fim, serdo

apresentadas as principais abordagens identificadas.

Constatou-se que a maioria (26) dos artigos selecionados trata de conselhos
municipais. Sete deles dedicam-se a conselhos em geral, quatro abordam conselhos
em geral e conferéncias, conforme a classificacdo apresentada na Tabela 5. Os

outros 11 se distribuem como também ilustrado abaixo.

Tabela 5 - Artigos cujo foco sédo conselhos por nivel de governo

Nivel de governo Quantidade de
artigos
Conselhos municipais 26

Conselhos em geral

Conselhos em geral e conferéncias
Conselho nacional

Conselhos locais de Salude

Conselho das cidades

Conselhos estaduais

Conselhos municipais e conselho estadual
Conselhos municipais e conselhos federais

Conselhos municipais, conferéncia e orcamento participativo

PR R R R RN LW NN

Conselhos regionais

Fonte: Elaboracéo propria baseada nos dados contidos no anexo

Esse mesmo grupo de 48 conselhos foi classificado por area temaética.

Verificou-se que a maioria (28) dos estudos trata de instituicbes da Saude. Convém
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lembrar que essa politica setorial esteve na vanguarda na instituicdo dos conselhos

gestores, em 1990, e possui esses espacos em quase todos 0s municipios do pais®.

Tabela 6 — Artigos cujo foco sdo conselhos por area temética

Politicas Urbanas

Area Quantidade de artigos
Saude 28
Areas diversas 8
Meio Ambiente 2
Saneamento 2
Alimentacédo Escolar 1
Assisténcia Social 1
Crianca e Adolescente 1
Desenvolvimento 1
Educacéo 1
Idoso 1
1
1

Seguranca Alimentar

Fonte: Elaboracao propria baseada nos dados contidos no anexo

Quanto ao ano em que os 48 artigos foram publicados, o periodo com mais

incidéncias foi 2015 (sete artigos). Os anos de 2013 e 2011 aparecem com seis
artigos cada. Tém cinco artigos cada 2014, 2010 e 2009. Os anos de 2012 e 2006,
trés cada. J4 2008, 2007 e 2003 tém dois estudos cada; 2005 e 2002 tém um

resultado cada, conforme o Grafico 2.

Gréfico 2 - Artigos cujo foco sdo conselhos por ano de publicacao
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=&—Grafico 1 - Artigos cujo foco séo conselhos por ano de publicacédo

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

® Mais precisamente, em 99,7% dos municipios brasileiros, de acordo com o IBGE (2014).
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Os artigos selecionados foram divulgados em 24 diferentes publicagdes,
conforme mostra a Tabela 7. O peridodico com mais artigos incluidos foi Ciéncia &
Saude Coletiva, no qual foram publicados 16,7% (oito) dos trabalhos analisados.

Em segundo lugar, aparece Saude e Sociedade, com sete trabalhos.

Tabela 7 - Distribuicao de artigos considerando os peridodicos em que foram publicados

Periédico N° de artigos Percentual

Cadernos de Saude Publica 2 42
Cadernos EBAPE.BR 1 2,1
Ciéncia & Saude Coletiva 8 16,7
Civitas 1 2,1
Eccos Revista Cientifica 1 2,1
Educacédo em Revista 1 2,1
Engenharia Sanitaria e Ambiental 1 2,1
Ensaio: Avaliacéo e Politicas Publicas em Educacgao 1 2,1
Interface (Botucatu) 1 2,1
Physis 4 8,3
Revista de Administracédo Publica 4 8,3
Revista Brasileira de Ciéncia Politica 1 2,1
Revista Brasileira de Enfermagem 1 2,1
Revista da Escola de Enfermagem 1 2,1
Revista de Estudios Sociales 1 2,1
Revista de Nutricdo 1 2,1
Revista de Odontologia da UNESP 1 2,1
Revista Katalysis 1 2,1
Revista Panamericana de Salud Publica 1 2,1
Salude em Debate 3 6,2
Saude e Sociedade 7 14,6
Sociologia e Politica 2 4.2
Sociologias 2 4,2
Tempo Social 1 2,1

Fonte: Elaboracao propria baseada nos dados contidos no anexo

Convém ainda destacar que, ao todo, 108 autores foram contemplados pela
selecdo. Rosangela Minardi Mitre Cotta, doutora em Saudde Publica, €é a
pesquisadora que aparece com mais trabalhos (cinco). Em segundo lugar no
namero de textos selecionados, ficou Poliana Cardoso Martins, também doutora em
Saude Publica e professora da Universidade Federal da Bahia (UFBA), com quatro

trabalhos.

A partir da leitura da integra dos 48 artigos, constatou-se que apenas seis
deles sé&o centrados na questdo da representacdo e da representatividade, o que
indica que ainda existe uma lacuna nos estudos sobre os conselhos no que se refere
a esse aspecto. Por outro lado, apenas oito dos trabalhos examinados nédo falam
sobre o0 assunto, e a maioria (34), embora ndo seja centrada em tal dimenséo, a
aborda, tratando de temas a ela relacionados, conforme sera aprofundado a seguir.

Tal cenario leva a crer que, mesmo que as pesquisas ndo venham privilegiando a
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representacdo nos conselhos, a transversalidade do assunto € tal que mesmo as
estudos focados em outros aspectos de tais instancias se veem impelidos a tratar do

tema.

A seguir se dissertard sobre oito categorias identificadas no contetdo dos
trabalhos analisados, a saber: a representacdo nos conselhos, vinculos com as
bases, processos de escolha, composicdo e paridade, prestacdo de contas,
qualificagdo dos conselheiros, assimetrias de poder e empoderamento. Entende-se
que, por tras dos aspectos explorados em todas elas, estdo articuladas indagacdes
sobre a representacdo nos conselhos. A sintese dos resultados correspondentes a

cada uma dessas categorias tematicas esta apresentada no Quadro 2.

Quadro 2 — Principais categorias tematicas e sintese dos resultados

Categorias Sintese dos resultados
Representacdo nos conselhos Caracteristicas;

Qualidade da representacéo.
Vinculo com bases Ligacdo entre conselheiros e

suas bases;

@ mr

Interesses por ele representados.

Processos de escolha Formato;

T Transparéncia;

I Regularidade.

M Composicéo e paridade Perfil dos conselheiros, elitizagéo

dos conselhos.
Cumprimento da paridade.
Prestacéo de contas Dialogo entre conselheiros e

segmentos representados

m O » O

Qualificacéo dos conselheiros Assimetria de saberes;
Relacdo entre capacitagdo e
empoderamento.
Assimetrias de poder Desigualdades;
Conflitos de interesses;
Resisténcia do Estado para
partilha do poder.
Empoderamento Potencial de inclusdao de

determinados setores;

Fonte: Elaboracéo propria com base na bibliografia revisada
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4.1 CARACTERISTICAS E QUALIDADE DA REPRESENTACAO NOS
CONSELHOS

A discussao sobre a representagdo exercida nos conselhos gestores de
politicas publicas ocupa espaco relevante entre os trabalhos analisados. Os textos
examinados, em geral, reconhecem que, embora sejam associados sobretudo ao
conceito de participacdo, os conselhos estdo ligados também a ideia de
representacdo. I1sso j& que a participacdo ali ocorre de maneira indireta, com certos
atores representando interesses de grupos de cidaddos. Convém afirmar que parte
significativa dos trabalhos, como veremos a seguir, chama atencéo para as vazios
existentes na representacdo ali exercida, embora esse pareca ser um tema cujo
aprofundamento é recente, como indicam Vianna, Cavalcanti e Cabral (2009). As
autoras apontavam entdo como uma lacuna da literatura a desatencdo em relacao a
contradicdo entre a percepcdo de que a participagcdo por si s6 € um ganho
democratico e a forma como ela foi formalizada na lei, uma vez que, embora
participar evoque a atuacao direta, o formato institucionalizado dos conselhos seria,
na verdade, representativo. “Trata-se de um espaco de representacdo dos usuarios
e nao, de uma arena de exercicio da democracia direta” (p. 247), argumentam.
Sipioni e Silva (2013) afirmam que, embora os conselhos gestores de politicas
publicas sejam espacos criados para o exercicio da democracia participativa, “ali é
exercida uma participacao indireta, via representacao” (p. 147.). Mello e Rezende
(2014), por sua vez, dizem que os conselhos associam conceitos das democracias
direta e representativa, na medida em que instituicdes sociais, e ndo a populacdo
em geral, participam, usando mecanismos de representacdo politica para atingirem
consensos. Ja Wendhausen e Cardoso (2007) avaliam que os conselhos gestores
se comportam mais como “representativos”, embora devam ser permeados por

praticas da democracia direta ou participativa. De acordo com 0s autores,
Este espaco pode ser uma combinacdo de instancias representativas, ja
gue eleitas, mas que ndo perdem contato com sua base. Acreditamos que
quanto mais “representativos” e legitimos forem os participantes, mantendo

sua relacao e sensibilidade para com a base, maior sera seu envolvimento
com o processo decisorio. (p. 581)

Reconhecer que a representacdo é exercida nessas instancias associadas a
democracia participativa ndo quer dizer, porém, afirmar que essa representacao

corresponde a representacdo exercida em espacos associados a democracia
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representativa. De acordo com Oliveira, lanni e Dallari (2013), os conselhos vém
sendo descritos como instancias de inovacdo democratica, de participacao politica
nao eleitoral ou partidaria, que estdo inseridas num processo de pluralizacdo da
representacdo politica, expandindo o conceito além da representacdo parlamentar.
Esta interpretacdo € complementada por Sipioni e Silva (2005), que, citando Avritzer
(2007) e Borba e Liuchmann (2008), afirmam que novas formas de representacéo
ligadas a sociedade civil devem ser analisadas sob enfoques distintos dos dedicados
a representacao parlamentar, mesmo porque, no caso dos conselhos gestores, por
exemplo, um dos objetivos é retirar dos representantes tradicionais e da
representacdo eleitoral a exclusividade da proposicdo de estratégias e politicas.
Sierra (2002) também sublinha que a instituicdo desses espacos esta relacionada ao
que chama de “crise de legitimidade do Estado” (p. 182), cenario em que a
sociedade ndo aceita mais o modelo institucional que centraliza determinagdes
partidarias e demanda para si o direito de participar de se envolver na definicao e na
execucao de politicas publicas. “O que se coloca ao lado da representagao politica é
uma nova forma de representacdo civica, que faz com que o exercicio da cidadania

ultrapasse o momento do voto” (p. 182) complementa a autora.

Ao contrario do que essas reflexdes podem indicar, contudo, ndo ha consenso
a respeito da qualidade da representacdo exercida nos conselhos gestores nos
artigos analisados pelo presente trabalho. Uma parcela relevante deles aponta a
guestdo da representacdo (ou da representatividade) nesses espacos como uma
guestao a ser problematizada. Isso fica explicito em trechos como “um dos grandes
problemas da participacdo € a representatividade” (PRESOTO; WESTPHAL, 2005,
p. 75), “um dos grandes problemas da participacdo nos CMS ¢é a representatividade”
(COTTA; CAZAL; MARTINS, 2010, p. 2442), “Uns dos problemas mais frequentes e
dificeis de serem solucionados na pratica estdo relacionados a composicéo,
representacdo e representatividade do conselho” (MARTINS ET AL, 2008, p. 111),
“A literatura sobre o tema identifica que um dos problemas mais frequentes e dificeis
de serem solucionados séo as questdes relativas a composicéo, a representacdo e a
representatividade dos conselheiros” (COTTA EL AL, 2011, p. 1130), “essas
insténcias de representagdo frequentemente encontram problemas relacionados a
sua composicao, paridade, representacéo e falta de capacitacdo dos participantes”
(MELLO; REZENDE, 2014, p. 481) e, ainda,
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investigacdo sobre os conselhos locais de Saude, identificaram-se como
limitagbes de atuacdo a burocratizacdo da participacdo democratica, o
entendimento de controle social restrito a participacdo, além da legitimidade
das instituicdes da sociedade civil e suas representacdes. (MACHADO ET
AL., 2015, p. 313)

Sipioni e Silva (2015), ao analisarem a representacdo da sociedade no
Conselhos Municipal de Saude de Vitdria (ES), concluiram que as praticas de
relacdo entre representantes e representados nessa instancia por vezes reforcam
“‘um novo ideal representativo”, uma vez que, embora conselheiros tenham discursos
progressistas em relacdo a representacdo que exercem, as suas praticas com
frequéncia correspondem ao “tradicionalismo parlamentar” (p. 207). Bispo Junior e
Martins (2014), por sua vez, sugerem que ha uma espécie de repeticdo, nas
instancias de participacdo, da perda de credibilidade das instituicbes
representativas, ao citar estudo de Baquero (2009) afirmando que o alargamento de
mecanismos formais de participacdo ndo tem sido capaz de contornar a apatia e

recuperar a confianca da populacédo em relacéo a politica.

A relevancia dessas consideracdes € intensificada pela importancia atribuida
por essa literatura a questdo da representacdo e da representatividade para a
legitimidade dos conselhos gestores de politicas publicas. Nesse sentido, Oliveira e
Almeida (2009) observam que o fato de a representacéo dos bairros nos conselhos
gestores de Saude em Campo Grande (MS) ser pouco expressiva compromete a
legitimidade desses espacos. Para os autores, os dividendos democraticos
resultados de tais instancias dependem da sua representatividade. A interpretacao
esta de acordo com a abordagem de Oliveira et al (2013) afirmando que, caso os
conselhos sejam representativos da sociedade e busquem acdes afirmativas em sua
composicao, eles podem fazer “a verdadeira reforma do Estado” (p. 2336).

Nas secOes seguintes, serdo indicados mecanismos de legitimagao
associados pelos autores a representacdo nos conselhos gestores de politicas, tais
como os vinculos dos conselheiros com as bases, o processo de escolha dos
conselheiros, a composicdo dos conselhos e a prestacdo de contas dos
conselheiros. Em seguida, serdo apresentadas as consideracbes dos autores
revisados sobre outros trés temas relacionados a qualidade da representacdo dos

conselhos: qualificagéo dos atores, as assimetrias de poder e o0 empoderamento.

4.2. VINCULOS COM BASES
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Por meio da andlise dos artigos selecionados foi constatado que ha uma
tendéncia de relacionar a legitimidade da representacdo a conexdo entre
representantes e os grupos representados (PRESOTO; WESTPHAL, 2005; COTTA
ET AL, 2010; SIPIONI; SILVA, 2015; MELLO; REZENDE, 2014). A articulagdo entre
0s membros dos conselhos e suas entidades seria uma das principais ferramentas
para garantir a participacdo efetiva da sociedade (MARTINS, 2000 APUD
PRESOTO;WESTPHAL, 2005), ou, como sintetizam Sipioni e Silva (2015), a
legitimidade da representacdo nos espacos depende da postura dos representantes,
assim como dos representados diante ao mandato que exercem 0s primeiros. Por
meio do debate dos conselheiros com os segmentos que eles representam, seria
possivel chegar a uma posicéo coletiva sobre os argumentos a serem defendidos
em plenario (ALVES ET AL, 1998 APUD COTTA ET AL, 2010). No entanto,
contrariando 0 reconhecimento da importancia dessa ligacdo, a constatacdo de
parcela significativa dos estudos examinados € de que ela e, consequentemente, a
representacdo, ndo ocorre de maneira efetiva.

Sao diversos os exemplos que indicam a fragilidade das relacbes dos
conselheiros com suas bases. Para Presoto e Westphal (2005), representantes de
Bertioga (SP) disseram ser conselheiros apenas para colaborar com o governo na
legitimacdo do mesmo para o recebimento das verbas. Os autores concluiram que
embora, pela primeira vez na histéria a legislacédo brasileira garanta a participacéo
efetiva da sociedade, nos conselhos analisados por eles, o envolvimento da
populacdo nas decisdes era incipiente, uma vez que as demandas eram elaboradas
de modo genérico. Grisoti, Patricio e Silva (2010) afirmam que o repasse de
deliberacbes do conselho as entidades representadas € limitado: ha conselheiros
gue admitem participar pouco e ndo se preocupar em repassar as informacgdes, além
de conselheiros que afirmam repassar as informacdes sem deixar claro como o
fazem. Mello e Rezende (2014), por sua vez, observaram que, no caso do Conselho
Municipal de Saneamento de Belo Horizonte, enquanto os representantes do Poder
Executivo debatem anteriormente com a Prefeitura questbes que serdo levadas ao
plenario para avaliar qual seria a posigéo oficial, os representantes da sociedade
civil veem essas discussfes serem colocadas em segundo plano pelas suas
entidades. Os autores identificaram também casos em que esses representantes

sequer possuiam interlocucdo com as entidades.
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Cenério similar foi encontrado no Conselho Municipal de Saude de Vitéria
(ES), em que os conselheiros demonstraram ter dificuldade de se reunirem com
suas entidades para tratar das propostas a serem levadas ao conselho (SIPIONI;
SILVA, 2015). Os autores descrevem alguns obstaculos para essa relacdo. Entre
eles, o entendimento de que a experiéncia do conselheiro € o suficiente para que ele
tenha autonomia e a morosidade do envio da pauta pela mesa diretora para os
representantes, tornando curto o prazo para que haja discussfées com a base
representada. Ja para Bispo Junior e Gerschman (2015), que também notaram um
distanciamento entre representantes e comunidades representadas, a justificativa
para esse afastamento seria a falta de interesse das entidades, que “fazem questao
de manter a vaga da instituicdo no conselho estadual pelo status que isto significa e
pelo potencial poder de insercdo no governo, no entanto, ndo valorizam as
atividades do conselho” (p. 188). No Conselho Nacional de Saude, Cohn e Bujdoso
(2015) identificaram representantes profissionais dos usuarios remunerados pela
entidade que representam para atuarem nos féruns. A pratica foi explicada pela
auséncia de trabalho dos respectivos movimentos sociais com suas bases para a

formacé&o de novos lideres.

Outro ponto analisado por trabalhos revisados é quais interesses sao
apresentados nos conselhos. Bispo Junior e Gerschman (2015) oferecem uma
categoriza¢ao interessante nesse sentido. Eles identificaram trés niveis de interesse
no padrdo de comportamento dos representantes: interesses individuais; interesses
corporativos ou institucionais; e interesses amplos. Os interesse individuais referiam-
se aos representantes que buscavam, por meio de sua atuacdo nos conselhos,
beneficios pessoais ou destaque individual. Esses conselheiros baseavam suas
posturas em interesses individuais, em detrimento de interesses gerais ou grupo que
representavam. O segundo nivel de representacdo, dos interesses corporativos,
correspondia aos conselheiros cuja preocupacao era defender as vontades do seu
segmento, em desprestigio de questdes gerais da populacdo. Esse foi o
comportamento identificado pelos autores de maneira mais frequente. Ja o nivel dos
interesses amplos diz respeito a conselheiros que defendiam a melhoria das

condi¢cbes da populacdo em geral, relativizando interesses pessoais e corporativos.

Um predominio da defesa das vontades corporativas ou institucionais se

repetiu em outras pesquisas analisadas pelo presente trabalho. Cohn e Bujdoso
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(2015) afirmam que mesmo representantes de movimentos sociais mais amplos (que
nao representam segmentos especificos como pessoas portadoras de patologias e
de deficiéncias e indigenas) centralizam sua atuacdo nos direitos do segmento que
representam. Para Paiva, Stralen e Costa (2014), esse tipo de interesse se
contrapde a “conformagao de um projeto coletivo que substancialize as discussdes
em torno das politicas na Saude” (p. 493). Eles observaram também a existéncia de
trocas de favores e até a mercantilizacdo de demandas levadas aos conselhos.
Sipioni e Silva (2015), por outro lado, afirmam que parte das falas dos conselheiros
revelam o interesse dos representantes podendo ser visto como um interesse geral
que destaca o bem de toda a populacdo. Nessa pesquisa, as falas em que a

representacdo é mais voltada para a vontade da entidade foram menos numerosas.

Cabe ainda registrar aqui situacdo mencionada por Presoto e Westphal
(2005), em que conselheiros disseram acreditar representar apenas 0s interesses da
Prefeitura. Esses casos costumam corresponder a pessoas que ingressaram nos
conselhos por determinacao do chefe da sua pasta e que ndo estariam neste espaco

se tivesse opcéo.

4.3 PROCESSOS DE ESCOLHA NOS CONSELHOS

Os processos de escolha dos conselheiros sdo outro elemento associado,
pelos estudos analisados, a questdo da representacdo e da representatividade nos
conselhos gestores de politicas publicas. De maneira recorrente, a forma como os
atores que compdem esses espacos sdo selecionados para ingressar nos espagos
— em geral, eleicdo ou indicacao, a depender da legislacdo especifica que normatiza
o conselho em questdo — € descrita pelos autores que, quase sempre, vinculam a
qualidade do processo (formato, transparéncia e regularidade) a qualidade da
participacdo e da representacdo exercida nas instancias. A forma de escolha dos
representantes dos segmentos e entidades que compdem um determinado espacgo é
um dos fatores que contribuem para a legitimacdo dos processos dele, afirmam
Allebrandt et al (2011). Ou, como sintetizam Oliveira, lanni e Dallari (2013), “A
construcdo de um processo eleitoral robusto € um mecanismo fundamental no
sentido de se legitimar a representagao” (p. 2335).

Em estudo que mapeia recursos para o empoderamento em quatro conselhos
municipais gestores de Itajai (SC), Wendhausen, Barbosa e Borba (2006) avaliam

que o fato de a maioria (68%) dos participantes dos foruns que responderam a
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questionarios ndo ter sido eleita indica que eles podem ser pouco legitimos e
representativos. As autoras citam Lacerda (1997), que afirma que a legitimidade
seria vinculada a ampla discussédo que deve embasar a indicacado dos conselheiros.
Ao analisar os conselhos setoriais de Bertioga (SP), Presoto e Westphal (2005)
constataram que a maior parte dos conselheiros entrevistados foi indicada pelas
entidades a que pertenciam, sem que fossem submetidos a eleigbes ou consultados
sobre o interesse em participar. Para as autoras, tal processo pode significar risco
de manipulagdo do governo local na indicagao de representantes. “A eleicdo dos
conselheiros ao invés de seguir um processo mais democratico e transparente,
acaba se transformando num instrumento de negociagéo politica”, opinam (p. 74). Ja
Mello e Rezende (2014) criticam a forma de estruturacdo do Conselho Municipal de
Saneamento de Belo Horizonte, em que entidades pré-determinadas compdem o
conselho, afirmando que “a indicagdo de segmentos para a composi¢gdo dos
assentos, com eleicdo do conselheiro entre os préprios pares, seria uma opg¢ao que
poderia trazer mais legitimidade e representatividade” (p. 482) e traria maior
neutralidade.

Convém pontuar algumas abordagens dissonantes, tanto no que diz respeito
aos resultados, quanto nas constatacdes elaboradas a partir deles. Trabalho de
Cotta, Cazal e Rodrigues (2009) focado em conselheiros municipais de Saude de
Vicosa (MG) contabilizou que 38,2% foram eleitos por seus pares e 32,4% foram
indicados pela diretoria da instituicdo. Entre os representantes de usuarios, o
percentual de eleitos chegava a 52,9%, ante a 29,4% de indicados. Ja Zambon e
Ogata (2011) observam que o fato de os conselheiros serem indicados por pares
“‘propicia a escolha do conselheiro articulada as bases das entidades de
representacdo e dificulta processos dirigidos e clientelistas, frutos de baixa
organizacao da sociedade civil” (p. 894).

Bispo Junior e Gershman (2015) aprofundam a discussdo, agregando a
questdo da transparéncia do processo aos critérios de avaliacdo da qualidade da
escolha. Os autores enumeram trés formatos principais de definicdo dos
representantes: a nomeacgao “natural” do presidente da entidade para cadeira no
conselho (observado sobretudo em sindicatos de profissionais de Saude), a escolha
por parte do corpo dirigente da entidade e a eleicdo em assembleia ou reunido dos
filados da entidade. Em seguida, ponderam que, ainda que as eleicbes possam

parecer a forma mais democratica de escolha dos conselheiros, em geral, as
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entidades nao divulgam ou d&o visibilidade ao processo entre seus membros, o que
tem como consequéncia “insatisfagdo e questionamento sobre a representatividade
dos conselheiros oriundos de entidades sociais” (p. 187). Citando Labra (2010), os
autores afirmam que as associacdes da sociedade civil com frequéncia repetem o0s
“tragos autoritarios e excludentes ainda prevalentes na sociedade brasileira,

constituindo-se em instancias pouco democraticas” (p. 187). E prosseguem:

Desse modo, os critérios de escolha pouco democraticos, a distorcdo na
representacdo e a manutencdo do mesmo conselheiro por muitos mandatos
sdo indicativos da fragil representatividade, com implicagGes na dinamica do
CES/ BA. Os problemas da representatividade implicam baixo desempenho
das instancias participativas, por conduzir a atividade dos participantes em
desconexdo com 0s grupos representados e desencadear na atuacdo dos
representantes com caréncia de forga politica. (p. 187-188)

Y

Outro problema relacionado pelos trabalhos analisados a escolha dos
conselheiros € a regularidade da troca de conselheiros. Morita, Guimaraes e Di
Muzio (2006) notam que, embora as eleicbes no Conselho Municipal de Saude de
Botucatu (SP) devessem ocorrer a cada dois anos, ocorreram atrasos em razao da
troca do secretario de Saude, do desconhecimento generalizado dos conselheiros,
de eleicdes municipais e da reducdo do numero de reunides em alguns periodos. Ja
Bispo Junior e Sampaio (2008) notam que os mandatos dos conselheiros coincidiam
com o tempo de gestdo do poder executivo municipal nos locais estudados. Quando
um novo prefeito assumia o cargo, o quadro dos conselhos eram totalmente
renovados.

Rojas Buvinich (2014), por sua vez, aborda o0 assunto ao resgatar
classificacdo dos conselhos feita por Draibe (1998) em que um dos critérios
utiizados é a natureza da representacdo. Segundo essa categorizacdo, 0s
conselhos podem ter representacdes vinculadas, nao vinculadas, representacdo
mista, ou ainda, vinculada funcional. No caso da representacdo vinculada, as
organizacdes da sociedade civil indicam seus representantes. A vinculada funcional
corresponde aos casos em que os conselheiros sdo indicados por ocuparem um
determinados cargo. A representacdo nado vinculada se refere aos membros
escolhidos pela notabilidade do seu trabalho, que ingressam nos conselhos por
convite do Estado ou pela indicacdo de pares. J& a representagdo mista ocorre nos
foruns em que ha convivéncia das representacées vinculadas e nédo vinculadas. E
importante notar que o que os autores definem como “natureza da representacao” €,

entdo, uma questdo intimamente ligada ao critério de escolha dos conselheiros.
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Como vimos, tipo, transparéncia e regularidade do processo de escolha sao
critérios usados pela bibliografia analisada para tratar da representacdo e da
representatividade nos conselhos gestores de politicas publicas. E oportuno
observar que, ao centralizar essa questao na avaliacdo dos espacos de participacao,
parte deles recorre a um mecanismo tipico da democracia representativa: a
autorizacdo via eleicbes. Aqui cabe resgatar reflexdo de Bispo Junior e Gershman

(2015) a respeito da legitimidade da representacéao da sociedade civil:

A legitimidade da representacdo da Sociedade Civil extrapola a questao se
o representante foi ou ndo eleito no interior de suas entidades. Embora o
envolvimento dos afetados pela politica deva sempre ser estimulado e
valorizado, nem sempre isto é possivel. Em muitos casos, essas entidades
ndo possuem vinculos com o0s grupos representados, e a escolha ocorre em
funcdo de sua expertise e qualificagdo. O processo de escolha realizado em
assembleias ou plendrias das entidades constitui um mecanismo
amplamente defendido como democratico e participativo. No entanto,
apesar de conferir maior organicidade com as bases, esse tipo de
representacdo apresenta também limitagdes, por manter-se circunscrito
agueles que estdo mobilizados. Ou seja, os critérios de escolha ficam
limitados aos que tém interesse e/ou oportunidade de participar da
militancia politica da entidade. Isso néo significa que as vozes ali presentes
ou os interesses manifestados correspondam aos interesses de todos o0s
gue vao ser afetados pela politica, o que sugere também limitagbes na
representatividade desse método de escolha. Desse modo, se evidencia a
limitag8do do processo eleitoral frente aos novos formatos de representacdo
da Sociedade Civil. Assim, o problema em questdo é o que pode conferir
legitimidade a esses representantes. (p. 188 — 189)

Nesse ponto, os autores defendem a identificagcdo e a solidariedade com
certas causas como mecanismos mais legitimos que a autorizacdo formal. Eles
ponderam, no entanto, que isso ndo prescinde uma aproximacao dos representantes
e das entidades que eles representam com a comunidade. “A combinagdo de
multiplas formas de representacdo, com suas respectivas legitimidades, é requisito
necessario ao processo de ampliacdo da democracia e da representagao politica” (p.

189), pontuam.

4.4, COMPOSIQAO E PARIDADE

A composicdo e a paridade nos conselhos igualmente tém ocupado espaco
importante pelos estudos analisados ao tratarem da representacdo e da
representatividade. De acordo com Rojas Bunivich (2014), “a representagdo e a
paridade constituem questdes de relevancia nevralgica para o funcionamento
adequado desse espaco” (p. 71), uma vez que ela tem importancia para que debates
e discussdes ocorram de forma inclusiva. Ja Zambon e Ogata (2011) argumentam

que “A paridade dos usuarios em relacdo aos demais componentes é considerada
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importante indicador do nivel de democratizacdo e autonomia dos Conselhos de
Saude” (p. 894). Entre os pontos avaliados pelos estudos revisados pelo presente
trabalho, estdo o perfil dos conselheiros (analisado por género, nivel
socioecondémico e escolar, sobretudo) e a paridade dos conselhos. De acordo com
Alencar et al. (2013), estudar a composi¢cdo dos conselhos pode indicar se “tais
instituicbes se consolidaram como canais de participacdo que permitem a incluséao
de novos atores, alguns muitas vezes marginalizados de processos decisorios” (p.
114), o que indicaria uma reducdo das desigualdades politicas. Allebrandt et al
(2011), por sua vez, defendem que a composi¢cao formal dos grupos que integram os
espacos publicos evidencia em que medida eles “incorporam e praticam o principio
do pluralismo necessario nos processos de cidadania deliberativa” (p. 921). De
acordo com Alencar et al (2013), embora a aposta na inclusdo e na reducdo de
desigualdades tenha amparado a criacdo e o funcionamento de instituicoes
participativas, as promessas iniciais desses espacos em pouco tempo comecaram a
ser guestionadas por estudos sobre participacdo social, pela falta de clareza em
relacdo aos aspectos de inclusdo, envolvimento, transparéncia, inovacdo e
distribuicdo a elas relacionados. A atual orientacdo analitica indicaria uma
reproducdo de desigualdades dentro desses féruns, em contradicdo com a
argumentacdo inicial de inser¢cdo de atores historicamente excluidos do processo

politico.

Na analise do Conselho Municipal de Saude de Vigcosa (MG), Cotta, Cazal e
Martins (2010) concluiram que a composicdo do espaco ndo obedecia a paridade
prevista pela legislacdo vigente (50% das vagas para representantes dos usuarios,
25% para entidades dos trabalhadores de Saude, e 25% para representantes de
governo, prestadores de servigos privados conveniados ou sem fins lucrativos), uma
vez que 50% dos conselheiros eram representantes dos usuarios; 22,7%, do
governo municipal; 18,2%, de prestadores de servico; e 9%, de representantes dos
profissionais de Saude. As autoras lembram que a garantia de condicbes para a
participacéo efetiva de todos os segmentos sociais, na avaliacdo e no controle das

politicas de Saude, é uma competéncia do poder executivo. Dessa forma,

(...) fica dificil pensar que a verdadeira participagdo possa ocorrer, diante
do ndo cumprimento legal da forma de composicdo do CMS, fortalecendo
algumas categorias em detrimento de outras. Esse dado aponta para um
aumento da influéncia de poder do governo e dos prestadores de servigcos
no CMS, o que pode privilegiar o setor privado em detrimento do setor
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publico, ou ainda transformar a municipalizacdo em seu efeito indesejavel
da “prefeiturizacéo”, situacdo predominante de hegemonia, em que a
dominacdo politica exercida pelo executivo decorre de relacbes
patrimonialistas ou de algum tipo de lideranca carismatica. (...) Este fato é
muitas vezes criticado por permitir a manipulacdo dos interesses dos
representantes do governo municipal sobre os demais segmentos, tornando
a representacdo destes outros segmentos ineficaz, o que pode se agravar
guando a representacéo entre as diferentes categorias é desigual, conforme
encontrado no presente estudo. (p. 2441)

Cenarios parecidos foram observado por Wendhhausen, Barbosa e Borba
(2006) e por Bispo Junior e Sampaio (2008). No caso do segundo estudo, que
analisa dois conselhos municipais em areas rurais do Nordeste, constatou-se ainda
irregularidades em relacdo a alta rotatividade dos representantes de algumas
entidades e frequentes “reformulagdes” informais da composi¢ao do conselhos sem

gue houvesse revisao da legislagéo.

Outra questdo observada por artigos revisados é a ndo correspondéncia da
ocupacdo dos conselheiros com o segmento que eles deveria representar nos
conselhos. Estdo entre esses casos representantes da cota de usuarios que, na
verdade, sdo profissionais de Saude (GRISOTTI; PATRICIO; SILVA, 2010),
representantes da cota de usuarios que, na verdade, sao prestadores de servico ou
gestores publicos (COHN; BUJDOSO, 2015) e, ainda representantes que nao
sabem dizer a quem representam. Esse ultimo cendrio foi identificado por COTTA et
al, 2011, no Conselho Municipal de Saude de Teixeiras (MG), em que 40,6% (13
conselheiros) ndo sabiam informar qual categoria representavam.

Em relacdo ao perfil dos conselheiros, parte dos estudos verifica a distribuicao
de conselheiros por sexo, classe social e nivel escolar. E o caso da pesquisa de
Cotta et al. (2011), em que verificou-se que, entre os 32 membros entrevistados,
56,2% eram mulheres e 44,8% homens; a mediana de idade era de 39,5 anos;
21,8% dos entrevistados tinham mais de 11 anos de estudo, 68,7%, de oito a 11
anos de estudo, e 9,4%, menos de quatro anos de estudo; 84,4% dos conselheiros

eram funcionarios da prépria prefeitura.

Nesse sentido, os conselheiros, de forma geral, sdo um grupo diferenciado
da maioria dos usuarios do SUS no municipio, uma vez que apresentam
melhor formacdo escolar e estdo ligados diretamente a prefeitura, tanto
administrativamente quando politicamente, podendo representar uma
tendéncia a reproducao do jogo politico local no CMS (p. 1124), afirmam os
autores.
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A tendéncia de “elitizagdo” dos conselheiros (COTTA; CAZAL; RODRIGUES,
2008) é identificada por outros autores. Estudo de Vaz (2013) sobre a propenséo de
insercao em instituicdes participativas, a partir de caracteristicas socioeconémicas e
politicas, observa que os conselhos gestores reinem, sobretudo, participantes de
rendas média alta e alta ( mais de 70% dos individuos nessas faixas) e escolaridade
mais alta (mais de 60% dos participantes). Constatou também uma predominancia
de conselheiros do sexo masculino (59,5%) e brancos (48,7%, ante a 37,8% de
pardos, e 13,5% de negros). O autor relaciona os resultados a forma de entrada
nesses foruns, que "depende da capacidade dos atores de mobilizarem uma série
de recursos que ou levardo a sua eleicdo, ou levardo a sua indicacédo, ja que, na
maioria dos casos, as 'cadeiras' sdo ocupadas, na verdade, por instituicdes" (p. 94)
e, em sua avaliacdo, tém estruturas mais fechadas que o orcamento participativo e
as conferéncias, também analisados em sua pesquisa. O autor acrescenta que
outros dois fatores que devem ser levados em consideragdo para isso é o fato de as
reunides dos conselhos terem periodicidade mensal (demandando tempo dos
conselheiros) e tratarem de temas que exigem conhecimento dos sujeitos. Ele

prossegue:

Assim, os receios de engajamento em atividades “externas”, que estejam
radicalmente fora dos padrdes e/ou expectativas dos sujeitos, sdo, na
verdade, maximizados. E ndo ha uma identificacdo concreta das atividades
desenvolvidas na instituicdo, isto é, ndo necessariamente as discussfes
empreendidas sdo consideradas e/ou mesmo executadas pelos 6rgdos
decisorios. Portanto, os individuos podem, na verdade, sequer se sentir
como parte efetiva dos processos politicos decisérios locais. (p. 94)

Uma analise aprofundada sobre a tematica foi feita por Alencar et al (2013),
em pesquisa sobre desigualdades nos conselhos nacionais. A conclusdo dos
autores é que ha um “quadro complexo” embora o quadro geral indique que os
conselheiros nacionais possuem renda e escolaridade significativamente superiores
a média da populacdo brasileira, existe uma variacdo consideravel entre os
conselhos nacionais de distintas areas de politicas publicas. Em algumas areas, no
entanto, os conselhos apresentam uma composic¢ao plural, a exemplo dos conselhos
de garantias de direitos, em que grupos raciais em geral sub-representados estéo

mais representados.

Conveém registrar que, embora a paridade seja relacionada a forma como se
da a partilha de poder nesses espacos, de acordo com Matrtins et al. (2008), observa

que, ainda que ela seja respeitada, em alguns casos, a presenca quantitativa nao
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corresponde diretamente a capacidade de intervencdo do grupo. Allebrandt et al.
(2011), por sua vez, acrescenta que, ainda que assegure a multiplicidade de atores,
a presenca de segmentos da sociedade e a presenca da sociedade civil, a

composicao por si s6 ndo garante o efetivo funcionamento dos conselhos.

4.5 PRESTACAO DE CONTAS

A prestacdo de contas feita por conselheiros € outro ponto associado a
legitimidade da representacdo exercida por eles pelos trabalhos analisados que
tratam do assunto. Embora esse aspecto também esteja relacionado aos vinculos
com as bases, abordado em tépico anterior, aqui se tratard mais da fragilidade do
didlogo dos conselheiros com a populacdo e também com as entidades e
organizacdes que eles representam depois da deliberacédo e da tomada de decisdes

nos conselhos.

No trabalho de Cotta, Cazal e Martins (2010), 44,2% dos conselheiros
afirmaram que as informacdes sobre as decisfes ndo séo informadas a populacgéo,
35,3% disseram n&o repassar as propostas e discussdes dos conselhos para seus
pares, o0 que desrespeitava resolucdo definindo como responsabilidade dos
conselhos divulgar seus trabalhos e decisdes para meios de comunicacao, incluindo
informagdes sobre as agendas, datas e local das reunibes. De acordo com as
autoras, a visibilidade é um ponto fundamental “para o exercicio do controle social,
caracterizando-se pela transparéncia das acbGes, na criacdo de canais de
comunicagao com a populacao” (p. 2443), e a comunicac¢do dos conselhos com a

comunidade poderia incrementar o grau de representatividade desses espacos.

Sipioni e Silva (2015) também observaram que uma omissdo dos
conselheiros em relacdo ao envio de relatérios as entidades representadas. Tal
documento seria imprescindivel na formalizagdo de uma relagéo de representacéo e
também na troca de informacdes entre representantes e representados. Embora as
organizacdes entendam a importancia dos relatorios, ndo ha um rigor na cobranca e
nas punic¢des pela ndo entrega dos documentos. A situacdo é ainda mais critica nos

grupos em que a maior parte das pessoas nao se dispde a compor os conselhos e
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que ndo haveria quem substituisse os atuais conselheiros. Tais problemas ficam

evidentes no seguinte trecho:

(...) esses mecanismos de prestacdo de contas ndo ocorrem por diversos
motivos: falta de interesse do representante, falta de cobranca da entidade,
falta de apoio da mesa diretora do conselho, entre outros. E evidente que
esses entraves podem ser evitados, cabendo a cada um cumprir seu papel
para que se inaugure uma cultura de representacdo que leve em conta
mecanismos formais de prestacdo de contas. A legitimidade dessa
representacao viria por consequéncia. (p. 205)

Dessa forma, os autores evidenciam que a fragilidade dos vinculos entre
conselheiros e bases ndo ocorrem apenas no momento anterior a deliberacdo nos
conselhos, mas também no que diz respeito a prestacdo de contas das atividades

desenvolvidas em tais espacos.
4. 6 QUALIFICACAO DOS CONSELHEIROS

A importancia da qualificacdo dos conselheiros na qualidade da
representacéo exercida por eles é outra questio abordada por artigos analisados. E
frequente a observacdo de que os atores que participam dos conselhos, sobretudo
os ligados a sociedade civil, ndo estdo devidamente qualificados para participar das
deliberacdes, ndo apenas no que se refere ao aspecto técnico, mas também no que
diz respeito ao aspecto politico. A caréncia dessas habilidades estaria relacionada a
assimetrias de poder, com vantagem para os segmentos melhores qualificados, em
geral, ligados a administracao publica. Segundo essa visao, “para o pleno exercicio
da representacdo no Conselho, € essencial que os representantes sejam bem
informados e qualificados” (AGUIAR; HELLER; MELO, 2012. p. 1515) e a formacgao
do conselheiro é determinante na participacdo social, para fornecer a ele
“‘informacdes necessarias para uma intervencao qualificada na construgdo de um
posicionamento que represente 0s anseios do segmento que ele representa e na
defesa do mesmo” (MARTINS ET AL, 2013, p. 439). A preocupacdo com 0S recursos
dos atores sociais de inserir nos espacos de participacdo — a saber informacéao,
escolaridade, habilidade e clareza a respeito da dindmica e do funcionamento dos

conselhos — foi igualmente constatada por Paiva, Stralen e Costa (2014).

Em uma revisdo da bibliografia que trata do assunto, Sipioni e Silva (2015)
resgatam argumentos como o de que as diferencas entre saberes realgcam as

desigualdades no meio sociopolitico e de que a desqualificacdo, a falta de
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capacitacdo e a escassez de informacéo dos conselheiros limitam a sua atuagéo de
conselheiros que representam a sociedade civil. A esse respeito, Grisotti, Patricia e
Silva (2010) afirmam que “Conhecer € o primeiro passo para que a populagao
desenvolva seu poder de controle sobre a efetivacdo das politicas publicas e, ao
mesmo tempo, incremente o poder das comunidades” (p. 838). O baixo nivel
educacional dos representantes de usuarios € uma das questbes apontadas como
responsaveis pela atuacéo insatisfatoria dos conselhos, observam Bispo Junior e
Sampaio (2008). Isso porque esse quadro dificultaria a compreensdo do discurso
técnico e limitaria o debate com gestores e profissionais de Saude. Guizardi e
Pinheiro (2006) chamam atencdo para o desconhecimento dos representantes em
relacdo a estrutura e ao funcionamento dos conselhos, o que torna dificil a
participacdo nas discussfes que se desenrolam em tais foruns. Para os autores,

dessa forma,
(...) a questao do saber rapidamente se afirma como relagBes assimétricas
de poder, em que os representantes, principalmente dos usuarios, se
sentem desautorizados e desqualificados perante a argumentagdo técnica
prevalecente, em funcdo da qual o conhecimento necessario parece
pertencer apenas ao poder executivo. As relagbes de poder que se
constroem entre os representantes do poder executivo e 0s representantes
dos usuérios — em grande parte tecidas pela legitimidade do saber técnico

— adquirem contornos mais claros quando delimitamos suas diferentes
insercdes nos conselhos. (p. 801)

Tratando da escolaridade dos conselheiros, Wendhausen, Barbosa e Borba
(2006) expbem duas argumentacdes distintas. De um lado, o alto grau escolar pode
sugerir que o0s espacos excluem camadas menos favorecidas, o que indicaria
problemas de representatividade e legitimidade. De outro, ele € um recurso positivo,
uma vez que ampara o envolvimento das pessoas em componentes formativos, ndo

apenas de direitos e deveres e acesso a informacdo, mas também de

empoderamento.

Os autores também chamam atencdo para o conhecimento que nao € formal,
adquirido por meio da vivéncia relacionada a participagdo. Aguiar, Heller e Melo
(2012) alertam para o perigo de problemas praticos acabam sendo transformados
em problemas técnicos nos conselhos, onde “saberes locais, valores e concepgoes
de vida e as praticas dos movimentos sociais, que trazem contribuicbes do seu
mundo da vida” (p. 1516), de forma a ndo se tornarem espagos apenas burocraticos

e técnicos. Cohn e Bujdoso (2015) afirmam que a prética leva o representante a lidar
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com concepgdes e interesses distintos e a ganhar intimidade com plenéarias e
comissoes, fazendo a ressalva de que isso pode acabar se tornando um motivo para
uma nao alternancia de representacfes. Morita, Guimardes e Di Muzio (2006)
chamam atencdo para a heterogeneidade de capacitacdo entre representantes da
sociedade civil em conselhos municipais de Saude. De acordo com o0s autores,
conselheiros relacionados a sindicatos se destacam na argumentacéo de assuntos
durante reunides e ocupam papéis-chave dentro desses foruns. O protagonismo
estaria relacionado a formacéo politica conquistada com a experiéncia anterior na
luta por direitos. Para os pesquisadores, essas caracteristicas colocam os interesses
desses trabalhadores em vantagem nas discussdes e votacdes. Sobre o assunto,
Wendhausen e Cardoso (2007) sustentam que as possibilidades de um cidadéo
comum participar do processo decisorio sdo proporcionais ao seu acumulo de capital
social ou, mais especificamente, ao seu conhecimento sobre a natureza politica das
questdes que ira analisar e deliberar a respeito. As autoras defendem entdo que:
(...) o processo decisério envolve a ‘politica’ ou o ‘jogo do poder’. Assim, a
interacdo politica dos representantes, no sentido de se organizarem em
torno de seus interesses, pode abrir possibilidades aos usuérios de se
fortalecerem, com possibilidade de inverter o jogo e participarem mais
ativamente. Nesse processo de influenciar nas decisdes podem ser melhor
aproveitadas as oportunidades que se abrem no sentido de ampliar as
praticas de poder. Diante da realidade atual observamos que a analise pode
ser melhor aproveitada pelo segmento dos usuarios. Para tanto a busca de
conhecimento deveria ser estimulada, através de capacitagdo permanente
fornecida aos representantes destes conselhos. Isso implica em uma pratica
em que se aprende a aprender, se aprende a desenvolver habilidades para

lidar com o grupo, de criar, de planejar para que se aumente a capacidade e
possibilidade de contra-argumentacgédo. (p. 583)

Oliveira e Almeida (2009) recorrem a avaliacdo de Dussault (1992) de que a
caréncia de informacdes que caracteriza 0os conselheiros usuarios da Saude coloca
eles em “posigcdo potencialmente subordinada ao profissional’. O aprendizado
relacionado a aspectos sociais, econémicos e financeiros, além de a tematica do
SUS, pode favorecer um patamar mais eficiente de participacdo e resultar em
avancgos politicos coletivos, defendem. A capacitagédo € tema central de trabalho de
Cotta et al. (2010)em que conselheiros municipais de Saude no municipio de Vigosa
(MG) foram capacitados, na tentativa de conscientizacédo “para o exercicio pleno e
consciente de seu papel no controle social, possibilitando assim a construgao de um
sistema de Saude mais justo e igualitario” (p. 856). Para os autores, essa

capacitacdo € uma forma de fazer esses atores ocuparem 0s papeis de



84

protagonistas da construgcdo de um sistema de Saude universal e equitativo. Em
estudo anterior, Cotta, Cazal e Rodrigues (2009) tinham observaram que percentual
de entrevistados por seu estudo que disseram ndo saber analisar um relatério de
gestédo chegou a 67,7%, e 79,4% disseram nunca ter recebido capacitacdo alguma,
comprometendo a capacidade de controle e avaliacdo de politicas de Saude.
Citando Dagnino (2002), afirmam que “ao lado da sociedade civil, uma série de
elementos opera dificultando uma participacdo mais igualitaria nos espacos publicos:
0 mais importante parece ser a exigéncia de qualificacdo — técnica e politica” (p.
432).

A avaliacdo de Martins et al (2013), vai no mesmo sentido. De acordo com o0s

autores,

Se existe alguma pretensdo de que a participacdo social no SUS contribua
para a construcdo de uma sociedade na qual todos os grupos sociais
participem da produc¢édo, da gestdo e do usufruto dos bens produzidos, é
imperativo dar acesso, aos conselheiros, ao conhecimento necessario para
uma acdo transformadora consciente, que alavanque a reestruturagéo
radical no sentido de uma sociedade mais saudavel. Conhecimento técnico
e, principalmente, politico, compreendendo politica como a luta pelo poder
para o alcance dos objetivos da classe ou fragdo de classe representada.
(p. 444)

Diante desse quadro, podemos considerar que a qualificacdo técnica e
politica tem papel importante na compreens@o de como a representacdo € exercida
dentro dos conselhos gestores de politicas publicas. Isso porque ela estaria
diretamente ligada a forma como o poder € distribuido nesse foruns. Mais sobre

essas assimetrias sera falado no préximo tépico.
4.7 ASSIMETRIAS DE PODER

A distribuicdo do poder dentro dos conselhos gestores de politicas publicas é
destacada pelas pesquisas examinadas. O presente trabalho observou a prevaléncia
de um entendimento de que esses espacos sdo palco de disputas, em que estdo em
jogo interesses distintos. Brasil, Barbosa e Almeida (2013) afirmam que os
conselhos “canalizam e processam conflitos entre projetos, valores e interesses
distintos e antagbnicos dos diversos segmentos por meio de seus representantes”
(p. 11), de governo e sociedade civil. Para Oliveira, lanni e Dallari (2013), “a
existéncia de tensdes entre os segmentos acaba por transformar o plenario em um

verdadeiro campo de batalhas” (p. 2333). Analisar essas relagdes de poder pode
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colaborar para a compreensdo dos discursos e préaticas presentes nesses foruns,
com o entendimento dos tipos de resisténcias encontradas e a delineacdo dos
atores que ali atuam (SALIBA ET AL, 2009).

Kleba, Zampirom e Comerlatto (2015) lembram que a democratizacdo da
gestdo publica depende da criacdo de novas relacdes entre Estado e sociedade, o
que requer que o primeiro tenha interesse e se disponha “a partilhar o poder de
decisdo, de controle da implementacdo da politica social” (p. 565), 0 que nem
sempre ocorre, uma vez que existe uma resisténcia na mudanca de funcionamento
dos 6rgdos publicos, propensos a agir de uma forma vertical e especializada.

Presoto e Westphal (2005) resgatam abordagem de Valla (1993) que chama
atencdo para o fato de a participacdo popular, ao mesmo tempo, legitimar a politica
do Estado ante a populacdo e representar um canal para as organizacdes sociais
brigarem pelo controle das verbas publicas. Talvez dai nasca a resisténcia do
Estado em partilhar o poder destacado por autores. Cotta et al. (2010) afirmam que
“por estarem em jogo diferentes concepgdes e projetos politicos, o Poder Executivo
cria estratégias para nao discutir algumas questdes” (p. 859).

Artigo de Wendhausen e Cardoso (2007) relata que tese de doutoramento
observou a tensado entre representantes do governo e dos demais segmentos, com
protagonismo dos primeiros em relacédo a definicdo da agenda e nas decisdes dos
espacos. Segundo esse trabalho, os representantes dos profissionais de Saude e
dos usuarios apenas reagiam ao que era trazido pela representacdo governamental.
No conselho estudado por Aguiar, Heller e Melo (2012), conselheiros repetem o
discurso de que o poder publico tem o controle do espaco. Cenério parecido é
observado por Guizardi e Pinheiro (2006). Eles descrevem que a distribuicdo de
forca nos conselhos os transforma em arenas politicas que inibem intervengcdo dos
usuarios. Tal limitacdo fragilizaria a representacao nos conselhos, uma vez que ha
dificuldade para a apresentacédo de questdes da comunidade. O estudo registra um
episddio emblemético, ocorrido no Conselho Estadual de Saude do Espirito Santo.
Na ocasido, o governador desempossou grupos de conselheiros que se opunham a
administracdo estadual e, por um ano, ndo convocou o férum. O caso exemplifica a
indisposicao do Estado em partilhar o poder de decisdo nos espacos de participacao
e a recusa do reconhecimento da legitimidade dos representantes da sociedade civil.
De acordo com 0s autores, 0 cenario repetiria a desigualdade que historicamente

caracteriza as relagdes sociais no Brasil.
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Machado et al (2015) argumentam que o dominio desses espacos pelas
administracbes governamentais, por meio do controle dos representantes, € uma
das razdes para que a participacdo democratica seja fragil. O fato de a populacdo
nao ocupa-los colaboraria para tomada dele por indicacdes politicas.

Para Sierra (2002), a resisténcia do Estado ante a outras for¢cas pode variar
conforme a orientacao politica dos governantes. Para ela, alguns partidos apoiam a
participacdo da sociedade civil, enquanto outros ndo reconhecem a legitimidade dos

espacos participativos. Ainda de acordo com a autora,

A participacdo nos Conselhos eleva o jogo politico a uma outra dimenséo,
pois ndo se trata mais de dar continuidade a um processo histérico de
formagdo de identidades, mas de inscrever na politica um processo
democrético de deliberacao circunstanciada. Aqui, a consisténcia da politica
nao esta firmada no pertencimento a um determinado partido ou entidade,
mas deriva dos significados dos encontros, dos momentos que revelam o
sentido da acao politica. O poder de influéncia depende menos do status
politico ou social do individuo do que de um certo “saber lidar’ com as
situacdes surgidas em contextos variados. (p. 186)

Kleba et al (2010), por sua vez, defendem que encarar os conselhos como
“palco de disputa” pode amparar praticas de confronto entre alternativas excludentes
e alimentar o distanciamento entre os conselheiros, cuja responsabilidade seria
justamente chegar a consensos em torno de politicas publicas cujo usufruto é
coletivo.

Defender a necessidade de dialogo nao significa negar as disputas de
interesse ou o poder diferenciado dos atores para influenciar op¢ées no
conselho. Significa antes reconhecer que as concepc¢fes e opgbes sao
histéricas, traduzindo saberes, crencas e valores de grupos e ndo podem
ser classificadas entre duas posi¢des dicotdmicas na relacéo entre o “bem”
e o0 “mal’, entre o “certo” e o “errado” (p. 800), acrescentam os autores.

Portanto, é possivel afirmar que a forma como o poder esta distribuido nos
conselhos é associada aos autores dos artigos revisados a forma como a
representacdo € exercida nos conselhos. O ponto esté relacionado a capacidade de
inclusdo dos conselhos e ao que chamamos de empoderamento, conforme sera

apresentado a seguir.

4. 8 EMPODERAMENTO

O empoderamento — termo derivado de empowerment, em inglés — é um
conceito relacionado ao aumento de poder e autonomia de individuos e grupos
sociais, sobretudo vitimas de opressao, discriminacdo e dominagdo social
(VASCONCELOS, 2004 APUD WENDHAUSEN; BARBOSA; BORBA, 2006), que
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pode ser interpretado como uma maneira de redistribuir o poder que se encontra
dividido de forma desigual na sociedade (CARVALHO, 2004 apud MARTINS ET AL
2008).

Wendhausen, Barbosa e Borba (2006) constatam que os conselhos gestores
sdo “prenhes em possibilidades de democratizagdo e consequentemente do
empoderamento” (p. 134), uma vez que nesses espagos mecanismos de poder sao
partiilhados de forma a permitir que distintos grupos explicitem seus direitos e
controlem a execucdo de politicas e a destinacdo de recursos publicos. Em outras

palavras,

Os Conselhos Gestores de Saude constituem-se em um dos pilares para
consolidacdo do SUS e representam um avanco na medida em que
potencialmente ampliam os espacos e o poder de intervencdo da populagéo
nos rumos da coisa publica, contribuindo para o aprofundamento do
processo de construcdo democratica do pais, jA& que varios setores da
sociedade sao incorporados no processo das decisfes publicas, ampliando-
se a representacdo democratica das varias partes da sociedade.
(WENDHAUSEN; CARDOSO, 2007, p. 579-580)

Brasil et al. (2013) creem que tais instancias “ensejam a inclusdo politica de
grupos tradicionalmente excluidos dos processos decisorios no ambito do Estado”
(p. 6), trazendo, dessa forma a perspectiva de inclusdo social. Os autores
acrescentam que tal potencial esta intimamente ligado com uma “perspectiva de
radicalizacdo ou aprofundamento democratico, associada as praticas de
participacdo, de deliberacdo e mesmo de representacdo no interior das instancias
participativas” (p. 6). COTTA et al (2011), por sua vez, a possibilidade de
empoderamento ou libertacdo da populagcédo leva a questdo da participacdo a ser
entendida como uma condicdo indispensavel para a viabilidade e efetividade das
politicas publicas.

O empoderamento da populacdo em relacdo as decisdes de politicas que
afetam as suas vidas é apontado como um dos propdsitos da participagdo social
(PEREZ ET AL 2009 APUD BISPO JUNIOR; MARTINS, 2014). Segundo essa
proposta, o envolvimento dos cidadaos, baseado nas iniciativas comunitarias, deve
ser ativo. Bispo Junior e Martins avaliam que tal abordagem apresenta “maiores
chances de sustentabilidade e transformacéo das realidades sociais, econdmicas e
politicas” (p. 445) que uma visdo utilitarista da participagdo na Saude, em o objetivo

central é atingir a melhoria da assisténcia.
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Nesta tematica, os resultados observados parecem ir ao encontro de revisdo
de estudos relacionados a participagdo na area de Saude conduzido por Vianna,
Cavalcanti e Cabral (2009). O artigo indica que, em geral, em maior ou menor grau,
as pesquisas apontam a participacdo como algo positivo independentemente dos
seus resultados, por, entre outras razdes, contribuir para o empoderamento dos
participantes. Dessa forma, a ampliacdo da cidadania € usada para justificar e dar
sentido a participacdo. No entanto, como ja registrado anteriormente, as autoras
concluem que essa visdo nao leva em consideracao a forma como a participacao foi
institucionalizada: ndo com a participacao direta dos usuarios, mas com 0 Viés
representativo dos conselhos.

E possivel afirmar, portanto que, estudos examinados pelo presente trabalho
sugerem que os conselhos de politicas publicas tém o objetivo e o potencial de
empoderar. No entanto, ndo ha consenso sobre a efetivagcdo do desenvolvimento
pleno dessa capacidade de incluir setores da sociedade civil que, de outra forma,

estariam fora do processo deliberativo das politicas publicas.



89

5 CONSIDERACOES FINAIS

A demanda de insercéo e fortalecimento da presenca da sociedade civil nos
espacos de decisdo politica motivou diversos atores sociais a se mobilizarem pela
consolidagéo da participacéo social no processo de redemocratizacéo do Brasil, na
década de 1980. Nesse momento, emergiram instancias de insercdo dos cidadaos
na questdo das politicas publicas. Passadas quase trés décadas, uma dessas
instancias, os conselhos de politicas publicas se disseminaram por quase todos 0s
municipios brasileiros e se tornaram objeto de analise de centenas de estudos que
buscam compreender o complexo conjunto de aspectos relacionados a esses
espacos institucionalizados, onde Estado e sociedade civil partiiham assentos e
poder.

Em sincronia com tais instituicbes, ascenderam novos atores. SGo membros
de associacfes civis, movimentos sociais, organizagcdes ndo governamentais, que
desempenham atividades representativas em sua atuacdo em tais instancias. Se,
por um lado, esta patente afirmar que a representacdo exercida por eles nao deve
ser examinada pelo mesmo referencial analitico usado no exame de espacos
tradicionais de representacdo, como os parlamentos, por outro, ndo ha seguranca
sobre quais mecanismos legitimam tal representacdo, em que medida eles
simbolizam distor¢des ou sdo compativeis com a democracia. O presente trabalho
busca contribuir para essa discussao.

Na tentativa de avancar sobre a tematica, esta dissertacdo procurou
investigar como essa nova forma de representacdo vem sendo exercida e quais
aspectos sdo relacionados a sua legitimidade. Para isso, buscou percorrer caminhos
tracados por autores que se dedicaram a esse esforco anteriormente. Antes de se
debrucar sobre 48 artigos que tratam de conselhos gestores de politicas publicas,
conjunto selecionado em bases cientificas, buscou pavimentar a analise com
informacdes sobre o contexto historico nacional e regional em que tiveram génese
os conselhos que hoje se espalham pelo Brasil e, ainda, sobre o contexto tedrico em
que a participacao e a representacao estao inseridas.

Fortalecidos pela Constituicdo Federal de 1988 e normatizados na década
seguinte, os espacos de participacdo tiveram uma explosdo numérica desde os anos
2000, com a chegada do PT a Presidéncia da Republica. Areas como Salde e

Educacao estiveram na vanguarda do processo e em 2014, de acordo com o IBGE,
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em nivel municipal, instancias centradas nessas politicas publicas, estavam
presentes quase na totalidade das cidades brasileiros.

Foi necesséario situar também a andlise sobre a representacdo exercida nos
conselhos em um referencial tedrico relacionado a extensa discussao sobre
democracias representativas e participativas. Ainda que fosse impossivel cobrir
todos os aspectos conceituais e historicos relacionados a uma discusséo tdo ampla,
procurou-se apresentar alguns dos principais valores atribuidos a representacéo e a
participacdo, assim como algumas das propostas de discussdo a respeito da
representacdo politica nas novas formas de democracia. Como exposto, autores
contemporaneos como Avritzer, Lavalle e Lichmann, entre outros, tém buscado em
pensadores classicos fundamentos sobre o debate da participacdo e da
representacdo para elaborar propostas de discussdo sobre a representacao politica
nas formas participativas da democracia. Entre as abordagens recentes, destacou-
se as que entendem a participacdo e a representacio como conceitos
complementares, distanciando-se de um entendimento que colocava tais ideias em
oposicao e hierarquia.

Ao revisar propostas de discussdo sobre a representacdo politica em novas
formas de democracia, foi identificado que, na construcdo de um entendimento a
respeito da representacdo em espacos de participacdo, estudos observam algumas
caracteristicas sobre a atividade. Entre elas, o exercicio da representacdo de
maneira coletiva, por meio de organizacdes e entidades, voluntaria, sem requisitos
claros de autorizagéo e prestacdo de contas, além de em sobreposicéo a atividades
executadas em outras estruturas. NOs novos espacgos, ndo mais sao as eleicdes o
passaporte para o exercicio da representacdo. Entre os aspectos relacionados a
nova feicdo dessa atividade citados por autores estdo a intermediacéo, a afinidade,
0 comprometimento.

A analise sobre os mecanismos associados pela literatura a legitimidade da
representacdo especificamente nos conselhos gestores de politicas publicas foi
aprofundada no exame dos quase 50 artigos cientificos pela presente dissertagéao.
Assim como cresceram 0 nhumero de conselhos, parece ter aumentado o interesse
académico nessas instancias, ao menos considerando que o presente trabalho
encontrou sete trabalhos sobre o tema publicados em 2015, contra um em 2002, ano
do mais antigo estudo selecionado. A maioria desses trabalhos sobre conselhos

tratavam das instancias situadas no nivel municipal e relacionados a Saude. Embora
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tenha sido constatado que apenas seis eram centrados na tematica da
representacdo ou na representatividade dos conselhos, observou-se que a maioria
deles tratava de aspectos relacionados a esses temas.

A partir de uma primeira leitura dos trabalhos, o conteudo foi organizado em
oito categorias por meio das quais a andlise foi apresentada. A primeira delas,
reuniu ideias gerais da representacdo exercida nos conselhos identificadas nas
pesquisas revisadas. As quatro seguintes se referiam a mecanismos de legitimacéo
associados pelos autores a representacdo nos conselhos: vinculos com bases,
processos de escolha, composicao e paridade e prestagcéo de contas. Os trés outros
segmentos estavam mais relacionados a qualidade da representacdo avaliada pelo
autores: a qualificacdo dos conselheiros, assimetrias de poder e empoderamento.

Embora seja importante destacar que muitas abordagens distintas foram
identificadas, cabe voltar aqui a alguns entendimentos majoritarios nos estudos
selecionados sobre os aspectos enumerados. E possivel afirmar que ha um acordo
de que a participacdo nos conselhos ocorre de maneira indireta e, portanto, via
representacdo de entidades da sociedade civil, fazendo com que esses espacos
combinem aspectos da democracia representativa e participativa. Um outro
entendimento recorrente é que essa representacdo € diferente, porém, da
representacdo exercida nos espacos tipicos da democracia representativa, como o
Parlamento. Ha divergéncias porém quanto a qualidade dessa representacdo —
como visto, constantemente descrita como um “problema” dos conselhos —, assim
como aos mecanismos que dariam aos atores da sociedade civil legitimidade para
exercé-las.

Um dos aspectos relacionados pelas pesquisas revisadas a
representatividade dos conselhos gestores é o vinculo dos conselheiros com as
bases, mais especificamente, com as entidades representadas e com a populagao
em geral. Diversos estudos descrevem uma fragilidade nessa ligagdo, com
interlocugcédo escassa com 0sS segmentos representados sobre posicionamentos que
serdo apresentados nos conselhos antes do momento da deliberacdo. Alguns dos
artigos se dedicam também a identificar quais interesses sdo representados nos
conselhos. Bispo Junior e Gerschman (2015) propdem inclusive uma categorizacao
para tal analise, identificando trés niveis de interesses representados: interesses

individuais, corporativos/institucionais e amplos, com prevaléncia do segundo,
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referente a apresentacdo nos espacos de vontades dos segmentos que O0S
conselheiros representam.

Outra caracteristica dos conselhos usada por artigos analisados para tratar da
representatividade nos conselhos gestores foram os processos de escolha dos
conselheiros, ou, mais especificamente, o formato, a transparéncia e a frequéncia
desses processos. Rojas Buvinich (2014) usa tais procedimentos inclusive para
definir o que chama de “natureza da representacédo” exercida. Convém destacar que
parte significativa dos estudos indica que o uso de elei¢cdes devidamente divulgadas
seriam o processo mais democratico para a escolha dos conselheiros, o que nao
deixa de ser notavel uma vez que esse € possivelmente o principal mecanismo de
legitimacdo dos formatos tradicionais da democracia representativa, chamados
exatamente de eleitorais. Contudo, foram também identificados estudos que
apontam a indicacdo de conselheiros pelas bases como uma forma de garantir a
representatividade desses atores, que, dessa forma, seriam selecionados em raz&o
da sua articulacdo com as entidades.

A composicao e a paridade dos conselhos foi outro instrumento associado
aos artigos a representatividade dos conselhos. Uma quantidade minima de
participantes da sociedade civil estaria relacionada a igualdade de oportunidade de
representacdo dos seus segmentos. No entanto, foram identificados nos estudos
numerosos exemplos de desrespeito a composicdo determinada por lei, o que
dificultaria os propoésitos dos conselhos. Nas andlises a respeito do perfil dos
conselheiros, houve também um significativo nimero de casos de elitizacdo, no que
se refere a caracteristicas socioecon6micas e escolaridade dos conselheiros
discrepantes da populacdo em geral, embora haja também caso em que a
composicdo do conselho seja majoritariamente feminina, apontando quebra de
assimetria constatada em espacos representativos formais, por exemplo.

A presente dissertacdo observou que a existéncia e a qualidade da prestacao
de contas também estaria ligada a maneira como a representacdo ocorre nos
conselhos, de acordo com o0s estudos analisados. Embora esse aspecto também
esteja ligado aos vinculos dos conselheiros com as bases, nessa categoria,
procurou-se focar no que os autores falam sobre as informacdes passadas por
esses atores depois do processo de deliberacdo e da tomada de decisdo. Foram

apontados problemas como o nao envio de relatérios para as entidades
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representadas e auséncia de canais de didlogo com a populagdo em geral, 0 que
dificultaria o controle social.

Por ultimo, foram destacados outros trés aspectos relacionados pelos artigos
revisados a qualidade da representacdo exercida nos conselhos. Em relacdo a
qualificagdo dos conselheiros, predomina um entendimento de que a caréncia de
conhecimento técnico e politico prejudica as atividades exercidas pelos conselheiros
da sociedade civil e os coloca em desvantagem em relacdo aos conselheiros
representantes do Estado. Tal problema estaria ndo apenas relacionado a uma
baixa escolaridade, mas também a falta de conhecimento sobre o funcionamento de
tais instancias. Os outros dois aspectos abordados estdo intimamente ligados. As
assimetrias de poder dizem respeito as disputas de interesses para que O0S
conselhos servem de palco, cuja dissolucdo depende da disposicdo do Estado de
ceder. O empoderamento de grupos tradicionalmente marginalizados das decis6es
politicas é apontado por uma parcela importante de estudos como objetivo e
potencial dos conselhos. No entanto, ha muitas duvidas em relagcdo a sua
efetivacao.

O que pode-se concluir a partir das constatacdes apresentadas € que 0s
estudos apontam a existéncia de muitos obstaculos impostos a representacdo
exercida nos conselhos gestores de politicas publicas e, consequentemente, a
efetivacdo desses espacos como canal de aproximacédo de cidaddos aos espacos de
deciséo politica. Tais adversidades vao da baixa qualificacdo de representantes da
sociedade civil que participam dessas instancias até a falta de disposicdo de
representantes do Estado em partilharem o poder.

E importante destacar, no entanto, que, com a constatacio sobre o que dizem
artigos sobre as dificuldades no exercicio da representacdo nos conselhos e sobre
as fragilidades nos mecanismos que a legitimam, ndo se pretende afirmar a
inviabilidade do exercicio democratico desses espac¢os. Ao contrario, o objetivo do
presente estudo é colaborar para futuras pesquisas que possam avancar nessas
reflexdes e contribuir para o aprimoramento dessas instancias.

Convém sinalizar alguns aspectos que podem ser aprofundados em futuros
trabalhos sobre esta tematica. Um possivel caminho é explorar em que medida a
heterogeneidade dos conselhos se relaciona com a qualidade da representacéo e da
representatividade neles exercidas. Nesse sentido, uma pergunta a ser feita € como

a area tematica a que o conselho corresponde influencia essas questdes. Isto €, 0
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fato de um conselho ser de saude, assisténcia social ou meio ambiente interfere na
forma como a representacdo ocorre no espaco? Questdes como o nivel de governo,
o tamanho do municipio ou estado ou mesmo a historia politica dos locais em que os
conselhos se inserem interferem nisso? Outra lacuna a ser explorada € sobre se e
como o tom do discurso dos autores que escrevem sobre os conselhos mudou ao
longo dos anos.

Por fim, cabe observar que a tendéncia de aumento da demanda da
sociedade civil por um maior protagonismo em relacdo aos espacos de definicdo e
execucdo de politicas publicas ndo parece dar sinais de arrefecimento. Tal
reivindicacdo ndo se restringe a grupos que ocupam 0s mais altos estratos
socioeconbmicos, mas também parte de grupos sociais tradicionalmente
marginalizados. E preciso que esse aumento da participacdo da sociedade civil em
dimensdes tradicionalmente exclusivas de representantes tradicionais ocorra de
maneira a de fato tornar tais politicas mais responsivas aos seus interesses e
necessidades. E em espacos como os conselhos gestores de politicas publicas que

ainda se frutifica tal esperanca.
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