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Representacéo politica e sociedade civil:

Um estudo sobre a representacao politica em Conselhos Nacionais

Tema: Instituices Participativas Nacionais

Area: Ciéncia Politica — Estado e Governo — Estrutura e Transformac&o do Estado

Resumo: Essa dissertagdo discute o exercicio da representacdo politica por
organizagbes sociais em conselhos nacionais de politicas publicas. Seu objetivo é
analisar a representacao politica exercida por atores da sociedade civil nesses espacos e
identificar suas caracteristicas e variagdes. Tem como objetivo também contribuir para o
debate sobre a avaliacdo da qualidade democrética da representacdo politica exercida
por atores da sociedade civil nesses espagos. A pesquisa foi feita com base em uma
metodologia mista, que analisa um namero grande de casos e aprofunda em um deles.
Tendo como referencial os critérios de qualidade da representacdo, foi construida uma
tipologia dos modelos de representacdo em conselhos gestores que se baseia em duas
dimens0es: a pluralidade da representacdo e a distribuicdo interna do poder no espaco.
Aprofunda, ainda, em um modelo de representacdo especifico, analisando o Conselho
Nacional de Assisténcia Social. A pesquisa permitiu observar que a representacao
politica de boa qualidade, ou seja, que permite que uma pluralidade de atores
intervenham nas discussbes sobre politicas publicas, ¢ um efeito de diversas
caracteristicas das instituicGes participativas. Contudo, ao buscar depoimentos dos
conselheiros, é possivel perceber que os critérios de avaliacdo da qualidade da
representacdo podem até mesmo estar em tensdo, visto que ao ser incluido de forma
empoderada, o conselheiro passa a lidar com rotinas da administragdo publica que nem
sempre dizem respeito as pautas que ele busca inserir e que respondem a seus possiveis
representados. E na compreensdo das dinamicas conselhistas, que podem ser ora
burocratizadas, ora permeadas por conflitos que geram mudancas de prioridades, que se
busca responder quais sdo os desafios encontrados no exercicio da representacdo em
conselhos nacionais.

Palavras-chave: Conselhos gestores; representacédo politica; sociedade civil

Abstract: This dissertation discusses the exercise of political representation by social

organizations in national policy councils. Its goal is to analyze the political



representation exercised by civil society actors in these spaces and identify its features
and variations. Also aims to contribute to the debate on the assessment of the
democratic quality of political representation exercised by civil society actors in these
spaces. The research was based on a mixed methodology that analyzes a large number
of cases and delves into one of them. Taking as reference the quality criteria of
representation, we constructed a typology of models of representation in management
councils that relies on two dimensions: the plurality of representation and the internal
distribution of power in the council. It also delves into a specific model representation,
analyzing the National Council of Social Assistance. The research allowed to observe
that political representation of good quality, that allows a plurality of actors intervene in
policy discussions, is an effect of various characteristics of participatory institutions.
However, the qualitative research showed that one can see that the criteria for assessing
the quality of representation may even be in tension. It is in understanding the councils
dynamics, which can sometimes be bureaucratized or permeated by conflicts that
generate changes in priorities, which seeks to answer what are the challenges
encountered in the course of representation in national councils.

Keywords: Policy councils; political representation; civil society.
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INTRODUCAO

Essa dissertacdo € resultado de quatro anos de pesquisa sobre o tema das
instituicOes participativas no Brasil. Comegou com a minha participacdo na pesquisa
“Arquitetura da Participacdo no Brasil: Avancos e Desafios”, realizada pelo Instituto
PAlis e Instituto de Estudos Socioecondmicos em parceria com Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (IPEA)Y, que buscava mapear os conselhos e conferéncias
nacionais e aprofundar o debate sobre a qualidade da representacdo exercida pelos
conselheiros, as interfaces entre as instancias e os conflitos e pactuagdes entre o0s
conselheiros por meio de entrevistas semiestruturadas com conselheiros do Conselho de
Assisténcia Social (CNAS), dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA) e
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). Ao fim da pesquisa, entrei na equipe
do IPEA e continuei investigando instituicGes participativas, sua institucionalizagéo e
efetividade.

Sendo o resultado da minha contribuicdo em pesquisas maiores, a dissertacao
retrata 0 meu olhar sobre esse tema. Em todas essas pesquisas, dediquei-me com mais
afinco a coleta e analise dos dados, deixando a reflexdo tedrica em segundo plano. Esta
foi desenvolvida por meio dos trabalhos do mestrado, alguns deles discutidos em aulas e
grupos de pesquisa. Essa é a oportunidade de conectar a analise desses dados ao debate
tedrico com o qual tive contato nesse periodo.

Meu interesse pelo tema da representacdo politica vem desde a graduacdo em
Ciéncia Politica, e hoje é um dos assuntos mais debatidos na discussdo sobre
instituicGes participativas. Nesse debate, ha varias referéncias e interlocutores que me
instigam e me fazem perceber essa tematica por diversos angulos. Aqui, escolho

algumas dessas referéncias e busco dar a minha contribuicéo ao debate.

**k*k

O objeto desta pesquisa € o exercicio da representacao politica por organizagdes
sociais em conselhos nacionais de politicas publicas. Seu objetivo é analisar a

representacdo politica exercida por atores da sociedade civil nesses espacos,

! Os coordenadores da pesquisa foram Anna Luiza Salles Souto, Rosangela Dias Oliveira da Paz e Jose
Antonio Moroni. Além da autora, participaram da pesquisa Anderson Rafael Nascimento, Clovis
Henrique Leite de Souza José Eduardo Ledn Szwako e Rafael Gustavo de Souza. O relatério da pesquisa
pode ser acessado em <http://www.inesc.org.br/noticias/biblioteca/textos/relatorio-arquitetura-da-
participacao-social-no-brasil>
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identificando e explicando suas caracteristicas e variacdes. Tem como objetivo também
contribuir para o debate sobre a avaliagdo da qualidade democrética da representagdo
politica exercida por atores da sociedade civil nesses espagos.

A discussdo normativa, embora ndo seja o objetivo primeiro da dissertacdo, esta
presente em toda a argumentacdo. Compreender o que torna um conselho nacional
democrético ou ndo é pano de fundo de todo trabalho, e a qualidade da representacdo
politica € um dos critérios utilizados para essa avaliagdo. Evitar essa discussdo me
distanciaria de um dos debates mais ricos sobre representacdo e participacdo politica
que ocorrem atualmente. Contudo, ao contrario de outros estudos que primeiro
caracterizam os conselhos gestores como promotores da democracia, afirmando a
legitimidade da representacdo exercida nesses espagos para depois buscar compreender
como ela é exercida (PEREZ, 2010, ALMEIDA, 2011), nessa dissertacdo ndo
pressuponho de antemé@o que esse tipo de representacdo é legitimo e democratico. Com
base na literatura, elenco critérios que julgo relevantes para essa avaliacdo e incorporo-
0s nos instrumentos de analise da representacao exercida em conselhos nacionais. Situo-
me no debate, trago pontos que considero relevantes para a reflexdo e busco perceber
como eles se encontram na analise dos dados. Minha intencdo é sempre dialogar empiria
e reflexdo normativa, ndo em um esfor¢o de constatacdo se o0 que ocorre na realidade
corresponde ou ndo as expectativas normativas, mas buscando perceber as tensdes entre
expectativas e resultados de pesquisas.

Considero conselhos gestores como espagos participativos que tém a finalidade
de incidir nas politicas publicas de determinado tema, nos quais & prevista certa
permanéncia no tempo, compostos por representantes do poder pablico e da sociedade
civil, esta podendo ser dividida em diferentes segmentos (TEIXEIRA, SOUZA &
LIMA, 2012). Eles sdo uma entre varias instituicdes participativas, mas por serem das
mais formalizadas e antigas, a literatura sobre participacdo social deposita grandes
expectativas democratizantes em torno deles. O conceito de instituicdes participativas €
bastante abrangente: refere-se a qualquer espago onde atores ndo governamentais Sao
chamados a falar e atuar em nome de algum segmento social. Esse segmento pode ser a
sociedade civil genericamente definida, mas pode ser os trabalhadores, os usuarios de
uma politica e até mesmo setores empresariais. Divisdes entre sociedade, estado e
mercado ndo sdo dadas de antemdo, visto que na primeira observacdo dos dados é
possivel ver que essa divisdo é pouco precisa. Pelo contrario, discuto diferentes
interpretacdes sobre a relagdo Estado e sociedade, buscando perceber como essas visoes
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podem ser Uteis para a compreensao do objeto de pesquisa. As perguntas que guiaram
essa dissertacdo foram:
1) Existem diferentes modelos de representacdo? Quais sdo? O que caracteriza
esses diferentes modelos?
2) Se existem diferentes modelos de representagdo, como explicar essa
diversidade?
3) O que influencia a relacdo entre conselheiros e seus possiveis e representados

em Conselhos Nacionais?

No que se refere a primeira pergunta, o argumento dessa dissertacdo € que a
representacdo da sociedade civil nos conselhos nacionais varia de forma importante, em
torno de dois eixos fundamentais: o da pluralidade de atores incluidos e o da
distribuicdo do poder no interior do conselho. Esse argumento é justificado por razdes
tedricas: pluralidade e distribuicdo interna do poder no conselho sdo caracteristicas
importantes para compreender a representacdo politica (SILVA, 2011). Além disso, a
analise dos dados confirma a relevancia desses eixos na analise das variacbes dos
modelos de representacdo em conselhos gestores.

As hipoteses que buscam responder as outras perguntas sao:

1) Os diferentes modelos de representacdo estdo associados aos seguintes
fatores: 1) abertura a participacdo em cada politica; 2) projeto politico, tanto
de atores da sociedade, quanto de atores governamentais e; 3) mobilizacdo
da sociedade voltada ao desenvolvimento dessas politicas.

2) A relagdo entre conselheiros e seus possiveis representados é influenciada,
entre outros fatores, pela falta de clareza sobre quem sdo os representados do

representante e pelas dindmicas burocraticas no interior do conselho.

Devido as dificuldades de mensurar as variaveis definidas na primeira hipétese,
toda a analise que busca compreender as variagdes dos modelos de representacdo sera
feita com base em indicadores que buscam captar, de forma bastante limitada, as
variacdes nas caracteristicas apontadas. Esses indicadores sdo: 1) regras de selecdo dos
representantes; 2) o seu poder vinculante; 3) a sua capacidade de promover a
participacdo; 4) periodos de criagdo dos conselhos e; 5) areas de politicas publicas as

quais os conselhos se vinculam.
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Considero que as regras de selecdo dos representantes, o poder vinculante dos
conselhos e o proposito de promocdo da participacdo sdo indicadores da abertura a
participacdo, afinal, quanto mais aberta é a selecdo dos representantes, mais poder
vinculante o conselho exerce e mais este espaco possui 0 propésito de promover a
participacdo, mais o setor do Estado que gere determinada politica pablica esta aberto a
participagdo. Apresentam trés niveis de abertura a partilha de poder: a abertura a
participagdo de diferentes atores no interior do conselho, a abertura a influéncia do
conselho nas politicas publicas e a abertura a participacdo de atores para além do
conselho e dos representantes presentes nele.

Os periodos de criacdo dos conselhos permitem identificar quais espagos foram
criados em periodos de maior expressdo de projetos politicos democrético-
participativos. As areas de politicas publicas pressupdem que determinados atores da
sociedade civil foram mais bem sucedidos do que outros em pautar a necessidade da
participacao social na gestdo de politicas publicas. Considerar a area de politica publica
como importante para a compreensdo da variagdo dos modelos de representagédo
também parte da premissa de que o Estado é heterogéneo e que determinados setores
sdo mais abertos a participacdo do que outros.

As unidades de analise dessa dissertacdo sdo duas: os conselhos nacionais € 0s
seus conselheiros. Quando busco compreender a pluralidade desses espagos, seu
potencial inclusivo e as caracteristicas de seu funcionamento, o conselho € o objeto da
analise. Quando investigo as relacBes entre 0s representantes e entre os conselheiros
seus possiveis representados, a analise foca os atores. Essa ambiguidade entre as
unidades de analise € comum nos proprios estudos sobre representacao politica, que ora
concentram esforgos na pesquisa sobre a capacidade do corpo de representantes
(portanto, os espacos de representacdo politica) de descrever o corpo de representados,
ora se dedicam a compreender como 0s representantes podem ser sensiveis aos seus
representados. E resultado da propria polissemia do termo representacdo e de seus
maultiplos usos na teoria politica (PITKIN, 1967).

De toda forma, considero que analisar a representacdo envolve tanto
compreender os espacos onde ela ocorre, quanto os atores envolvidos nessa relacao.
Essas duas unidades de analise sdo complementares, visto que 0s espagos participativos
sdo, em si, um espaco de representacdo politica, e portanto devem ser analisados como
um todo, mas a representacdo exercida nesse espaco € constituida, também, pelo modo

como cada um de seus conselheiros atua.
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**k*

Para essa pesquisa utilizei uma metodologia mista que analisa um nimero
grande de casos e aprofunda em um deles. Essa metodologia permite perceber padrdes
que se repetem em diferentes situacOes estudadas, ao mesmo tempo em que aprofunda
algumas questfes mais qualitativas. Contudo, por tentar abarcar tantas questdes, pode
dificultar a construcdo de modelos metodoldgicos mais sofisticados, tanto na parte
quantitativa, quanto na parte qualitativa.

A parte quantitativa da pesquisa se baseia fundamentalmente na sistematizacao
de dados regimentais de 57 conselhos nacionais, selecionados a partir de trés critérios:
1) estavam vinculados a um o6rgdo da administracdo publica direta; 2) continham
representantes ndo governamentais e; 3) possuiam competéncias relacionadas a gestao
de politicas publicas ou aos recursos a elas vinculados.

Se analisados em conjunto, sem buscar classificar cada conselho a partir de
caracteristicas pré-definidas, é muito dificil identificar padrGes entre eles (TEIXEIRA,
SOUZA & LIMA, 2012). Contudo, ao delimitar uma série de caracteristicas relevantes
para a classificacdo dos espacos, é possivel identificar modelos de representacdo. Por
isso, foi construida uma tipologia dos modelos de representacdo nos conselhos
nacionais com base na sistematizacdo dos dados referentes as regras relacionadas a
representacdo nesses espacos. Considero modelos de representacdo conjuntos de
caracteristicas e regras que estruturam a representa¢do em determinados conselhos. Para
isso, utilizei o modelo de construcdo de uma tipologia recomendado por Collier, La
Porte e Seawright (2012), visto que este me pareceu uma ferramenta que facilita a
delimitacdo dos critérios para essa finalidade. O objetivo dessa tipologia é conceitual,
ou seja, busca explicar o significado de um fenbmeno por meio do mapeamento de suas
dimensdes. A tipologia se organiza a partir de dois eixos: o eixo da pluralidade e o da
distribuicdo interna do poder. Esses dois eixos pressupfem questdes normativas
relacionadas a quem pode exercer a representacdo nesses espagos e como (SILVA,
2011).

Argumentar que existe uma variedade de modelos de representacao estruturados
pelas regras constitutivas dos conselhos contribui para compreender as principais
caracteristicas da representacao exercida nos conselhos estudados pela literatura sobre o
assunto, a0 mesmo tempo em que considera que a representacdo exercida em outros

conselhos pode possuir caracteristicas bastante diferentes. Aqui, a intengdo € ampliar a
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discussdo sobre o fendmeno, sem deixar de debater questBes que preocupam oS
pesquisadores que analisam um modelo especifico de representacdo politica da
sociedade civil.

A andlise feita somente com base em atos normativos, por mais que permita a
investigacdo de um namero abrangente de casos, ndo traz informacbes sobre as
dindmicas de funcionamento no interior dos conselhos, nem mesmo sobre as relagdes
entre os conselheiros entre si e entre eles e seus possiveis representados. Por isso, para
complementar e aprofundar a anélise, também realizei um estudo de caso do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS). O CNAS se encaixa no modelo que indica
maior pluralidade da representacdo e maior dispersdo do poder no interior do conselho,
normativamente o que melhor atende as expectativas de representacdo politica de boa
qualidade. Nesse sentido, considero o CNAS ilustrativo de um conselho que se encaixa
nessa categoria, visto que nele estdo presentes diferentes tipos de organizacGes que
contam com a possibilidade, ao menos legal, de intervir nos debates e decisbes que
ocorrem no interior do espaco. E analisado no intuito de compreender melhor o seu
funcionamento, buscando perceber quais elementos podem dar pistas para a
compreensdo da representacdo exercida em espacos com caracteristicas semelhantes.

Busco, com a anélise deste caso, perceber elementos que, conectados com a
analise quantitativa e com os debates tedricos, contribuem para a compreensao de como
se da a dindmica da representacdo politica nesse tipo de espaco participativo. Aprofundo
a gquestdo da relacdo entre representantes e seus possiveis representados, que ndo pode
ser muito bem analisada por meio da anélise quantitativa. E certo que o estudo de um
caso ndo traz a possibilidade de compreensdo de um universo mais amplo de
instituicdes similares. Contudo, o aprofundamento em uma area de politica publica pode
mostrar questdes que nao ficam tdo evidentes quando olhamos para o todo, sem
esmiucar detalhes importantes.

Para a investigagdo sobre esse conselho analisei documentos da Politica
Nacional de Assisténcia Social e do Sistema Unico de Assisténcia Social, em especial
aqueles produzidos no ambito das instituicbes participativas que os compdem. Também
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com dez conselheiros do CNAS ao longo
do primeiro semestre de 2011 e abarcaram representantes do governo e da sociedade
civil. Fizeram parte da amostra participantes de duas gestfes do conselho (2004 — 2006
e 2008 — 2010), com o intuito de perceber questdes que se modificaram ao longo do

tempo.
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Ao final da dissertacdo estdo disponiveis anexos que detalham melhor os
procedimentos metodoldgicos utilizados tanto para a anélise quantitativa, quanto para a
investigacdo qualitativa. Todos os indicadores elaborados para a construcdo da
tipologia, a lista dos conselhos analisados e a sua classificacdo na tipologia, os roteiros

de entrevistas e a lista de entrevistados estao presentes nesses anexos.

**k*k

Escolhi escrever sobre esse objeto dessa forma porque, no Brasil, o fendbmeno da
representacdo politica exercida por organizagcdes e movimentos sociais é especialmente
complexo, visto que essa atuacdo ndo é meramente informal, como na maioria dos casos
discutidos pela literatura internacional. Com a institucionalizacdo de espacos
participativos, essas organizacdes sdo legitimadas pelo Estado a representar segmentos
da sociedade (GURZA LAVALLE, HOUTZARGUER & CASTELLO, 2006; GURZA
LAVALLE & CASTELLO, 2008; AVRITZER, 2007; LUCHMANN, 2007, 2011;
ALMEIDA, 2011; MIGUEL, 2011).

A normatividade da discussdo sobre representacdo politica caracteriza boa parte
das discussdes. Afinal, a intencdo ndo é somente compreender se as organizacoes
representam, mas se essa representacdo corresponde a principios democréaticos caros a
Filosofia e Ciéncia Politica. Se a democracia € o valor inegociavel que norteia 0s
arranjos politicos nas sociedades ocidentais?, esse tipo de representacdo politica deve
minimamente corresponder a esse valor. Essa necessidade de resposta normativa acaba
por quase obrigar os pesquisadores da area a se posicionar em relacdo ao carater
democratico desse fendmeno. Um dos debates mais presentes nesse tipo de discussdo é
a argumentacao sobre onde se assenta (ou ndo se assenta) os fundamentos democréaticos
de tal experiéncia (AVRITZER, 2007; MONTANARO, 2010; ALMEIDA, 2011;
MIGUEL, 2011). Insiro-me nesse debate, mas prefiro ndo dar respostas definitivas
sobre a qualidade democratica desses espagos e da representacdo exercida neles.
Acredito que qualquer julgamento a priori pode enfraquecer as analises, por isso, 0 meu
caminho, nesta dissertacdo, é buscar critérios que possam ser utilizados na analise e

contribuir para a construcao de uma visdo mais complexa sobre o fendbmeno.

2 E importante considerar que sendo a democracia um valor, ha uma disputa pelo que se compreende
como democracia. Se por um lado ha visGes minimalistas da democracia (SCHUMPETER, 1984;
DOWNS, 1999; HUNGTINTON, 1975) por outro lado, autores buscam atribuir um carater mais
substantivo a esse valor (PATEMAN, 1992; SANTOS & AVRITZER, 2002; MIGUEL, 2002).
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Alguns estudos sobre representacdo politica exercida pela sociedade civil
pressupdem uma visdo sobre sociedade civil que se insere em disputas politicas sobre o
que é democréatico. A sociedade civil, ou certa sociedade civil, seria detentora de um
potencial democratizante a priori. Seria ela a portadora de instrumentos de mudanca e
defensora de projetos politicos democraticos participativos (SANTOS & AVRITZER,
2002). A critica a visdo idealizada da sociedade civil motivou os primeiros estudos
sobre o papel de representantes que movimentos e organizagGes sociais exercem
(GURZA LAVALLE, HOUTZAGER & CASTELLO, 2006, GURZA LAVALLE &
CASTELLO 2008). Contudo, ¢é possivel identificar em alguns trabalhos a crenca a
priori no papel transformador de certas organizacfes da sociedade civil (AVRITZER,
2007).

Se 0 objeto empirico esta inserido em uma série de expectativas democratizantes
e precisa atender exigéncias normativamente elaboradas, qual é o lugar da analise
empirica sistematica do fendmeno? Nos ultimos anos, a pesquisa empirica se deu
principalmente por meio de surveys e de estudos de caso. Em algumas &reas,
principalmente naquelas nas quais a participacdo social esta bastante consolidada, como
salde, assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente e meio ambiente, houve o
esforco de pesquisar quais sao 0s atores que representam a sociedade civil e quais sdo 0s
sentidos e as justificativas que os conselheiros ddo para a sua acdo (ALMEIDA &
CUNHA, 2012). Em outras situac@es, as unidades de analise foram as organizacdes de
uma cidade, o que permite melhor verificar os discursos proferidos por atores que
incidem em diferentes areas (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER & CASTELLO,
2006, GURZA LAVALLE & CASTELLO 2008). Houve também estudos de caso, ou
estudos comparados com poucos casos. Nessas pesquisas, novamente, os conselhos
mais comumente escolhidos sdo aqueles mais institucionalizados e ligados a politicas
sociais (BORBA & LUCHMANN, 2011, PEREZ, 2010).

Se os conselhos estudados sdo, em geral, de politicas semelhantes, é possivel que
as caracteristicas da representagdo nesses espacos sejam também comuns.
Evidentemente que ha variacGes, visto que nenhuma experiéncia € igual & outra, mas
elas provavelmente sdo limitadas. 1sso porque as regras que estruturam os conselhos,
em geral, sdo parecidas, e ha alguns consensos minimos na literatura sobre participagédo
politica sobre como essas instancias devem ser organizadas e qual é o papel dos

representantes nelas.
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Um desses consensos € que instituicdes participativas devem incluir movimentos
sociais e organizagdes ndo governamentais. Estes sdo os atores chaves da sociedade
civil (AVRITZER, 2012). Outro consenso é que esses representantes sdo eleitos entre 0s
pares, e quando ndo sdo, € um desvio ao ideal normativo pressuposto (AVRITZER,
2007, ALMEIDA, 2011). Outro consenso é que a participacdo, seja por meio da partilha
de poder, seja na consulta a populacdo, é a principal finalidade das institui¢fes
participativas (AVRITZER, 2008).

Ao analisar conselhos e comissfes nacionais que contam com a participacéo de
atores ndo governamentais, percebemos que as regras que regulam esses espagos na
maioria das vezes ndo correspondem a esses consensos. Seriam entdo instituicOes
participativas? De acordo com Avritzer e Pereira (2005), instituicGes hibridas sdo
definidas pelo “partilhamento de processos deliberativos entre atores estatais e atores
sociais ou associacdes da sociedade civil” (p. 17). Se compreendermos deliberacao
também como discussdo e construcdo de consensos, e ndo somente como decisao
efetiva®, é possivel considerar essas instancias ligadas ao Governo Federal como
instituicGes hibridas, embora em muitas situacGes elas ndo atendam completamente as
expectativas de incluir a sociedade civil entendida majoritariamente como movimentos
sociais e organizacdes ndo governamentais (TEIXEIRA, SOUZA & LIMA, 2012).

Nesse sentido, essa dissertacdo pode contribuir para a literatura sobre o assunto
porque analisa uma diversidade grande de conselhos, o que permite compreender
melhor as variacBes entre 0s espagos, a0 mesmo tempo em que traz elementos para a
compreensdo das instituicbes que mais interessam aos pesquisadores das instituicoes
participativas. O CNAS, por ser um conselho bem classificado de acordo com os
critérios da tipologia proposta, formalmente expressa alguns dos ideais normativos
depositados nos conselhos gestores. Com a andlise aprofundada deste caso, torna-se

possivel perceber como esses ideais se concretizam.

**k*k

® Entre os conselhos, h4 a diferenciacéo entre conselhos consultivos e deliberativos, presente até mesmo
nos atos normativos dos espacos. Contudo, essa diferenciagdo ndo corresponde exatamente a um critério
definido. Por isso, quando utilizo a palavra “deliberativo” no texto, se ndo estiver especificado que o
sentido é o do regimento dos conselhos, o sentido do termo é o adotado pela teoria deliberativa, que €é
sinbnimo de debate, construgdo de consensos e em alguns casos tomadas de decisGes (AVRITZER,
2000).
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A dissertacdo se divide em quatro capitulos. O primeiro capitulo revisa o debate
recente sobre representacdo politica, enfocando a emergéncia dos argumentos sobre o
exercicio da representacdo por atores ndo autorizados por seus possiveis representados.
Essa literatura busca compreender como essa representacdo se da e qual o seu
fundamento democratico, estabelecendo critérios de legitimidade para a sua avaliacao.
Exponho essa literatura, mas argumento que o simples diagnostico de que essa
representacdo vem ocorrendo com cada vez mais frequéncia e a defini¢do de critérios
para o0 seu julgamento ndo sdo suficientes para a sua compreensdo. Resgato o tema das
disputas politicas e busco mostrar que sem essa reflexdo, a discussao sobre o exercicio
da representacéo politica por atores ndo autorizados esta incompleta.

O segundo capitulo traz essa reflexdo para o contexto brasileiro. 1sso porque, no
Brasil esse debate é cada vez mais discutido porque ele faz parte de uma realidade
empirica evidente: pessoas ndo autorizadas por seus representados sdo chamadas para
serem representantes em determinados espacos. O capitulo traz resultados de pesquisas
que ja avancaram na compreensdo desse fendmeno, além de sistematizar alguns
argumentos que tratam do tema da legitimidade democréatica da atuacdo desses atores
nesses espacos. Essa discussdo traz como pressuposto a visdo de atores em disputa
discutida na secéo anterior.

O terceiro capitulo apresenta os resultados da analise quantitativa das
caracteristicas da representacdo em conselhos nacionais. Primeiramente, é feita uma
descricdo dos dados utilizados, com o objetivo de expor as principais caracteristicas
sobre a representacdo nos conselhos nacionais. Nesse capitulo, a unidade de analise sdo
os conselhos nacionais, e seu objetivo é identificar as diferencas nos modelos de
representacdo nesses espagos e buscar compreender essas variagoes.

O quarto capitulo apresenta o caso do CNAS, como um caso ilustrativo de um
dos modelos de representacdo politica discutido no capitulo anterior. Esse conselho
situa-se em um processo de transformacdo da politica de Assisténcia Social, em que €
possivel identificar as disputas em curso. Por isso, 0s critérios necessarios para tornar-se
conselheiro e ser considerado representante, também estdo em disputa. Por meio da
analise de dados documentais e de entrevistas, mostro que para além dos critérios de
avaliacdo do carater democratico da representacao, é necessario identificar os atores em
disputa e impactos dessa disputa para 0 exercicio da representacdo politica exercida
nesses espacos. Nesse capitulo, a principal unidade de analise s&o os conselheiros, como

eles se relacionam entre si e com seus representados.

19



Por fim, a conclusdo busca retomar os principais pontos discutidos na revisao
tedrica e conecta-los aos resultados da pesquisa. Essa dissertacdo busca contribuir para
um debate em curso, mas deixa em aberto questfes importantes. Na concluséo, busco
elencar aquelas que considero ser as principais contribuicbes da dissertacdo, e

apresentar questdes que ficam para pesquisas futuras.
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1 - REPRESENTACAO POLITICA E SOCIEDADE CIVIL

Nos ultimos anos, ativistas de movimentos e organizacGes sociais, especialistas
e personalidades com reconhecido saber sobre um assunto, mesmo ndo passando por
elei¢des que incluem a totalidade dos cidaddos, tém sido considerados representantes
em diferentes espacos de tomada de decisdo sobre politicas publicas. A justificativa para
essa atuacdo seria a que eles, sendo parte da sociedade civil, representariam melhor do
que os parlamentares os interesses e demandas surgidas no interior dessa esfera. Porque
essa representacdo ndo passa pelo crivo das eleicdes amplas que incluem os possiveis
representados pelas agdes dos representantes, alguns autores a chamam de representacao
autoinstituida (MONTANARO, 2010, MIGUEL, 2012). Contudo, esse termo sugere a
auséncia de bases sociais ou de legitimidade da representacdo porque indica que o
proprio representante se atribui este papel. Esse tipo de representacdo, embora ndo passe
pelo crivo de elei¢Bes por parte dos representados, precisa ser reconhecida por outros
atores, o que faz com que a simples autoatribuicdo ndo seja suficiente para que alguém
seja considerado representante. Por isso, prefiro chamar esse tipo de representacdo
simplesmente de representacdo ndo autorizada pelos representados.

A representacdo politica ndo autorizada pelos representados desafia a nocdo de
representacdo comumente atribuida ao governo representativo, pois ela contradiz a ideia
hobbesiana de representacdo, que € possivel se autorizada. Nessa visdo, a autorizacdo,
que se da por meio de elei¢Bes, é 0 Unico requisito para a representacdo, e € também a
unica forma de julgar se a representacdo politica existe ou ndo. Embora a visdo
formalista de representacdo tenha sido criticada pela auséncia de mecanismos que
garantam a responsividade dos representantes com relagdo aos representados, a
necessidade de autorizacdo permaneceu como garantidora da legitimidade da
representacdo ao longo da construcdo do Estado moderno (PITKIN, 1967).

Na auséncia da autorizacao dos representados, 0 que garante que a representacdo
ndo autorizada seja legitima e democratica? Essa € a pergunta que norteia este capitulo.
Contudo, ndo tenho a intencdo de justificar a legitimidade democratica dessa atividade,
mas sim buscar elementos que possam ser utilizados para a sua compreensdo e
avaliacdo.

Nesse sentido, na primeira secdo elenco alguns argumentos que buscam

desvincular representacao e autorizacdo. A representacdo politica seria caracterizada por
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outras dimensdes: a atuacdo apaixonada do representante em prol dos interesses dos
seus representados, o carater criativo da representacdo e a sua contingéncia.

Nesta dissertacdo, 0s representantes estudados s&o, em sua maioria,
representantes da sociedade civil. Por isso, na segunda secéo discuto dois conceitos de
sociedade civil: o conceito gramsciano e o conceito inspirado na teoria deliberativa. A
intencdo ndo é mapear as diferentes teorias sobre sociedade civil, mas simplesmente
deixar claro alguns conceitos que tenho em mente quando analiso a representacdo de
atores provenientes desse espaco. Por isso, nessa parte ressalto os principais conceitos
que utilizo para pensar a representacao politica, mesmo que esses conceitos ndo tenham
sido construidos com o intuito de pensar essa quest&o.

Na terceira se¢do volto a discussdo sobre representacao politica ndo autorizada
pelos representados e discuto critérios de legitimidade democratica desse tipo de
atuacdo. Para isso, tenho como referéncia critérios comumente utilizados para avaliar a
representacdo politica em geral, e busco perceber como eles podem ser aplicados ao tipo
especifico de representacdo analisado na dissertacao.

Esse capitulo tem o objetivo de servir como referencial tedrico para os préximos
capitulos. Nesse sentido, na ultima se¢do, busco elencar quais conceitos serdo utilizados

nos proximos capitulos e como.

1.1- A Representacdo ndo autorizada pelos representados e sua legitimidade

O conceito de representacdo politica deve muito a teoria hobbesiana do contrato
social (HOBBES, 1997). De acordo com o filosofo, no momento do contrato social, as
pessoas delegariam autoridade a um representante ou a uma assembleia, e este, por ter
sido autorizado a agir, pode tomar decisdes por um grupo de pessoas. A representagéo
se da, nesse sentido, pelo consentimento, e esse é 0 Unico requisito necessario para que
ela ocorra. Ao longo da consolidagdo do Estado Moderno, o ato de consentimento que
autoriza os representantes a agir tem sido as eleigdes (PITKIN, 1967).

Atualmente, a escolha dos representantes por meio de eleicbes é também
justificada pelo fato de que seriam elas as instituicbes capazes de constranger 0S
representantes a serem sensiveis aos interesses dos representados. A ideia de que 0s
representantes sdo eleitos pelos governados implica que os representados tém uma
forma de sancdo para controlar a acdo dos representantes e fazer com que os segundos
atuem considerando as necessidades dos primeiros. No momento das elei¢Oes, os
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representados avaliariam a acdo dos representantes e autorizariam a sua continuidade ou
agiriam de forma a destituir o governante do cargo de representante (DOWNS, 1999).

Pensar a representacdo politica sem ter como fundamento os argumentos da
legitimacdo eleitoral € uma tarefa que exige pressupostos teoricos diferentes dos que
comumente sdo utilizados para discutir 0 governo representativo. Isso porque a
representacdo pode nédo ter como fonte de legitimacao exclusiva o ato de consentimento
pelos representados, visto que estes nem sempre sdo envolvidos no processo de
autorizacdo dos representantes.

Um representante, em contextos de representacdo politica exercida por
organizagOes da sociedade civil, pode ser visto ndo como uma pessoa autorizada a agir,
nos moldes hobbesianos, mas como um advocate, nas palavras de Nadia Urbinati
(2010), que defende um ponto de vista, influenciando e sendo influenciado pelo debate
publico democratico. O que define a advocacy, para a autora, ¢ “a ligagdo ‘apaixonada’
do representante com a causa dos eleitores e a relativa autonomia de juizo do
representante.” (2010, p. 77). Para Urbinati, “pode-se dizer que, em uma democracia
representativa, as palavras ‘ddao vida’ porque os cidaddos com sua variedade de
reivindicacdes e opiniGes precisam fazer-se ouvir para se tornarem visiveis e se
comunicarem com os cidaddos plenamente ativos que tém assento na assembleia.”
(2010, p. 67).

Se ndo é o ato de autorizacdo que constitui o representante, ha espaco para outras
modalidades de representacdo politica que ndo necessariamente passam pelo vinculo
eleitor e eleito em uma relacdo limitada ao consentimento por parte dos representados.
A partir dessa visao, torna-se mais facil entender, por exemplo, o que Jane Mansbridge
(2003) aponta como representacdo surrogate (emprestada ou alugada). Esse tipo de
representacdo seria aquele em que o representante ndo possui nenhum vinculo formal
com o representado. Um exemplo desse tipo de representacao seria quando uma pessoa
acessa um representante de outro distrito eleitoral que ndo é o seu, quando ha uma
disposicdo deste representante de atuar em beneficio de uma demanda que afeta
diretamente a vida da pessoa.

Um problema de enfatizar o papel da atuacdo dos representantes desprovidos de
autorizagdo por parte dos seus representados, como a advocacy ou a representacgao
surrogate, de acordo com Miguel (2011), € que ao focar na atuacdo do representante,
Urbinati acaba por desconsiderar que o ato de representar da ao representante recursos

politicos que o coloca em situacdo em que este exerce poder em relagdo ao seu
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representado. Se o representado ndo possui nenhum mecanismo de controle deste
representante, ele fica & mercé da boa vontade daquele que afirma falar em nome dele.
Para o autor, Nadia Urbinati, ao enfatizar a importancia dos advocates para a
democracia representativa, consente com a subordinacao dos representados em relagédo
aos representantes, justamente porque os advocates seriam aqueles mais capazes de
apresentar e defender causas apaixonadamente e de forma inteligente. Se utilizarmos o
exemplo de Mansbridge (2003), esta claro que o que faz com que o representante atenda
as reivindicacdes de eleitores de outro distrito é a afinidade deste com relacdo as
demandas daquele, contudo, nesse caso ndo ha nenhum mecanismo que o representado
possa utilizar para demonstrar aprovacao ou desaprovacdo com relacdo a atuacdo do
representante.

Contudo, os argumentos da representagdo como advocacy e da representacdo
surrogate trazem ao debate a ideia de que as pessoas possuem interesses e demandas
outras que nao se restringem a sua vinculacgao territorial. A representacao eleitoral é
estruturada pela divisdo em territorios previamente delimitados, e por isso, a formulacéo
dos temas a serem defendidos se limita a essa organizacdo dos grupos de representados®.
As pessoas, contudo, possuem multiplos interesses, sendo que muitas vezes um
representante sem uma conexdo formal com o representado pode defendé-los melhor do
que o representante da sua regido geografica.

O exemplo dado por Jane Mansbridge considera que representados podem
considerar como melhores representantes dos seus interesses pessoas com quem ndo
possuem nenhum vinculo formal. Saward (2006), por outro lado, inverte a légica do
exercicio de representacdo, ao afirmar que ndo somente o representado escolhe o
representante como também o representante escolhe seus representados em um ato de
constituicdo do que é enquadrado como passivel de representacdo. A essa acdo do
representante, Saward denomina reivindicacdo por representatividade. O representante é
como um artista que define como seu quadro sera pintado, quais elementos o
constituirdo e quais serdo deixados de lado. Nesse sentido, € impossivel pensar em uma
representacdo em que o representante simplesmente traduz os interesses dos

representados. O representante, no ato de representar indica quem o representado €, e

*Esse debate ocorre nos Estados Unidos, em que a representagdo politica se da por meio de distritos
uninominais com sistema eleitoral majoritario. No Brasil, o sistema de escolha de representantes é
proporcional e os distritos sdo maiores, 0 que garantiria uma maior diversidade de clivagens possiveis de
serem representadas. Contudo, a ldgica territorial ainda tem importancia significativa, visto que o sistema
eleitoral também se organiza por meio de distritos e visto que 0s representantes, em varias situagdes,
atuam conforme uma divisao territorial do distrito (BEZERRA, 1999).
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quais sdo as suas principais caracteristicas. Por isso, ndo se pode dizer que 0s
representados possuem uma identidade auténtica que deve ser captada pelo
representante. Dado o cardter criativo e performativo da representacdo, toda
reivindicacdo por representatividade € parcial. Ndo ha, nesse sentido, uma representacao
a priori mais correta ou mais verdadeira do que outra. I1sso ndo significa que nao existam
diferencas entre os diferentes tipos de representacao.

Nesse processo, a atuagdo dos representantes pode ser questionada a qualquer
momento pelos representados, por outros representantes ou pelas audiéncias sendo,
portanto, uma representacdo contingente. Audiéncias, para o autor, seria 0 grupo de
pessoas a quem o representante se dirige no ato de representar®. O papel das audiéncias
é fundamental nessa visdo visto que ela é capaz de aceitar ou rejeitar uma reivindicacao
por representatividade. Isso porque essa reivindicacdo tem carater duplo: é uma
reivindicacdo pela capacidade de se tornar representante e uma reivindicacdo pela
criagdo de uma audiéncia que reconheca a sua retratagcéo da realidade.

Miguel (2012) critica a énfase no papel das audiéncias como fonte de
legitimacdo da atuacdo do representante. Para o autor, Saward (2006), ao enfatizar as
relacBes entre representantes e 0s mecanismos por meio dos quais um representante
passa a ser aceito por uma audiéncia, desconsidera que essa audiéncia é formada, muitas
vezes, por instituicdes do Estado, pela midia e por grupos cujos interesses ja estdo
estabelecidos e sdo considerados no debate publico. A atuacdo do representante, neste
caso, ndo seria julgada por aqueles que ele diz representar, mas sim pelos grupos com 0s
quais ele dialoga ou, até mesmo, por aqueles que sdo alvo de sua contestacao.

De todo modo, a ideia de reivindicacdo por representatividade é importante para
avancar no entendimento da autoridade de representantes ndo eleitos (SAWARD, 2011).

Seu argumento € que ha diferentes tipos de autoridade que ocorrem em esferas distintas.

*Rehfeld (2005) explica melhor o conceito de audiéncias. Para o autor, as audiéncias possuem a fungéo de
reconhecer a representacéo feita por determinado ator politico, ainda que ndo garantam uma legitimidade
democrética desta. Ela exerce essa fungdo com base em regras que definem qual agente é capaz de
selecionar o representante, por meio de quais regras de selecdo e tendo como referente qual objeto de
representacdo. Na representacdo eleitoral, os agentes selecionadores coincidem com os representados,
contudo, em outras formas de representacdo politica, representados e agentes selecionadores néo
necessariamente coincidem. Com base na anélise de quem seleciona o representante e como, torna-se
possivel julgar se a representacdo é democratica independentemente se as audiéncias a reconhecem como
legitimas ou ndo. As audiéncias variam de acordo com o propdésito da representacdo. Se o propoésito da
representacdo politica é construir leis que regem um Estado, a audiéncia necessaria para o
reconhecimento da atuacdo do representante seria 0 Parlamento, que possui como principio para o
reconhecimento da legitimidade dos representantes a constatacdo de que estes foram democraticamente
eleitos. Se considerarmos outros propositos para a representagdo, as audiéncias poderdo ser outras, €
podem operar segundo critérios diferentes.
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Atores estatais seriam providos de autoridade posicional, derivada da posicdo em que
ocupam. Atores nédo estatais poderiam ter uma autoridade baseada em seu conhecimento
técnico e/ou experiéncia. No primeiro caso, o que é levado em consideracao é a posi¢ao
de quem exerce a autoridade e no segundo € o conteudo utilizado para exercer a
autoridade. Esses dois tipos de autoridade ndo sdo excludentes, inclusive, é bom que a
autoridade posicional venha acompanhada de uma autoridade proveniente de um saber
ou experiéncia especifica. Além disso, a autoridade posicional (in authority) pode ser
construida a partir da institucionalizacdo de alguma reivindicacdo de um tipo de
autoridade baseada no conhecimento ou experiéncia (an authority) que persiste no
tempo. Representantes politicos ndo autorizados pelos representados poderiam basear a
sua defesa em uma autoridade proveniente de um conhecimento ou experiéncia. Em
casos como o dos conselhos gestores, nos quais a representacdo nao autorizada é
formalizada, a autoridade da representacao também seria uma autoridade posicional.

Se por um lado essas teorias avangcam na compreensdo dos mecanismos por
meio dos quais a representacdo ndo autorizada se legitima, por outro, ela é insuficiente
para pensar como essa representacdo pode ser democratica. Esse assunto sera abordado
mais a frente, ainda neste capitulo. Antes disso, contudo, € necessario discutir quem

exerce a representacdo ndo autorizada pelos representados.

1.2 - A sociedade civil como lugar de origem do representante politico: duas visdes
sobre a sociedade civil

Nesta dissertacdo, estou interessada na representacdo ndo autorizada realizada
por atores da sociedade civil. Nesse sentido, nessa se¢do retomo duas visOes sobre a
sociedade civil: a visdo gramasciana e a visdo que busca compreender a sociedade civil
com base na teoria deliberativa. O objetivo da sec¢do € tornar mais claro quais conceitos
de sociedade civil tenho em mente quando analiso a representacdo exercida por atores
dessa esfera. N&o se trata de um mapeamento da literatura, visto que isso envolveria um
esforgo de revisdo tedrica muito mais extenso e que extrapolaria os objetivos dessa
dissertagdo. Nesse sentido, algumas visdes ficardo de fora, como a discussdo sobre
associativismo bastante presente em tedricos liberais (WARREN, 2001).

Como a sociedade civil é na maioria das vezes tida como o lugar de origem do
representante, considerei que seria importante destacar essas visdes de modo a tornar

mais claro do que estou falando quando falo de sociedade civil. Também busco destacar
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como as duas visdes véem a relagdo entre sociedade civil e Estado, visto que este Gltimo
é, em geral, considerado o contraponto da primeira. A relacdo sociedade civil e Estado €
particularmente importante quando se leva em conta que os conselhos gestores, objeto
de estudo dessa dissertacédo, sdo espagos que tém como objetivo promover o dialogo de
representantes dessas duas esferas. Ao longo da secdo deixarei exposto o qué de cada
modelo utilizarei para as analises nos proximos capitulos.

As duas visdes discutem pouco a questdo da representagdo politica, sendo que 0s
teoricos deliberativos sdo os que mais dialogam com esse tema. Dessa forma, faco um
exercicio de destacar quais conceitos podem ser Uteis para a analise e porqué.
Basicamente, considero que a visdo de sociedade civil gramsciana, como um espago de
formacdo dos consensos, mas também de disputas politicas contribui bastante para a
compreensdo do fendmeno. Os representantes ndo autorizados pelos representados estdo
imersos nesse contexto de disputa. Na verdade, sdo agentes primordiais dessa disputa,
visto que muitas vezes defendem um projeto politico, uma tentativa de vontade coletiva.
Ao buscar compreender as dinamicas internas da sociedade civil e as relagdes desta com
o0 Estado, tenho como base esse entendimento de sociedade civil.

Normativamente, considero algumas das indicacbes feitas por aqueles que
dialogam com os conceitos de sociedade civil inspirados em Habermas. Esses autores
apresentam propostas que respondem algumas das questdes problematizadas pelas
teorias de representacdo, o que ndo ocorre quando utilizamos somente o entendimento

gramsciano sobre as dindmicas da sociedade civil.

1.2.1 — Sociedade civil e hegemonia

Um dos modelos de sociedade civil utilizado para compreender os processos de
mobilizacdo e de participacdo de grupos sociais nas decisdes publicas foi o inspirado em
Gramsci. A utilizacdo de conceitos gramscianos foi feita principalmente por autores
latino-americanos. Na verdade, Gramsci foi utilizado tanto para compreender a
realidade como para guiar a agédo de movimentos sociais ao longo dos anos 1980. Nesse
sentido, estes conceitos sdo importantes ndo somente devido a sua capacidade de
explicacdo das lutas politicas no interior da sociedade civil, mas também porque eles
fazem parte da historia dos movimentos sociais na America Latina (DAGNINO, 2000).

Os conceitos gramscianos foram utilizados pelos movimentos sociais em um

momento em que as ideias tradicionais de esquerda, muito inspiradas em Lénin e em um
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marxismo determinista no qual a politica se subordina a economia, perderam forgca. Em
seus escritos, Gramsci da um papel importante a construcdo de vontades coletivas com a
finalidade de formar uma hegemonia (DAGNINO, 2000).

Gramsci se contrapde a dois modelos teoricos: o liberalismo e o0 marxismo
economicista. A propria nocdo de sociedade civil € criada com o surgimento do
liberalismo, na tentativa de pensar um espaco imune as interferéncias do Estado. A
sociedade civil, nessa visdo, seria 0 espaco privado, onde os contratos poderiam ser
feitos de forma livre. Com o desenvolvimento do capitalismo, todavia, o Estado ja ndo
se restringia mais ao papel de vigilante do cumprimento de contratos. Passou a ser
exigido dele um papel de mediador entre capital e trabalho, visto que os contratos
estabelecidos deixaram de ser somente entre comerciantes e passaram a ser entre
empregador e trabalhador. A sociedade civil, se considerado o espago das trocas
privadas, torna-se nesse periodo um espaco de conflitos de classes (ACANDA, 2006).

O marxismo buscava compreender esse conflito de classes. Contudo, seus
principais teoricos se baseavam em modelos deterministas que partiam da ideia de que a
crise politica, resultado de uma crise econémica, seria motivadora de uma revolucgédo
comunista. Vendo que a crise politica na dimensdo que se previa pelo marxismo néo
ocorria, Gramsci buscou compreender os processos pelos quais sdo formados ideologias
e consensos que sustentavam a ordem capitalista. Para ele, o poder exercido pela
burguesia ndo se baseava somente na imposicdo, mas também na construcdo de
consensos que davam suporte ao dominio de classe. A esse consenso Gramsci deu o
nome de hegemonia. Para se romper com a ordem burguesa seria necessario construir
uma nova hegemonia. (ACANDA, 2006).

A sociedade civil, para Gramsci, seria 0 espaco privilegiado para a formacéo de
hegemonia. A sociedade civil é o lugar da cultura, da formacdo de consensos, mas esse
consenso se da em um contexto de dominagdo de classe e de luta politica. Dela fazem
parte multiplas organizacfes sociais privadas, de carater educativo, cultural e religioso.
Também dela participam organizagbes com carater mais politico e econémico. E o
espaco do compartilhamento de ideias e de construcdo de valores e de identificagdo de
interesses. Isso significa que, em contextos em que a sociedade civil é desenvolvida,
mais importante do que tomar o Estado, é atuar na sociedade civil com o intuito de
garantir que as pessoas comuns vejam a necessidade de mudanca politica e ajam em
prol dela. Isso porque, é na sociedade civil que se organiza o consentimento e a adesdo
das massas a ordem politica e econdmica (ACANDA, 2006). O ideério gramsciano,
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nesse sentido, tem um forte potencial para incitar a acdo e a mobilizacéo social. Talvez
por isso, tenha sido tdo utilizado pelos movimentos sociais (DAGNINO, 2000).

O conceito de sociedade civil de Gramsci ndo distingue explicitamente Estado e
sociedade civil. Por meio do conceito ampliado de Estado, em alguns trechos de sua
obra, o Estado parece englobar a sociedade civil. Nessa concepc¢ao, mais importante do
que a dicotomia Estado e sociedade civil s&o os processos de construcdo de hegemonia e
contra hegemonia (ANDERSON, 1986). Isso ocorre porque, para Gramsci, 0 Estado
ndo é somente um aparato juridico, mas tudo aquilo que sustenta uma ordem politica, o
que inclui os consensos estabelecidos nas instituicdes privadas que fazem parte da
sociedade civil. Pablico e privado, nesse sentido, se confundem, visto que ambos sdo
espacos nos quais aquilo que é aceito como normal e aceitavel é construido (ACANDA,
2006).

Partindo desse entendimento sobre a sociedade civil, Gramsci considera que 0
conflito social se expressa no interior dessa esfera. Se por um lado a sociedade civil é o
espaco da construcdo de consentimento as regras que sustentam a ordem capitalista, por
outro é também o espaco onde essas regras sdo contestadas e transgredidas. Aqueles
ocupados em subverter a ordem capitalista deveriam se preocupar ndo s6 em confrontar
o0 Estado, mas principalmente em confrontar setores da sociedade civil que sustentam a
ordem dominante. Nesse sentido, a sociedade civil ndo € homogénea nem uniforme, e
estd permeada por interesses contraditorios (ACANDA, 2006).

Poulantzas (2000) aprofunda a compreensdo sobre como os conflitos politicos se
manifestam ao tratar do Estado capitalista. Partindo do referencial gramsciano, ele
considera que ndo ha uma diferenciacéo clara entre Estado e sociedade civil. O que mais
se aproximaria de uma autonomia estatal, para Poulantzas, € o que ele chama de
ossatura material do Estado, que seria o resultado de um processo histérico do qual o
desenvolvimento do Estado capitalista faz parte. O Estado capitalista foi construido com
base na divisdo social do trabalho que distingue o trabalho manual do intelectual e
concentra 0s recursos econémicos e politicos naqueles que desenvolvem o trabalho
intelectual. A estrutura burocratica especializada, fragmentada e calcada na
racionalidade instrumental seria um traco material desse Estado. Assim como para
Weber (2009), para Poulantzas 0 modo como o Estado foi construido ao longo da
historia é definidor da forma como ele funciona. E assim como para esse autor, o Estado
¢ capaz de desempenhar um papel de transformagdo da realidade, interferindo,

inclusive, nas relacdes e conflitos sociais.
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Para Poulantzas, esse processo historico ndo se resume a uma relacdo de
causalidade linear. Ele é resultado de diferentes conflitos, que ainda estdo em curso e
caracterizam o funcionamento do Estado capitalista. Nesse sentido, é necessario
relacionar o Estado com o conjunto das lutas sociais. A insercdo do Estado no campo
das lutas sociais faz com que ele seja repleto de contradicdes internas.

A autonomia do Estado, portanto, ndo é absoluta, visto que este € moldado pelos
conflitos presentes na prépria sociedade e os conflitos da sociedade dao continuidade no
Estado. Na verdade, o Estado € um espaco de luta inserido na sociedade, onde um
grupo, para exercer poder, precisa estar presente também no Estado. Poulantzas utiliza
0s conceitos de hegemonia de Gramsci para explicar as relagcdes de dominacédo entre as
fracBes do bloco capitalista e entre este e a classe dominada. Dentro da propria classe
burguesa, ha uma fracdo hegemdnica que possui 0Ss seus interesses capitalistas
colocados acima de outros interesses também capitalistas, visto que 0s proprios
interesses dessa classe sdo contraditérios. Essa fragdo hegemonica também deve buscar
0 apoio da classe dominada na democracia representativa. A classe dominada, ao
mesmo tempo em que possui a capacidade de se beneficiar minimamente desse sistema,
reforca a hegemonia da classe dominante.

Essa hegemonia, no entanto, possui frestas devido ao carater contraditério dos
interesses capitalistas, o que permite que politicas que beneficiam os interesses dos
trabalhadores e de fracbes ndo hegemonicas do bloco no poder sejam feitas. As politicas
publicas, portanto, seriam resultados das contradi¢Ges inseridas na estrutura do Estado.
Embora o Estado capitalista tenha sido construido de forma a organizar os interesses
burgueses, ha blocos de oposi¢éo no interior do Estado.

Ao considerar Gramsci e Poulantzas como parte de uma mesma compressao
sobre como Estado e sociedade civil se relacionam, é possivel considerar que ndo ha
fronteiras claras entre esses dois espagos. N&o se pode negar uma autonomia relativa do
Estado, que se constituiu ao longo de um processo histérico que resultou em
caracteristicas muito préoprias que definem o seu funcionamento. Contudo, essa
autonomia relativa ndo implica em isolamento, nem mesmo em diferenciacéo de l6gicas
entre um espago e outro.

Tambem, fica claro o papel das disputas politicas que permeiam tanto o Estado
como a sociedade civil. Essas disputas sdo elementos chaves para se compreender a
forma como o Estado se organizou. Mas mais importante do que isso, elas sdo

fundamentais para se pensar esses espacos ainda hoje.
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Essa visdo de sociedade civil gramsciana, que é retomada por Poulantzas em sua
discussdo sobre o Estado capitalista, considera de forma muito evidente os conflitos
existentes no interior desses dois espacos. Tanto o Estado como a sociedade civil seriam
espacos permeados por interesses contraditorios que desencadeiam disputas politicas.
Nesse sentido, considero-a adequada para compreender a atuacao de representantes que
teriam esse espaco como origem. Contudo, ela ndo traz elementos para se avaliar a
qualidade da representacdo. Quando esse modelo foi pensado, outras questdes estavam
sendo discutidas, e a representacdo politica certamente ndo estava entre elas, o que torna
a utilizacdo desse modelo muito mais dificil para a construcdo de critérios normativos

do que o modelo baseado na teoria habermasiana, que sera visto a seguir.

1.2.2 — Sociedade civil e esfera publica

Os processos de redemocratizacdo do Leste Europeu e da América Latina e 0
surgimento dos “novos movimentos sociais” na Europa Ocidental e Estados Unidos da
América despertaram o interesse de estudiosos que buscavam entender as mudancas que
estavam ocorrendo na sociedade. O que mais chamava atencdo nesses eventos era que
0s principais atores envolvidos nem sempre se localizavam na polarizagdo entre capital
e trabalho. Opunham-se, na maioria das vezes, a um Estado autoritario que limitava as
possibilidades de auto-organizacdo da sociedade.

Para compreender esse novo contexto, alguns autores, entre eles Cohen e Arato
(1994), passaram a utilizar o referencial habermasiano que separa as esferas da vida
social entre mundo do sistema e mundo da vida. De acordo com Habermas (2003), o
processo de modernizacdo e racionalizacdo fez com que as sociedades ocidentais se
organizassem segundo l6gicas distintas: o mercado seria parte de um subsistema
econémico calcado na logica da estratégia e da recompensa, 0 Estado seria guiado pela
I6gica do poder e da sancéo, e a sociedade se guiaria pela logica da agdo comunicativa.
Essas trés logicas também podem ser compreendidas como se fossem mundos: 0 mundo
sistémico, baseada na razdo instrumental, que engloba o Estado e 0 mercado e 0 mundo
da vida, baseada nos lagos de identidade e solidariedade.

Esses dois mundos estdo em constante tensdo, visto que ha uma tendéncia para a
mercantilizacdo e burocratizagdo do mundo da vida. Contudo, as pessoas no mundo da
vida, ao se organizarem em movimentos sociais, sdo capazes de fazer com que os lagos
de solidariedade e identidade préprios desse mundo sejam transpostos para 0 mundo

sistémico. A democracia, para Habermas, somente estaria presente quando ha esse
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movimento de transformacao dos valores consensuados no mundo da vida em regras do
jogo para o outro mundo. Esse modelo de democracia é chamado democracia
deliberativa.

Habermas, ao formular a ideia de democracia deliberativa, esta mais preocupado
com o “modo que os cidaddos fundamentam racionalmente as regras do jogo
democratico” (FARIA, 2000: 48). O procedimento criador das regras seria 0 que as
legitimaria e as tornaria justas caso o fluxo de informacBes necessario para construir
essas regas for desobstruido. As opinies informalmente constituidas no mundo da vida
teriam um papel fundamental nesse modelo porque sdo elas que visibilizam problemas
existentes na sociedade, mas que nem sempre sdo incluidos no debate puablico
institucionalizado. Consistiria em uma esfera publica que forma opiniGes, constituida
por associacdes, grupos de interesse, sindicatos, igrejas etc. Essa esfera publica, apesar
de ser mais vulneravel aos efeitos repressivos e exclusivistas do poder distribuido de
forma desigual, da violéncia estrutural e da comunicacgdo distorcida, tem a vantagem de
ser um meio irrestrito, em que novos conflitos podem ser percebidos de forma mais
sensivel, novas identidades podem ser afirmadas mais livremente e novos discursos
podem ser vocalizados. E a partir da relacdo entre espacos institucionalizados de
decisdo politica e esfera publica que traz demandas da sociedade que a democracia
deliberativa deve ser analisada (FARIA, 2000).

Existem trés problemas principais nessa concepc¢do habermasiana: 1) a visdo de
gue 0s movimentos sociais e atores que comunicam no mundo da vida se constituiriam
de maneira informal e avessos a institucionalizacdo pGe em duvida a sua capacidade de
intervir na defesa do mundo da vida; 2) o carater autolimitado do mundo da vida
dificulta a compreenséo de como esse espago pode ser capaz de intervir no mundo
sistémico, redefinindo regras e relacfes entre a esfera pablica e a autoridade estatal e; 3)
a analise habermasiana foi construida com base nas sociedades europeias e da América
do Norte, e ndo é claro se é possivel estender essa analise para realidades diferentes
dessas (AVRITZER, 1994).

Considerando essas limitagcoes, Cohen e Arato (1994) propuseram um conceito
habermasiano de sociedade civil. De acordo com esses autores, ha uma afinidade entre
o0s processos de defesa do mundo da vida e a ideia de movimentos da sociedade civil. A
sociedade civil seria constituida por movimentos sociais e organizacdes que podem se
localizar tanto na esfera pablica quanto na esfera privada e tem como principal objetivo
deter as agdes do Estado e do mercado. Os autores, contudo, enfatizam que a sociedade
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civil ndo tem somente um papel defensivo, como Habermas deixa a entender, mas tem
um papel de aprofundamento da democracia e na garantia de direitos que promovem a
liberdade dos individuos e de associacfes que fazem parte do mundo da vida na medida
em que consegue influenciar o mercado e o Estado.

Cohen e Sabel (1997) aprofundam o argumento de que a esfera publica
informalmente constituida e autolimitada dificulta a compreensdo de atores da
sociedade civil que passam a intervir no Estado como representantes. Para o autor, esse
ideal estd distante da realidade das sociedades complexas, pois considera que as
associacfes que formam a esfera publica tém um carater mais defensivo do que
propositivo e por isso, sdo incapazes de nortear a sua acdo. Para que a esfera publica
seja capaz de nortear as decisdes politicas, é necessaria a existéncia de espagos formais
deliberacdo onde atores da sociedade possam participar. O modelo proposto por Cohen
combina o aprendizado politico com a maior accountability decorrente da discussao das
experiéncias a fim de permitir o controle publico. Esses espacgos de deliberacdo estariam
presentes no nivel local, no entanto, haveria diversas articulagdes entre as diferentes
localidades de modo a fazer aparecer as varias experiéncias (FARIAS, 2000).

Contudo, de acordo com Hendriks (2006) essa proposta pode se tornar elitista
visto que esses espacos formais de deliberacdo dificilmente incluiriam parte
significativa da populacdo. Além disso, somente individuos com determinado perfil
poderiam estar presente nesses espacos. Essa inclusdo seletiva se daria tanto pelo
problema de escala quanto pela necessidade de que os participantes sejam individuos
abertos a discussdo e a mudanca na tomada de posi¢cdo. Ativistas que ndo abrem mao de
determinadas visdes de mundo, por exemplo, estariam menos dispostos a cooperar em
espacgos que podem exigir o recuo de suas posicoes.

Essa critica é ainda mais importante quando se questiona a aparente
homogeneidade e inexisténcia de conflitos substantivos no interior da esfera publica
calcada no mundo da vida. Fraser (1992) afirma que, concomitantemente ao surgimento
da esfera publica burguesa, surgia também outras esferas publicas. Exemplos dessas
esferas publicas seriam os movimentos feministas e a classe trabalhadora. Esses espagos
de explicitacdo dos conflitos e proposicdo autbnoma de novas questbes seriam
importantes porque, como afirma Young (2001) em uma sociedade estruturalmente
desigual, e em instituicbes que ndo sdo, e nem podem ser neutras, a deliberacdo tendera
a resultados que favorecem os grupos mais poderosos. A melhor estratégia para alcancar
a justica social seria 0 engajamento politico que se opde as condicBes existentes.
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Dependendo do caso, participar de uma deliberacéo junto com aqueles que aprovam ou
tiram proveito das condices existentes significa legitima-las.

Com o intuito de pensar em possibilidades para a diferenciacdo entre pessoas
que participam desses espacos formais de deliberacéo e as que nédo participam, Hendriks
(2006) propde a ideia de sistema deliberativo®. Esse sistema seria composto por esses
espacos deliberativos formais, mas também por espacos onde a deliberagdo ocorre de
forma menos estruturada, acontecendo nos debates impulsionados pelos movimentos
sociais, pelos meios de comunicacdo de massa, entre outros. Seriam espacos de
formacdo de debate publico, em geral contestatdrio, com carater transformador das
normas sociais que ndo se aplicam mais a determinada sociedade. A cooperacao entre 0s
atores que deliberam n&o é pré-requisito, como ocorre em espacos deliberativos formais,
o0 que facilita a inclusdo de atores politicos que ndo estdo dispostos a abrir mdo de suas
posicBes no debate politico. Nesse sentido, ainda que exista um grupo distinto de
“representantes”, de acordo com a autora, esses atores deveriam se conectar com a
sociedade civil mais ampla.

Essa ideia de sistemas deliberativos vem sendo utilizada por Almeida e Cunha
(2012) para se pensar como 0s representantes nao autorizados poderiam ser controlados
por seus representados. Para as autoras, esse tipo de atuacdo ndo deveria ser avaliado em
si mesmo, considerando exclusivamente se 0s representantes ali presentes séo
autorizados a falar. Mesmo ndo autorizados, os representantes estdo sempre em contato
com seus representados se 0 espaco onde ele fala, de fato, conecta os espacos formais de
decisdo politica a sociedade civil informalmente constituida, sendo esta capaz de
controla-los. Se a instituicdo participativa ndo estd isolada de outros espacos de
formacdo de consensos, a atuacdo do representante estd sendo sempre testada. A
principio tanto representantes quanto representados fariam parte de uma mesma esfera
publica, sendo que para que determinado representante continue a ser considerado apto
a representar, ele deve prestar contas da sua atuacao nos espacos participativos.

Considero que o modelo de sociedade civil inspirado da teoria habermasiana, ao
tratar a sociedade civil mais como uma arena de formacdo de consensos calcada no
mundo da vida, é pouco util para compreender algumas questdes importantes, como as
disputas politicas e a propria ocorréncia de associagdes civis que ndo necessariamente
cultivam valores democraticos (FRASER, 1996, CHAMBERS & KOPSTEIN, 2001).

®Habermas (1996) e Jane Mansbridge (1999) j& haviam feito propostas de sistemas deliberativos
anteriormente, contudo, essas propostas sdo mais abstratas e mais dificeis de operacionalizar.
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Contudo, a ideia de sistemas deliberativos tem sido utilizada de forma produtiva para
compreender como pode ser realizado o controle dos representantes pelos
representados, fazendo com que estes Ultimos tenham meios para exercer poder sobre 0s
primeiros. Como essas teorias tém sido desenvolvidas muito recentemente, muitas vezes
elas buscam responder questbes postas pelo debate sobre representacao politica, sendo,
portanto, bastante aplicaveis para se pensar em meios de avaliar a atuacdo dos
representantes. Nesse sentido, essas teorias serdo mais utilizadas para a avaliagdo e
critica da atuacdo dos representantes ndo autorizados pelos representados do que para a

compreensdo desse fenémeno.

1.3 - O carater democratico da representacdo exercida por atores da sociedade
civil

A discussdo sobre a desvinculacdo de representacéo e consentimento da atuacéo
dos representantes pelos representados é util para se pensar a legitimidade da
representacdo ndo autorizada. As teorias da sociedade civil sdo importantes para
compreender o lugar de origem dos representantes e as relacfes sociais e politicas que
permeiam esse espago. Resta agora entender sob quais condi¢cbes a atuacdo desses
representantes pode ser democratica. Afinal, um representante pouco democréatico
também pode ser reconhecido por uma audiéncia, ou até mesmo pelos seus
representados como um representante legitimo (MIGUEL, 2012). Nesse sentido, mais
do que considerar os espacos participativos, e 0s atores que neles participam, como
democraticos a priori, é importante compreender quais critérios podem ser utilizados
para julgar a qualidade da representacao exercida nesses espagos.

A elaboracdo de critérios para se avaliar o carater democratico da representagdo
é objeto de esforco de Laura Montanaro (2010). Para isso, ela utiliza o conceito de
reivindicagdo por representatividade de Saward (2006), comumente utilizado para
analisar a representacdo ndo autorizada pelos representados, mas conecta-o com a
discussdao normativa sobre a qualidade da democracia. Para elabora-los, a autora retoma
um principio basico da democracia: o de que os afetados pelas decisdes politicas devem
participar da sua formulacdo. A representacdo politica € vista como democratica quando
respeita esse valor, o que ocorreria a partir de duas condicgdes: a responsividade do
representante ao representado e a inclusdo, durante o exercicio da representacdo, de

grupos cujos sujeitos possuem dificuldades para exercer sua autonomia.
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O valor da responsividade para a representacdo politica nos remete ao trabalho
de Pitkin (1967). A autora propde o conceito de representagdo substantiva como o mais
adequado para se pensar o dever ser desta relagdo. Para a autora, representacédo

substantiva é:

“atuar visando o interesse dos representados, de uma maneira sensivel a eles. O representante
deve atuar independentemente, sua acdo deve implicar discricdo e discernimento; deve ser ele
guem atua. O representado deve ser também capaz de acdo e de juizo independentes, e ndo
comportar-se meramente como necessitado de cuidado” (1967: 233).

Iris Young (2006) contribui para a construcdo desse ideal de representacao
politica que considera o vinculo entre representante e representado. Para a autora, 0
representante ndo substitui os representados, ndo ¢ um simples delegado de um grupo,
mas a representagdo ¢ como “um processo que envolve uma relagdo mediada dos
eleitores entre si e com um representante” (2006: 148). Por isso, o que define a
representacdo € a conexao entre representantes e representados. A partir do vinculo
entre representantes e representados e dos representados entre si, passa a ser possivel
que os representantes antecipem as preferéncias de seus representados e ajam em favor
deles.

Essas concepcgdes de representacdo politica, apesar de terem sido construidas
tendo como base a légica da representacao eleitoral, podem ser aplicadas ao contexto de
representacédo feita por organizagdes da sociedade civil quando se pensa que 0s atores
tidos como representantes também devem prestar contas a quem dizem representar. O
vinculo entre representante e representado deve ser perseguido, mesmo que de outras
formas que ndo a autorizacdo dada por meio das elei¢cbes. (GURZA LAVALLE &
CASTELLO, 2008).

E possivel identificar trés esforcos para compreender como a representacio
politica exercida por organizagbes da sociedade civil poderia ser responsiva. Esses
esforcos ndo sdo excludentes, e podem ser utilizados como diferentes possibilidades de
prestacdo de contas aos representados. Alem disso, como veremos nos capitulos
seguintes, parecem ser diferentemente acessados pelos representantes nos distintos
contextos.

O primeiro deles considera a prestacdo de contas dos representantes as
organizagOes a qual se vinculam ou as bases dessa organiza¢do ou movimento, para que
estas controlem a atuacdo daqueles. A ideia de representacdo virtual ou presuntiva
proposta por Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006) retoma a concepc¢éo burkeana
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de representacdo. De acordo com Burke, mais importante do que 0s mecanismos
institucionais que garantem a autenticidade da representacdo, € 0 compromisso genuino
feito pelo representante. Para Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006), na
representacdo exercida por organizacfes civis esse compromisso seria mais facilmente
identificavel do que no comportamento dos partidos no parlamento visto que 0s
representantes estariam mais proximos dos representados. Contudo, segundo os autores,
pelo fato de ndo haver mecanismos de sanc¢do e prestagdo de contas, a representacao
virtual seria mais fragil. Seriam necessarios, a0 menos, mecanismos que induzam a
responsividade virtual, ou seja, “responsividade em esséncia ou de fato, embora ndo
formalmente reconhecida” (p. 94). 1sso porque a representacdo virtual apenas existe
quando o representante de fato cumpre com o compromisso estabelecido, agindo em
favor dos interesses de seus representados.

Esses mecanismos seriam ainda mais importantes porque sao identificaveis no
interior da sociedade civil nocBes e préaticas de representacdo incompativeis com as
exigéncias democraticas. Inclusive, alguns dos argumentos dados pelas organizagdes
civis para justificar seu papel de representantes ndo prevéem o controle feito por aqueles
que dizem representar. Entre esses argumentos esta o da prestacdo de servico, que Vé o
representante mais como um benfeitor do que como um agente politico (GURZA
LAVALLE & CASTELLO, 2008). Por isso, 0s autores passam a falar na necessidade
de controle dos controladores, ou seja, o controle dos representantes feito pelos
beneficiarios das politicas reivindicadas por esses representantes. Esse controle dos
controladores implicaria uma dupla face da accountability, em que uma face é o
controle exercido pelos representantes civis nos espacos participativos e a outra seria 0
controle exercido pela sociedade sobre a acdo de seus representantes.

O segundo esforco de compreensdo indica que outras organizacgoes
reconheceriam ou ndo a fala dos representantes como legitimas. Um autor que segue por
esse caminho é Avritzer (2007), que afirma que o que fornece a legitimidade da
representacdo por afinidade ¢ “a legitimidade do representante entre outros atores que
atuam da mesma maneira que ele.” (2007: 458). Dessa forma, o representante Seria
autorizado pelos seus pares para falar em nome de outros. Esse argumento é o mais
limitado visto que o confere legitimidade a atuacdo do representante seriam outros
representantes, e ndo os seus representados.

Por fim, o terceiro esforco ressalta as conexfes entre 0s espacos e atores
politicos. De formas diferentes, Gurza Lavalle e Isunza Vera (2010, 2012) e Almeida e
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Cunha (2012) propdem modelos tedricos que focam a multiplicidade de espagos que se
articulam, favorecendo o escrutinio daqueles que se dizem representantes em espagos
decisorios. Isso porque, de um modo geral, esses autores consideram que a
representacdo politica exercida em instituicGes participativas ndo é descolada de bases
sociais porque se vincula a uma multiplicidade de espacos.

Para Gurza Lavalle e Isunza Vera (2010, 2012), os espagos onde representantes
da sociedade civil atuam seriam apenas um entre varios mecanismos de promogdo do
controle social. Neles, representantes virtuais falariam em nome de outros, mas estes
deveriam estar sujeitos ao controle da sociedade organizada ou ndo. O controle dos
controladores consiste na segunda face da accountability que poderia ser feito por meio
da conexdo dos espacos participativos com outros espacos, como féruns de politicas e
conferéncias nacionais. A vinculacdo dos conselhos aos féruns organizados pela
sociedade civil e as comunidades de politicas’ garantiria que os representantes nestes
espacos ndo agirdo sem considerar as opinides de outros atores que ndo estdo presente
neles. Para Almeida e Cunha (2012), mesmo que 0 que o critério para a selecdo do
representante tenha sido a afinidade com o tema, essa afinidade estd sendo sempre
testada, visto que o espago onde o representante atua ndo é um espaco isolado de uma
comunidade de politica. Tanto representantes quanto representados fariam parte desta
comunidade, sendo que para que determinado representante continue a ser considerado
apto a representar, ele deve prestar contas da sua atuacdo nos espacos participativos.

Essa literatura se aproxima de uma visdo de que 0s representantes politicos
podem ser a qualquer momento questionados por cidaddos ou por outras organizacgoes e
movimentos sociais que nem sempre exercem papeis de representantes. O que importa
nessa visdo ndo necessariamente é se o representante consulta quem ele diz representar
no momento de tomar deciséo, ou se presta contas de sua atuacdo para aqueles que o
apoiam, mas sim se 0s atores que se percebem como representados nesses espacos sao
capazes de interferir na discussdo politica. Isso se daria se cidaddos, movimentos e
organizag0es sociais que ndo sao formalmente representantes forem capazes de acessar
0s representantes, independentemente de eles fazerem parte da organizacédo a qual ele se

vincula ou ndo.

"De acordo com Kingdon (2003), comunidades de politicas sdo grupos de especialistas que discutem
determinada area de politica. Podem ser consultores legislativos, académicos, funcionarios publicos e
analistas de grupos de interesses. O que esses atores tém em comum € o interesse pelos problemas de
determinada area de politica (p. 117).
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O segundo critério de legitimidade democratica apontado por Laura Montanaro
(2010) diz respeito a inclusdo empoderada de grupos formados por sujeitos politicos
que possuem sua autonomia prejudicada. 1sso porque, a representacdo ndo autorizada
pelos representados teria o potencial de dar aos sujeitos politicos a capacidade de se
constituirem como demos com relacdo a uma questdo que lhes afeta diretamente. Dito
de outra forma, o processo de construcdo de um novo sujeito de representacao contribui
para a construgdo da propria autonomia dos atores politicos envolvidos nessa
empreitada.

A representacdo ndo autorizada pelos representados possuiria o potencial de
incluir demandas de grupos oprimidos, visto que pluralizaria as possibilidades de
construgdo de demos a serem representados. Interesses de diferentes grupos podem ser
passiveis de representacdo quando ndo ha a necessidade de vincula-los a um
determinado territério que autorize a atuacdo do representante. E ao inclui-los,
transforma grupos que potencialmente seriam representaveis em sujeitos de
representacéo de fato.

Esse tipo de representacdo, quando inclui novas demandas, pode fazé-lo de
modo que n&o inclua os sujeitos de direito dessas demandas. E nesse sentido, que Laura
Montanaro fala em inclusdo empoderada. Se um fala em nome dos oprimidos, de forma
desvinculada de qualquer organizacdo formada por esses oprimidos, néo
necessariamente empodera esses atores como sujeitos de representacdo politica para a
construcdo de sua prépria autonomia. Pode até mesmo afasta-los da discussdo politica,
visto que ja haveria alguém que fala por eles.

Esse critério diz respeito a mais do que a simples inclusdo de perspectivas
sociais, termo proposto por Young (2000) que designa experiéncias e vivéncias que
certos individuos possuem por fazerem parte de certo grupo. Pessoas de perspectivas
sociais diferentes podem ter diferentes visdes, estruturadas por essas vivéncias, a
respeito do mesmo problema. A presenca de diferentes perspectivas, para a autora,
enriquece a discussdo politica porque favorece a percepgdo da ndo neutralidade da
esfera publica, dando maior possibilidade para que o corpo de representantes tome
decisbes levando em conta a diversidade de percepcbes a respeito dos problemas
sociais. A inclusdo empoderada, para Montanaro, ndo seria um mecanismo para
melhorar a qualidade da deliberagdo, mas sim um instrumento que permite que 0s
diretamente afetados pelas politicas publicas tenham recursos politicos para interferir na
formulacéo destas.
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Quando um ator que ndo é aquele diretamente afetado defende uma demanda em
nome deste, ocorre a representacdo surrogate, que ndo possui, para Laura Montanaro
(2010), legitimidade democratica. A autora ressignifica o conceito de representacdo
surrogate de Jane Mansbridge (2003), considerando esta como um tipo intermediario
entre a representacdo ndo democratica e a representacdo democratica. Estaria nesse
meio termo porque pode contribuir para a identificacdo de sujeitos que precisam ser
representados, e que ainda ndo sdo, abrindo espaco para que os grupos diretamente
afetados se organizem e passem a ter voz no debate politico.

A inclusdo empoderada, nesse sentido, diz respeito a capacidade de os atores
politicos serem autonomamente capazes de definir o que deve ser representado no que
diz respeito as suas demandas, quem deve fazé-lo e como. Seria um critério para a
avaliacdo da legitimidade democratica da representacdo exercida pela sociedade civil
porque seria neste espaco que os atores melhor poderiam construir a sua autonomia,
sendo capazes de ultrapassar as barreiras da territorialidade e trazendo para o debate as
questdes que mais lhes afetam.

Os critérios da responsividade e da inclusdo empoderada podem ser
identificados nas falas de representantes ndo autorizados pelos representados quando
refletem a sua prdpria atuacdo e a de seus pares. Por isso, mais do que critérios
normativos estabelecidos por meio de uma justificacdo filosofica, essas condi¢Bes
fazem sentido porque ecoam as reflexdes feitas pelos proprios representantes, como sera

visto em capitulo mais a frente.

1.4 - Préximos passos: Os conselhos gestores como locus do exercicio da
representacao por atores da sociedade civil

Refletir sobre a representacdo ndo autorizada pelos representados é uma tarefa
que exige atencdo. Isso porque essa ndo e somente uma reflexdo filosofica, que busca
identificar o que é e 0 que ndo € desejavel para uma sociedade. As experiéncias
institucionalizadas desse tipo de exercicio da representagdo politica j& estdo presentes
no Brasil e ganham cada vez mais forca. Nesse sentido, investiga-las € um esforco de
compreensdo dos contornos que a democracia brasileira vem adquirindo.

Uma dessas experiéncias sdo os conselhos gestores. Defino conselhos gestores
como espacos participativos que tém a finalidade de incidir nas politicas publicas de

determinado tema, nos quais € prevista certa permanéncia no tempo, compostos por
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representantes do poder publico e da sociedade civil, esta podendo ser dividida em
diferentes segmentos (TEIXEIRA, SOUZA & LIMA, 2012). Eles sdo um entre varios
canais de didlogo entre Estado e sociedade, mas por serem dos mais formalizados e
antigos, sdo depositadas grandes expectativas democratizantes em torno deles.

Diferentes visdes sobre a relacdo entre sociedade civil e Estado influenciam a
forma como compreendemos essas instancias, justamente porque eles tém a intengéo de
promover o didlogo entre atores desses dois espacos. Visfes que consideram a
sociedade civil como locus de reivindicacdo pela ampliacdo de direitos tendem a ver o0s
conselhos gestores de forma mais otimista. Se esses espagos estiverem incluindo atores
da sociedade civil e dando voz a eles, a priori eles estariam aprofundando a democracia.
Visdes que destacam os conflitos e disputas politicas existentes tanto no interior do
Estado quanto da sociedade podem trazer questdes que vdo além da avaliacdo do
potencial inclusivo destes espacos e que podem ser utilizadas para a melhor
compreensdo dos conselhos gestores, complexificando a andlise da representacdo
politica exercida nessas instancias. Essas visdes ndo necessariamente sdo excludentes.
Dagnino (2002), por exemplo, embora argumente que 0s espacos participativos estao
imersos em contextos de disputas politicas, ainda assim o0s considera instrumentos
chaves para que 0os movimentos e organizac0es sociais reivindiquem seus direitos.

Nesse sentido, a visdo de sociedade civil gramsciana, como um espaco de
formacdo dos consensos que formam a cultura, mas também de disputas politicas
contribui bastante para a compreensdo do fenébmeno. Isso porque a cultura ndo é dada de
antemdo, ndo surge do nada, mas é objeto de disputas sobre o que € aceito como certo
ou justo. Os representantes ndo autorizados pelos representados estdo imersos nesse
contexto de disputa. Na verdade, séo protagonistas dessa disputa, visto que muitas vezes
defendem um projeto politico, uma tentativa de vontade coletiva. Ao buscar
compreender as dindmicas internas da sociedade civil e as relagdes desta com o Estado,
terei como base esse entendimento de sociedade civil.

Normativamente, considero algumas das indicagOes feitas por aqueles que
dialogam com os conceitos de sociedade civil inspirados em Habermas. A maior parte
desses autores tem uma visdo critica sobre a concepc¢éo tradicional habermasiana, que
associa a sociedade civil ao mundo da vida, e assume a necessidade de se considerar 0s
conflitos sociais como parte fundamental da esfera pablica. Nesse sentido, esses
argumentos ndo se chocam com a compreensdo de sociedade civil gramsciana. Ao

mesmo tempo, apresentam propostas que respondem algumas das questbes
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problematizadas pelas teorias de representacdo, 0 que nao ocorre quando utilizamos
somente o entendimento gramsciano sobre as dinamicas da sociedade civil.

Os critérios de avaliacdo da legitimidade democratica da representacdo exercida
por representantes ndo autorizados pelos representados passam a ser considerados
critérios de avaliacdo da qualidade da representacdo nesses espacos. Utilizo, para isso,
os critérios apontados por Laura Montanaro (2010), que sdo: a responsividade do
representante ao representado e a inclusdo, durante o exercicio da representacdo, de
grupos cujos sujeitos possuem dificuldades para exercer sua autonomia.

Contudo, para além da avaliacdo desses espacos, esses critérios serdo utilizados
para a identificagdo de dimensdes relevantes em torno das quais os conselhos poderdo
ser classificados. Esse sera o esforco de construcdo de tipologias de modelos de

representacdo politica em Conselhos Nacionais, que sera visto nos préximos capitulos.
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2 - CONSELHOS GESTORES, PART[CIPA(;AO E REPRESENTACAO
DEMOCRATICA

Os conselhos gestores sdo objetos de estudo de muitas pesquisas sobre
participacdo social. Nessas instancias foram depositadas expectativas democratizantes
no sentido de promover a inclusdo de setores marginalizados da politica em espacos de
tomada de decisdes. Esse capitulo busca sistematizar a literatura sobre a representacao
exercida em conselhos gestores, trazendo questdes importantes para a analise dos dados
empiricos nos proximos capitulos. Tem como intuito mapear as diversas avaliaces
sobre o assunto e buscar elementos que nos permitam refletir as peculiaridades da
representacéo nesses espagos.

Como veremos, essas instancias ndo estdo presentes somente em governos
democraticos, tendo sido criadas, inclusive, por governos ditatoriais. Nesse sentido, o
que justifica a expectativa democratizante atribuida a esses espacos? Argumento que
essa expectativa surgiu em um momento muito especifico da histéria brasileira - o
periodo da redemocratizagdo, com o fim da ditadura militar, no qual os conselhos
gestores foram ressignificados e propostos com o proposito explicito de ser uma esfera
onde a populacdo poderia participar das decis6es politicas.

Essa ressignificacdo, contudo, ndo é completa. Projetos de democracia
participativa convivem com projetos neoliberais e autoritarios. Além disso, entra em
foco a defesa do protagonismo do “terceiro setor”, em uma Otica de
desresponsabilizacdo do Estado na garantia dos direitos e de delegacdo dessas mesmas
responsabilidades a organizagOes civis. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) descrevem
essa situacdo de confluéncia perversa, em que projetos politicos que partem de
pressupostos absolutamente diferentes confluem na defesa da participagédo, parecendo
gue ambos defendem as mesmas propostas.

Se a presenca de conselhos gestores ndo € sindbnimo de democratizacdo dos
processos de decisdo politica, 0 que entdo seria? Argumento que duas caracteristicas
devem ser consideradas para se avaliar o carater democréatico dos conselhos gestores. A
primeira delas é a presenca de um propdsito declarado de promocdo da participagéo.
Considero promocdo da participacdo como a disposicdo do governo para o dialogo e
partilha de poder com distintos atores de forma aberta e inclusiva e que se estende para
além dos integrantes do conselho. Nesse sentido, a simples inclusdo de atores néo
governamentais no processo de tomada de decisdes ndo seria indicativo de

democratizagédo, visto que essa inclusdo poderia ser feita por meios corporativos,
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clientelisticos ou favorecendo setores que ja possuem influéncia na formulacdo de
politicas.

Essa definicdo de promocdo da participagdo estd muito atrelada a ideia de
representacdo. De acordo com Miguel (2005), € possivel avaliar a qualidade das
democracias pela qualidade da sua representacdo. 1sso ndo poderia ser diferente no caso
dos conselhos gestores. Por isso, considero que a segunda caracteristica para a avalia¢do
do carater democratizante dos conselhos gestores é a qualidade da sua representacéo.
Utilizo como critérios para a avaliacdo da qualidade da representacdo aqueles elencados
por Laura Montanaro (2010), discutidos no capitulo anterior.

A sistematizacdo da literatura sobre representacdo politica esta dividida em trés
secBes. A primeira discute o histdrico da criacdo dos conselhos gestores no Brasil,
ressaltando os projetos politicos em disputa nesse processo. A segunda secdo traz
resultados de pesquisas que dialogam com os critérios de legitimidade democréatica
elencados por Laura Montanaro (2010). Como os critérios sdo dois, essa secdo se divide
em duas partes. A primeira delas abarca uma série de estudos que buscam compreender
o carater inclusivo (ou ndo) da representacdo nesses espacos. A segunda parte discute a
relacdo entre representantes e seus possiveis representados, destacando os mecanismos
de accountability dos representantes. A terceira se¢éo traz alguns estudos que apontam
para a construcdo de tipologias para a compreensdo de diferentes dimensbes da
participacdo e representacdo politica nesses espacos, ja apontando para o capitulo

seguinte.

2.1 - Conselhos gestores e projetos politicos

Instituicbes politicas que incluem integrantes governamentais e nao
governamentais ndo sdo exclusividade de periodos democraticos. De acordo com
Avelino (2013), durante toda a historia brasileira, do Império aos dias atuais, 0s
conselhos estiveram presentes como espagos de tomadas de decisdo. Evidentemente, na
maior parte do tempo, a intencdo desses espacos ndo era a promocdo da participacdo
social, mas seu desenho institucional era muito semelhante ao dos conselhos gestores
atuais.

Além disso, de acordo com o autor, os conselhos foram criados, inclusive em
periodos autoritarios, como durante o Estado Novo ou a ditadura militar. Esse fato traz a
tona a ideia de que os conselhos podem ser instituidos com base em principios de
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autoritarismo instrumental. Isso indica também que ndo ha uma relacéo necesséaria entre
a existéncia de conselhos com a presenca de atores ndo governamentais e democracia.
Um exemplo da falta de vinculacdo obrigatoria entre conselhos e democracia foi a
instituicdo do Conselho Superior da Censura, em 1968, com composi¢do quase paritaria
entre governo e sociedade civil. Esse caso mostra que é possivel criar conselhos em
contextos antidemocraticos e com objetivos antidemocréaticos (AVELINO, 2013).

O proposito de promogdo da participacdo passou a ser um objetivo declarado dos
conselhos gestores a partir da criagdo de diferentes experi€éncias “conselhistas” no
periodo de redemocratizacdo. Essas experiéncias tinham caracteristicas diferentes, e
foram protagonizadas por distintos atores, mas em todas elas o discurso da participagdo
estava mais evidente do que nas préticas anteriores. Esse discurso de participagdo fazia
parte de um projeto politico que passou a ganhar forca ao longo do periodo da
redemocratizacdo. Projeto politico aqui pode ser entendido como conjunto de “crencas,
interesses, concepcdes de mundo, representacdes do que deve ser a vida em sociedade,
que orientam a agdo politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO, OLVERA E
PANFICHI 2006:38).

De acordo com Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), considerar os projetos em
disputa é essencial para compreender o processo de construgdo democratica na América
Latina, e por consequéncia o fortalecimento de discursos e praticas favoraveis a maior
participacdo de organizacdes e movimentos sociais na gestdo de politicas publicas.
Seriam trés os projetos politicos em disputa na América Latina: o autoritario, o
democrético participativo e o neoliberal. O projeto autoritario esta em declinio, mas vez
ou outra aparece nas praticas das pessoas, uma vez que, ainda que 0s regimes
autoritarios tenham sido descartados, a tolerancia a hierarquizacéo e as desigualdades
ainda permanece. O projeto democratico participativo é aquele defendido pelos
movimentos sociais que reivindicam partilha de poder decisorio e a inclusédo de vozes
excluidas do sistema politico por meio de espacos participativos. O projeto neoliberal €
aquele que se impde nos anos 1990, em que ha a privatizagdo dos servicos estatais € a
desresponsabiliza¢do do Estado no provimento desses servigos.

A nocdo de projetos politicos dialoga diretamente com a discussdo sobre
hegemonia feita no capitulo anterior. E possivel identificar certa semelhanca entre a
defesa do projeto democratico participativo por movimentos e organizacfes sociais e 0s
processos de construgdo de contra-hegemonia. Seriam tentativas de construcdo de

valores sobre como a politica deve funcionar, e que vdo na contramdo de ideias
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defendidas por grupos dominantes. Essa afinidade de conceitos se d4, inclusive, porque
Gramsci foi um dos principais autores que orientaram as praticas dos movimentos
sociais a partir do final dos anos 1970 na América Latina (ALVAREZ, DAGNINO &
ESCOBAR, 2000).

De acordo com os autores, setores do Estado e da sociedade civil compartilham
dos projetos politicos, o que implica em visGes heterogéneas de ambos os espacos. O
Estado seria heterogéneo na medida em que ha a incorporacdo de atores defensores de
determinados projetos politicos e que sdo capazes de moldar as instituicbes de forma a
favorecer tal projeto. A eleicdo de prefeitos provenientes do Partido dos Trabalhadores
em algumas cidades e a incorporacdo no governo de individuos anteriormente
vinculados a movimentos sociais € um exemplo de como pessoas de dentro do Estado
passaram a defender o projeto democratico-participativo. A sociedade civil seria
heterogénea porque esta permeada por disputas sobre o que é culturalmente aceito.
Cultura ndo seria algo dado, terreno do que € aceito sem contestacdo, mas pelo
contrério, seria 0 espaco da ressignificacdo dos valores que devem permear a sociedade.
E seria esforco dos movimentos e organizagbes sociais questionar consensos
estabelecidos de forma a construir valores que promovem a emancipacdo social
(ALVAREZ, DAGNINO & ESCOBAR, 2000).

Nesse sentido, tal como afirma Poulantzas (2000), embora exista um ndcleo duro
no interior do Estado, em que a logica burocratica da especializacdo e da formalizacdo
se manifesta, ha neste mesmo Estado espaco para a disputa sobre quais valores devem
nortear a acdo politica. Essas disputas estdo presentes tanto no Estado quanto na
sociedade civil, em uma relacdo de continuidade. Atores do Estado e da sociedade civil,
ao compartilharem do mesmo projeto, podem se aliar, ou ao contrario, quando possuem
projetos diferentes, podem um dificultar a acdo do outro. (ABERS & KECK, 2008;
ABERS & BULOW, 2011)

Esse entendimento de Estado e sociedade civil como heterogéneos implica
desdobramentos para a ideia de representacdo da sociedade civil. Isso porque os objetos
de representacdo ndo seriam necessariamente um ou outro interesse homogéneo. Cai por
terra a ideia de que a representacdo da sociedade civil seria democréatica de antemé&o e
de que o Estado é autoritario por natureza, até porque dentro desses espacos também
existiriam atores que defendem diferentes projetos politicos, autoritarios ou

democrético-participativos.
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Mais do que supor que o0s objetos de representacdo ndo seriam Estado e
sociedade civil, essa visdo implica discutir que em um terreno em que 0s lagos entre 0s
atores politicos ndo obedecem as ldgicas dicotdmicas que os colocam em lados opostos
- 0 da sociedade civil e o do Estado - as relacbes de poder existentes entre
representantes estdo permeadas pelos vinculos estabelecidos e projetos compartilhados
entre eles. As fronteiras aparentemente nitidas entre essas esferas tornam-se
esfumacadas.

Nesse contexto, a representacdo politica exercida por organizacGes e
movimentos sociais em instituicdes participativas é apenas um dos repertorios
acessados por estes atores. Repertorios sdo “um conjunto limitado de rotinas que sao
aprendidas, compartilhadas e executadas através de um processo relativamente
deliberado de escolha” (TILLY, 1992 apud ABERS, SERAFIM & TATAGIBA, 2011).
H& uma série de repertorios de interacdo entre Estado e sociedade, que vdo desde a
representacdo em instituicBes participativas até protestos e relacdes de proximidade com
pessoas com poder de decisdo. Em diferentes contextos, organizacbes e movimentos
sociais elegem formas diferentes para interagir com o Estado. Em casos em que uma
organizacdo compartilha projetos politicos com atores do Estado, pode ser mais facil
atuar de modo mais informal, utilizando de vinculos gerados ao longo de trajetérias de
luta politica do que por meio da representacdo em espacos participativos. Por outro
lado, quando o espaco participativo € visto como um lugar central para a formulacéo de
uma politica publica, a representacéo neste forum pode ser vista como estratégica para
um movimento social (ABERS, SERAFIM & TATAGIBA, 2011).

Essa concepcdo tem em vista que organizagdes e movimentos sociais possuem
objetivos definidos, ainda que sempre em construcdo, quando interagem com o Estado,
e buscam alcanca-los de diferentes formas. A representacdo em espacos participativos e
um meio para que esses objetivos sejam alcancados, mas ndo € o Unico meio. Nesse
sentido, a efetividade de um ou outro repertério de interacdo é uma das questdes
utilizadas pelos atores no momento de decidir quais serdo os meios de acessar o Estado.

Por isso, o Estado teria um papel importante na escolha sobre quais desses
repertérios serdo utilizados visto que 0s governos e/ou gestores tém o poder de
formalizar ou fortalecer espacos participativos e outros tipos de negociacfes. A
interacdo seria moldada tanto pelas organizacbes e movimentos sociais que buscam
interferir nas politicas publicas quanto por agentes estatais que podem ser mais ou
menos afeitos ao dialogo com esses atores. Nesse sentido, os repertdrios utilizados pelas
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organizacOes e movimentos sociais também levam em consideracdo a forma como suas
demandas serdo recebidas. Se o 6rgdo ao qual 0 movimento precisa se dirigir, mesmo
aceitando negociar com as organizacdes, ndo tem forca suficiente para implementar os
resultados dessa negociacdo, a representacdo pode vir combinada com agdes de protesto
com o objetivo de demonstrar a forca do movimento (ABERS, SERAFIM &
TATAGIBA, 2011).

Assim, as disputas no interior do Estado s&o importantes ao se considerar qual é
propdsito da representacdo em um espaco participativo e quais os limites que esta
enfrenta. O Estado deixa de ser visto como um ente homogéneo, e da mesma forma, as
instdncias participativas a ele vinculadas também deixam de ser consideradas como
possuidoras das mesmas caracteristicas. Algumas podem ser mais técnicas, outras
podem ser mais inclusivas, outras buscam promover mais a participacdo, e assim por
diante. Transformac6es no interior do Estado, também decorrentes dessas disputas,
afetam a forma como esses 6rgdos colegiados sdo vistos e quais sdo 0s seus objetivos.

O caso do conselho de Saude é ilustrativo de como um 6rgédo colegiado muito
pouco aberto a participacdo de movimentos sociais passou a ser vistos pelo Estado e
pelos préprios movimentos como espaco privilegiado para a partilha de poder entre
Estado e sociedade. Esse caso é ainda mais importante porque teve como resultado a
inclusdo do principio da participacdo na Constituicdo de 1988, que serviu de inspiracao
para outras areas de politica publica, que também passaram a utilizar os conselhos
gestores como espacos com o objetivo de incorporar a participacdo popular na gestao de
politicas publicas (RIBEIRO, 2011).

O Conselho Nacional de Saude (CNS) foi criado em 1937, instituido, na época,
como orgao de cooperacdo do Ministério da Educagdo e Saude Publica. Era composto
por especialistas da area indicados pelo Ministro de Estado e designado pelo Presidente
da Republica. O perfil de seus integrantes era de representantes de 0rgéos
governamentais e de associag0es técnico-cientificas. Essas caracteristicas se
mantiveram até os anos 1970, quando foi criado o Sistema Nacional de Saude.
(RIBEIRO, 2011)

Nessa época, embora as competéncias do érgao ndo tenham sido modificadas de
forma substantiva, sua composicdo sofreu alteracdes importantes. O numero de
conselheiros aumentou, e modificaram também as suas responsabilidades. A estrutura
do atual CNS é bastante semelhante ao que foi instituido nesse momento (CORTES,
2009, apud RIBEIRO, 2011). Em 1987, o conselho passou a ter carater deliberativo e
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somente em 2003 a presenca dos especialistas da saude perde forca no conselho
(RIBEIRO, 2011).

Se a estrutura formal do CNS néo sofreu grandes modificagcdes desde os anos
1970, o que fez este 6rgdo ser um espaco reivindicado por movimentos sociais como um
espaco de participacéo social?

Dois atores foram importantes na ressignificacdo de Orgdos colegiados ja
existentes em instancias com o objetivo de promogdo da participagdo social: o
movimento popular de salde e 0 movimento sanitarista. O movimento popular de satde
nasceu em meados da década de 1970 e teve seu auge na década de 1980. Doimo (1995)
considera 0 movimento popular de saude como parte do “movimento popular”’. O que
define o movimento popular, para a autora, € o compartilhamento de campo ético-
politico caracterizado pelo discurso da participacdo autbnoma da populacéo, vista como
sujeito de sua propria historia.

Faziam parte das propostas do movimento popular em geral, e do movimento
popular de saude em particular, a criacdo de conselhos populares, que deveriam ser
criados de “baixo pra cima” e ser espacos para a concretizacdo da democracia social
protagonizada pelo movimento popular. Desde o fim dos anos 1970, houve a tentativa
de se viabilizar a criacdo dessas instancias. Contudo, os conselhos populares, tal como
foram propostos, ndo se sustentaram porque, de acordo com a autora, transpunham uma
I6gica consensual solidaristica para o ambiente politico formal, sendo incapazes de
dialogar com atores que ndo compartilhavam dos mesmos valores e discursos. A
interacdo com a esfera institucional também era problematica, visto que a autonomia
frente ao Estado fazia parte dos principios do movimento popular. Embora os conselhos
populares ndo tenham se institucionalizado da forma como foram propostos, essa
estrutura inspirou a regulamentacdo dos conselhos das unidades de saide e até mesmo
dos conselhos gestores (RIBEIRO, 2011).

O movimento sanitarista foi formado por intelectuais e estudantes da medicina
mais envolvidos com a discussdo sobre a salde publica. Estes tinham como objetivos o
trabalho mais proximo & populacdo usuaria dos servigos de saude e a elaboragdo de
politicas de satde publica diferenciadas do modelo do “consultorio privado”. Esses dois
objetivos em algumas situacGes entraram em tensdo, mas na maior parte do tempo,
tornaram-se pautas que o movimento buscou inserir na discussdo sobre a politica de
satde (RIBEIRO, 2011).
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Esse movimento, por ter um carater mais académico, obteve maior sucesso na
insercdo em espagos de tomada de decisdo. Por isso, diferentemente do movimento
popular de salde que tinha como principio a autonomia, 0 movimento sanitarista
também atuava “por dentro” das institui¢des politicas. A maioria dos seus militantes
ocupou cargos em orgdos publicos nas trés esferas de governo. Além disso, agéncias
internacionais tiveram um papel forte no financiamento de programas que serviram de
base para a elaboracdo de politicas publicas. J& no fim dos anos 1970s, alguns dos
integrantes do movimento sanitario passaram a ocupar cargos no Ministério da Saude,
na Previdéncia e no Ministério do Planejamento, além de terem obtido o apoio de
alguns parlamentares. Nesse periodo foi construida e apresentada a primeira proposta do
Sistema Unico de Saude no | Simpdsio Nacional de Politicas de Saude, ja prevendo a
presenca dos conselhos de satde (RIBEIRO, 2011).

O objetivo de atuacdo mais proxima da populacdo usuaria dos servigcos publicos
aproximava o movimento sanitarista do movimento popular de saude, o que fazia com
que, embora tivessem origens sociais € modos de atuacdo bastante diferentes,
compartilhassem alguns principios. Pode-se afirmar que defendiam um mesmo projeto
politico.

A 8?2 Conferéncia Nacional de Saude, em 1986 foi um momento marcante para a
consolidacdo do modelo de politica de salde proposto por esses movimentos sociais.
Essa foi a primeira das conferéncias que contou com a participacdo de integrantes de
associacfes e movimentos sociais da salde eleitos em conferéncias preparatorias
ocorridas nos municipios e estados da federacdo. Ela foi um momento de encontro
desses atores e a partir dela foram feitas articulagbes que foram decisivas para a
aprovacdo dos artigos referentes as agdes e servigos publicos de saide na Constitui¢ao
Federal de 1988 (RIBEIRO, 2011).

As lutas pela abertura dos processos de gestdo de politicas publicas que
culminaram na institucionalizacdo da diretriz constitucional que orienta a participacéo
da comunidade nas agdes e servigos publicos de saude refletiram no préprio Conselho
Nacional de Saude. Este passou a ser deliberativo e tripartite, contando com a presenca
de atores governamentais, trabalhadores e usuarios do sistema de saude, sendo que este
ultimo setor deveria (e ainda deve) corresponder a metade dos integrantes do conselho.
O controle da politica de satde passou a ser uma das finalidades do conselho. Uma de
suas atribui¢Oes passou a ser promover a participagdo e o controle social no Sistema

Unico de Satde (ROCHA, 2013). Embora sua composicdo e alguns dos seus objetivos
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tenham sido alterados, sua estrutura de funcionamento permaneceu semelhante ao que
era antes.

Nesse processo de transformacéo da politica de salde, e como consequéncia, do
Conselho Nacional de Saude, o projeto democratico participativo passou a ser
predominante, o que fez com que seus conselhos gestores passassem a ter propositos
muito claros de promocdo da participagdo. Contudo, como todo processo de luta
politica, ndo se trata de uma disputa ganha, ha caracteristicas tanto na politica de salde,
quanto no Conselho que remetem a outros projetos politicos que estdo em jogo. Entre
elas estdo a subordinacdo da oferta de servicos publicos de saude a politica econdémica e
0 repasse de servicos publicos de saude a entidades privadas (ROCHA, 2013).

E possivel identificar no relato sobre as modificacdes pelas quais 0 Conselho
Nacional de Saude passou, que devido as lutas que permearam a sua trajetoria, ele
deixou de ser um espaco voltado ao dialogo com técnicos da saude e passou a ser um
espaco de promocdo da participacdo social. O proposito de promocdo da participacdo
popular ndo existe desde que o Conselho foi criado, ele foi construido ao longo da sua
trajetdria, que é resultado de diversas lutas politicas. Nesse sentido, considero que o
primeiro critério para avaliar se um conselho gestor €, de fato, uma instancia de
aprofundamento democratico, é verificar se ele possui esse propésito de promoc¢édo da
participacdo. Esse proposito ndo pode ser identificado facilmente, visto que depende da
analise do contexto de cada espaco. Evidentemente que ha alguns indicadores que
podem ser utilizados para isso, como serd feito no proximo capitulo, mas o mais
importante é perceber se ha na intencdo daqueles que lutam pelo espaco e no espaco, 0
projeto de incluir nos processos de gestdo de politicas publicas cidadédos, organizacdes e
movimentos sociais que ndo teriam outras formas de acessar o Estado se nao fossem por
meio de institui¢Oes participativas.

Como mencionado, o segundo critério utilizado para avaliar o potencial
democratizante dos conselhos gestores é a qualidade da representacdo exercida nesses
espacos. Para analisar a qualidade da representacdo, utilizei os critérios apontados por
Laura Montanaro (2010), que sdo: a inclusdo empoderada de grupos cujos sujeitos
possuem dificuldades para exercer sua autonomia e a responsividade da representacao.
Nas proximas secOes apontarei como a literatura sobre conselhos gestores e
representacdo politica tem sistematizado informacgdes sobre aspectos relacionados a

esses dois critérios.
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2.2 — A gqualidade da representacao politica

2.2.1 — Inclusdo empoderada

Embora a versdo democratico-participativa dos conselhos gestores tenha sido
criada com o intuito de incluir novos atores aos processos de tomada de deciséo politica,
algumas pesquisas apresentam dados que nos permitem concluir que ainda ha bastante o
que avancar no que se refere a inclusdo de sujeitos pertencentes a grupos
marginalizados. Alguns dos temas abarcados por essas pesquisas foram: 1) o perfil
socioeconbémico e organizativo dos conselheiros; 2) a inclusdo de mulheres; 3) o
dominio dos termos referentes as politicas publicas e a capacidade de inserir temas na
agenda politica; 4) as caracteristicas das pessoas e organiza¢fes com maior propensao a
participar e; 5) 0s meios de acesso aos espagos participativos.

As discussbes sobre o perfil dos conselheiros e sobre os meios de acesso de
organizagbes e movimentos sociais aos espacos participativos abrem um caminho
importante para o debate sobre a representacdo politica exercida nesses espagos. 1sso
porque essa discussdo trata da possibilidade de inclusdo empoderada, ressaltada por
Laura Montanaro (2010). A pergunta que esta por tras dessas pesquisas é: quem
participa e exerce poder nessas instancias? Um pressuposto dessa pergunta € que se nao
ha a possibilidade para todos os cidaddos interessados participarem, é interessante que
aqueles grupos cujos sujeitos possuem dificuldades para exercer a sua autonomia
tenham prioridade na participacdao nesses espacos. A inclusdo de pessoas pertencentes a
grupos excluidos teria o potencial de empoderar esses sujeitos, que passariam a ter mais
acesso aos recursos necessarios para exercer poder em processos de tomada de decisdo.
E possivel afirmar que exercer o papel de representante da sociedade civil pode, em
algumas situacgdes, ser um meio de exercicio de poder. Por isso, pesquisas que buscam
compreender a representatividade desses atores passam a ser importantes.

Em pesquisa coordenada por Santos Jr., Ribeiro e Azevedo (2004), realizada nas
regides metropolitanas do Rio de Janeiro, Belo Horizonte, S&o Paulo, Recife e Belém,
0S autores encontraram que a participacdo em conselhos gestores, por ser restrita a
pessoas vinculadas a organizagdes e movimentos sociais, favorece o acesso de pessoas
com maior capacidade organizativa. Essas pessoas possuem, em geral, maior renda e
escolaridade. Por isso, os conselheiros possuem niveis elevados de renda, escolaridade,
acesso a informacdo e capacitacdo técnica e politica. Para os autores, esse dado nao é
suficiente para interpretar que os conselhos sdo formados por elites, mas pode refletir
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uma estratégia das proprias organizacfes das quais esses conselheiros fazem parte, que
escolhem representantes com maior capacidade de dialogar com o poder publico. Além
disso, é possivel encontrar conselheiros com baixa renda. H4 grande variacdo entre os
segmentos representados nos espacos, sendo que 0s representantes da sociedade
possuem renda menor do que os conselheiros governamentais.

Esses conselheiros sdo, em sua maioria, bastante engajados politicamente,
participando de atividades sociopoliticas para além das tarefas exigidas pelo conselho.
Mesmo 0s representantes governamentais possuem alto engajamento sociopolitico,
embora para estes, ndo seja exigido o vinculo a alguma associa¢do. Contudo, hd uma
proporcdo significativa de conselheiros que possuem sua participacdo restrita as
atividades do espaco. Ha também uma presenca relevante de conselheiros filiados a
partidos e que participam do cotidiano partidario, tanto entre conselheiros da sociedade,
qguanto entre conselheiros governamentais. A presenca de representantes
governamentais filiados a partidos é mais facilmente explicada, visto que muitos sdo
secretarios municipais ou passaram a fazer parte do governo justamente por sua
vinculacdo ao partido eleito. Contudo, é instigante pensar que também entre os
conselheiros da sociedade a filiacdo partidaria € uma caracteristica associada a
participacdo em conselhos. (SANTOS JR, RIBEIRO & AZEVEDO, 2002)

De acordo com os autores, esses dados refletem o fato de os conselheiros serem
liderancas politicas, possuindo, portanto, diferencas relevantes com relacdo aqueles de
qguem defendem os direitos. Sdo pessoas com alto grau associativo e que participam de
seminarios e conferéncias e se atualizam sobre os acontecimentos politicos por meio de
jornais.

Em survey realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) com
integrantes de 21 conselhos e trés comissGes nacionais, foi identificado que os
conselheiros tinham alta escolaridade, sendo que a grande parte deles (55%) possuia
pos-graduacdo. A renda alta dos conselheiros também foi uma caracteristica encontrada
por essa pesquisa, sendo que 69% deles tém renda familiar superior a R$4.000,00.
Somente em conselhos que tratam da tematica indigena e dos povos e comunidades
tradicionais havia maior proporcéo de conselheiros com renda e escolaridade mais baixa
(IPEA, 2013a).

Os dados sobre escolaridade séo confirmados por Borba e Luchmann (2010) em
pesquisa em cidades de Santa Catarina (Itajai e Santa Catarina). Além dessa

confirmagéo, esse estudo traz a informacdo de que as mulheres s&o maioria nos
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conselhos dessas cidades. A presenca das mulheres, contudo, varia de acordo com a
politica publica a qual o conselhos esta vinculado. Nos conselhos de satde, hd a menor
proporcdo de mulheres, enquanto nos conselhos de assisténcia social, direitos da crianga
e do adolescente e do idoso, ha maior presenca de mulheres.

Na pesquisa realizada pelo IPEA (2013a), por sua vez, nota-se que a presenca de
mulheres é minoritaria. Talvez esse dado se deva ao fato de que o survey foi realizado
com integrantes de conselhos e comissfes nacionais, que sdo espacos mais distantes do
associativismo politico local, no qual as mulheres conseguiriam se inserir com mais
facilidade. No nivel local, as mulheres ainda conseguem conciliar a atuacdo em
instituicOes participativa e as tarefas domésticas que ainda recaem sobre elas. Contudo,
no nivel nacional, essa conciliacdo seria mais dificil, influenciando a presenca delas nos
espacos participativos. Dos conselheiros pesquisados, somente 37% sdo mulheres.
Assim como na pesquisa de Borba e Luchmann (2010), identificou-se que atuacédo
feminina esta associada a area de politica. Em conselhos relacionados a politicas sociais
e de garantia de direitos de grupos especificos, as mulheres possuem presenca mais
expressiva, totalizando 41,7% e 54,4% dos conselheiros respectivamente. Por outro
lado, em conselhos que tratam da tematica da infraestrutura e recursos naturais ou de
desenvolvimento econdmico, as mulheres sdo minoria.

Mesmo em conselhos com distribuicdo quase paritaria entre homens e mulheres,
como alguns dos conselhos municipais de satde, ainda é possivel identificar que as
mulheres falam menos que os homens, e quando possuem maior capacidade de se
inserir no debate, muitas vezes o fazem devido a uma posicao de autoridade. De acordo
com Ribeiro (2010), as mulheres que mais falam nesses conselhos sdo conselheiras
governamentais ou representantes dos trabalhadores da saude. De acordo com a
pesquisa poucas delas representam 0 segmento dos usuarios. Nesse sentido,
representantes mulheres que ndo detém uma autoridade anterior a atuacdo no conselho
possuem mais dificuldades de participar do debate no espago.

Embora os conselheiros sejam, em sua maioria, mais escolarizados e informados
do que a media da populagdo brasileira, ainda assim, de acordo com um mapeamento da
literatura sobre conselhos gestores feito por Tatagiba (2002), uma das questdes mais
citadas nesses estudos era a falta de dominio sobre os assuntos e procedimentos
referentes a politica pablica que estava sendo discutida no espaco. A falta de dominio
sobre os temas geraria uma assimetria de informacdo sobre as politicas publicas

discutidas na instancia, o que favorecia a assimetria de poder entre conselheiros
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governamentais e ndo governamentais. A partilha de poder entre governo e sociedade
seria ainda uma realidade distante. Esse diagnostico tem duas implicagdes principais: a
grande assimetria de informacOes entre conselheiros da sociedade e governamentais,
com desvantagem dos primeiros com relacdo aos segundos e; a necessidade de
tecnificacdo dos conselheiros da sociedade para que estes possam dialogar com 0s
representantes governamentais.

Essas duas implicacOes tém desdobramentos importantes para pensar o0 que se
espera dos conselheiros. Se se supde que os conselheiros precisam possuir informacdes
abrangentes e ao mesmo tempo especificas sobre as politicas pelas quais incidem, é
possivel considerar que a participacdo na tomada de decisdes €, de fato, uma atividade
para poucos, para 0s que sabem conversar nos termos da politica, e ndo somente
apresentar demandas ou propostas sem 0s meios para a sua operacionalizacdo definidos
de forma clara. N&o se questiona, contudo, o fato de que a linguagem da participacdo é a
da gestdo publica e do conhecimento técnico, sendo essa linguagem dominada pelos
gestores governamentais.

Nos ultimos anos, algumas pesquisas chegaram a resultados que diferem dessas
primeiras investigacdes. Ao analisar atas de conselhos municipais de salde de oito
cidades, Almeida (2011) mostra que os conselhos sdo capazes de produzir discussdes e
decisdes cujo conteudo se relaciona com os temas da politica publica ao qual ele se
vincula. Como ja mencionado em Tatagiba (2002), a proporcdo de discussdes que se
restringe a questdes burocraticas ou organizativas ainda € muito grande, mas discussoes
relacionadas ao controle e fiscalizacdo das atividades governamentais e a gestdo de
politicas publicas tambem s&o significativas. Em algumas cidades, os representantes dos
usuarios das politicas sdo os que mais vocalizam temas, ainda que os conselheiros
governamentais possuam prerrogativas de vocalizar temas importantes. Em outras
cidades, como Salvador e Distrito Federal, o governo ainda possui maior capacidade de
vocalizacdo. Essa pesquisa mostra que, embora haja conselhos em que os representantes
de organizagdes e movimentos sociais sdo fracos e com pouco poder de incidéncia, em
outros, esses atores possuem forte capacidade de vocalizagéo de demandas.

Nesses casos, 0s representantes civis ndo possuem apenas um poder formal,
designado por regras, mas podem possuir também um poder real, de capacidade de
vocalizacdo de demandas. Isso ndo significa que esses atores sejam sempre
empoderados, mas considera que eles podem, em algumas situagdes, ter um papel
importante na definicdo de temas para a discussao.
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Essas pesquisas buscaram investigar quem eram as pessoas presentes nos
conselhos e como elas participavam. Ainda pensando em quem ¢é incluido nesses
espacos, Houtzager, Lavalle e Acharya (2004) buscaram investigar quais eram as
organizagfes com maior propensdo a participar em conselhos gestores e em outras
instituicOes participativas. A pesquisa consistiu em um survey realizado com
organizag0es civis da cidade de S&o Paulo e teve como principal achado o fato de que
alguns fatores estdo, de fato, associados a maior participacdo em conselhos gestores.
Sua hipotese era de que organizacGes mais bem inseridas nas instituicbes politicas
convencionais como 6rgaos estatais e partidos politicos sdo também aquelas com maior
propensdo a participar. Os dados da pesquisa confirmaram a hipdtese e mostraram que
além da vinculacdo a partidos e participacdo em convénios, outros fatores que
influenciavam a participacdo em conselhos gestores era 0 modelo organizacional da
entidade. Entidades comunitarias ou de base eram menos propensas a participar de
conselhos, atuando mais em orgamentos participativos, enquanto articuladores —
organizagOes formadas por outras organizagdes com o objetivo de articulacdo e
representacdo — estdo mais presentes nos conselhos gestores. QuestGes como o
orcamento das organizacdes se mostraram pouco relevantes para explicar a propensdo
das entidades a participar. Esses dados indicam que determinados tipos de organizacoes
participam de diferentes espacos participativos. Além disso, mostram que dentro da
sociedade civil as chances de participacdo ndo estdo igualmente distribuidas, o que é
elementar, mas também um resultado importante quando se pensa nas desigualdades de
acesso as instituicdes participativas.

No que se refere a quais sdo as pessoas com maior propensao a participar de
conselhos gestores e outras instituicbes participativas, Vaz (2013) traz conclusdes
importantes. A partir da analise dos dados coletados por meio de survey com 2200
pessoas, 0 autor encontrou que os conselhos gestores sdo as instituicfes participativas
nas quais pessoas com maior renda e escolaridade possuem maior propensdo a
participar. Além disso, a varidvel associativa, relacionada a participacao dos individuos
em associacdes sem fins politicos explicitos, ndo teve muito impacto na propensao a
participar. Por outro lado, a varidvel politica, relacionada a vinculagéo dos individuos a
organizacOes com fins politicos explicitos e a participacdo em atividades de protestos,
tem impacto importante na propensao a participar de conselhos gestores. A propenséao a
participar de conselhos gestores é bastante diferente da propensao a participar de outras

instituicOes participativas, como conferéncias nacionais e orcamentos participativos.
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Nessas duas, pessoas com menor renda e escolaridade possuem maior propensao a
participar.

Pensando nas desigualdades de acesso, algumas pesquisas buscaram mapear as
formas como os individuos e entidades eram escolhidos conselheiros. Os principais
meios de acesso aos conselhos identificados eram elei¢des, indicacdes pelos gestores
governamentais, definicdo no proprio regimento interno das entidades que podem
participar. Nas pesquisas, os métodos eleitorais sdo, em geral, vistos como 0s mais
adequados, Vvisto que permitem maior autonomia das organizacGes na escolha de seus
representantes. A indicacdo governamental € o método mais mal visto porque poderia
favorecer a presenca de conselheiros da sociedade aliados aos projetos governamentais.
A definicdo de entidades no regimento interno é vista como uma dificuldade a insercao
de novos atores nesses espacos (LUCHMANN, 2007, ALMEIDA, 2011). O que mais
interessa nesse debate € que os meios de acesso aos conselhos sdo distintos nos
diferentes casos, o que influencia o potencial inclusivo destas instancias.

Essas pesquisas mostraram que, embora tenham ocorrido avangos no que se
refere a inclusdo de grupos marginalizados, ainda ndo se pode afirmar que esses espagos
promovem a inclusdo empoderada tal como se espera deles. Pessoas com maior
capacidade de se organizar, vinculadas a organizacdes que ja interagem com o Estado
ou com partidos politicos teriam maior propensdo a participar. Além disso, a inclusao de
um representante no espaco, nem sempre significa capacidade de inserir temas na
agenda, de defender pautas que dizem respeito as demandas que afetam diretamente
aqueles grupos que estdo sendo representados. Essas limitagdes descritas na literatura
servem de base para pensar em formas de aprimorar a representacao nesses espacos de
modo incluir sujeitos politicos em espacos de tomada de decisdo de forma que eles
possam, de fato, interferir nos debates publicos que embasam o0s resultados dessas

decisoes.

2.2.2 — Responsividade do representante ao representado

A discussdo sobre a representacdo em instituicOes participativas passou a ser
feita de forma mais sistematica a partir de um conjunto de estudos que buscam
compreender os desafios que a pratica representativa exercida em espacos participativos
trazem para a teoria de representacdo politica. Essa pratica se caracteriza por ser 1)

voluntéria; 2) com periodicidades distintas; 3) escolhida por meio de processos variados
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e; 4) com baixo controle dos representantes (LUCHMANN, 2007). Como discutido no
capitulo anterior, devido a inexisténcia de autorizacdo da atuacdo dos representantes
pelos representados, autores que discutem essa forma de representacdo afirmam que sao
necessarios mecanismos de accountability dos representantes, para que sua atuacao seja
legitima e democratica.

A preocupagdo com a accountability dos representantes suscitou uma série de
pesquisas que buscavam compreender como se dava a prestacdo de contas dos
conselheiros aqueles que diziam representar (BORBA & LUCHMANN, 2010, PEREZ,
2010, ALMEIDA, 2010, 2011). Essas pesquisas, em varias situacdes consideram, seja
explicitamente, seja de forma implicita, as entidades as quais os conselheiros se
vinculam como seus possiveis representados. Tendo isso em vista, perguntavam aos
conselheiros qual a freqiiéncia com que discutiam com suas entidades sobre os assuntos
debatidos no conselho.

Os principais achados dessas pesquisas foram: 1) os conselheiros se consideram
com certa autonomia perante as suas entidades; 2) os conselheiros apresentam as
discussOes realizadas as suas entidades; 3) para aléem das entidades de origem dos
conselheiros, as decisdes dos conselhos sdo divulgadas de maneira informal aos
ativistas da area; 4) os conselheiros consideram como critério de legitimidade de sua
atuacdo a experiéncia com o tema e a responsividade que possuem com relagdo ao
publico que dizem representar; 5) alguns conselheiros ndo se consideram representantes
de um sé segmento ou categoria e; 6) as conexdes dos conselhos com espagos por meio
dos quais cidaddos, organizagdes e movimentos sociais podem controlar o0s
representantes ndo sdo automaticas, sendo parte do esfor¢o dos atores envolvidos em
cada &rea de politica a institucionalizacdo ou ndo dessas conexdes. A seguir, cada um
desses resultados é discutido de forma mais detalhada.

Na sistematizacdo da literatura sobre conselhos gestores feita por Tatagiba
(2002), algumas pesquisas ja revelavam certa autonomia dos conselheiros perante as
suas entidades. Os resultados dessas pesquisas indicam que os conselheiros pouco
discutiam as pautas dos conselhos com suas entidades previamente, 0 que seria
prejudicial principalmente para os representantes de usuarios, que ao ndo chegarem com
posicOes claramente definidas, acabavam por aceitar facilmente os argumentos e
posicOes de representantes governamentais.

Em pesquisas desenvolvidas por Borba e Luchmann (2010), Perez (2010) e por
Almeida (2010), foram encontrados resultados semelhantes. Para Borba e Luchmann
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(2010), a autonomia dos representantes pode significar tanto uma falta de vinculo entre
representante e sua entidade, quanto a confianga, por parte do representante, de que a
sua experiéncia é suficiente para que ele tome decisdes de acordo com as demandas dos
grupos que diz representar. E possivel também, que devido a confianca do proprio
conselheiro de que sua experiéncia ¢é suficiente para o exercicio da representacao, este
se desvincule da entidade a qual pretende representar. Embora os representantes
possuam certa autonomia na tomada de decisdes, de acordo com os resultados dessas
pesquisas, ndo se pode afirmar que os conselheiros civis ndo prestem contas da sua
atuacdo a sua entidade de origem. O que os autores afirmam é que, ainda que os
conselheiros ndo discutam previamente com suas organizagdes as pautas que Serdo
debatidas no conselho, eles informam ao menos alguns integrantes dessas organizagoes
0 que esta sendo discutido.

Em survey realizado pelo IPEA (2013a), por outro lado, os conselheiros afirmam
ter uma base de apoio, definida como “grupo principal de pessoas representadas pelo
conselheiro” (p. 30), e declaram que contatam essa base com frequéncia para definir
posicOes, relatar deliberacbes, prestar contas e construir articulagdes. De acordo com
essa pesquisa, essa comunicagdo com a “base de apoio” se daria principalmente por
meio de e-mails, reunides e conversas pessoais. Esses dados, contudo ndo detalham as
dindmicas por meio das quais essa comunicacao se da e se hd uma exigéncia por parte
da “base de apoio” que essa prestacdo de contas seja feita ou se o informe ¢ feito devido
somente & boa vontade do conselheiro.

Por isso, é possivel afirmar que ha menos uma tentativa de construcdo de
posicionamentos de baixo pra cima e mais um esforco de prestacdo de contas da atuacao
dos representantes (PEREZ, 2010, BORBA & LUCHMANN, 2010, ALMEIDA, 2011).
Seria uma conduta semelhante a esperada de um representante nos termos de Hanna
Pitkin (1967), que possui autonomia de agéncia, mas deve ser responsivo aos Seus
representados. Essa prestacdo de contas, contudo, ndo € institucionalizada, e depende
muito da boa vontade dos representantes (MIGUEL, 2011).

A falta de institucionalizagdo da necessidade de prestacdo de contas dos
representantes civis pode se dar devido a um discurso que considera que as
organizacfes e movimentos sociais ja sdo representativos sem a necessidade de
mecanismos de controle de sua atuacdo ou que a experiéncia com o tema é suficiente
para legitimar o exercicio da representacdo. S&o visdes que se aproximam dos conceitos

de representacdo virtual burkeano ou de representacdo por afinidade, destacados por
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Lavalle, Houtzager e Castello (2006) e Avritzer (2007). De acordo com Perez (2010), a
representacdo exercida em conselhos gestores seria um caso que se aproxima da
representacdo giroscopica, como afirma Jane Mansbridge (2003). De acordo com esse
tipo de representacdo, os representantes sdo avaliados conforme a sua fidelidade aos
seus principios morais. Isso porque, 0s representados escolheriam 0s representantes
devido a afinidade de principios e ndo com base em uma expectativa de que este podera
defender melhor o seu interesse.

Para além da prestacdo de contas as entidades de origem dos conselheiros, Perez
(2010) investiga também a comunicacdo das discussdes a outros atores. Essa
preocupacdo € bastante relevante visto que formalmente, os conselheiros representam
segmentos e ndo organizagdes. De acordo com a autora, para além das publicacGes das
resolucdes nos meios obrigatérios (diario oficial), alguns conselhos tém buscado meios
mais abrangentes de divulgacdo das discussbes. Contudo, o principal publico a quem
esses atores se reportam sao 0s proprios ativistas da area, 0 que ainda é bastante restrito.
De acordo com Tatagiba (2002), as estratégias de comunicacdo das discussGes do
conselho a um pablico mais amplo sdo necessarias para a constituicdo de uma audiéncia
mais ampliada que articule a luta institucional e a mobilizacédo societaria e para garantir
a ancoragem societal desses espacos (ALMEIDA & TATAGIBA, 2010).

Na contramdo da expectativa de que os conselheiros representam entidades ou
um grupo possuidor de determinadas caracteristicas e interesses comuns, 0S
conselheiros civis nem sempre se consideram representantes de um sé segmento ou
categoria. Nesse sentido, boa parte das pesquisas perde em considerar de antemao que
esses atores falariam em nome de entidades. Essa expectativa ndo € muito consistente,
visto que nas teorias de representacdo, 0s representantes ndo sdo considerados
representantes somente daqueles que o apdiam. H& sempre uma tensdo entre a unidade
do corpo de representados, que gera o corpo de representantes, e as particularidades dos
grupos que fazem parte dessa unidade (PITKIN, 1967). Essa tensdo se concretiza nos
discursos de representantes civis que afirmam representar o povo ou 0s cidadaos
(BORBA & LUCHMANN, 2010). Também se concretiza na preocupacdo de Bassi e
Almeida (2013) sobre a dificuldade de se incorporar interesses especificos,
principalmente de grupos minoritarios, em debates nos quais 0s representantes precisam
atuar em nome de um bem comum. De acordo com as autoras, a necessidade de se
distinguir os segmentos passiveis de representacdo nos conselhos se deve a propria

exigéncia de se incluir as partes buscando construir um todo diverso e heterogéneo.
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Contudo, os discursos dos conselheiros se aproximam mais de uma defesa genérica do
bem comum que mais dificulta do que facilita a responsividade de sua atuagdo. Esse
discurso obscurece também a necessidade de negociacdo, de resolucao de conflitos e da
consideracdo legitima de interesses especificos na tomada de decisoes.

Por fim, como destacado no capitulo anterior, a literatura sobre representacao
politica em institui¢bes participativas vem buscando encontrar meios de controle dos
representantes por meio da articulagéo entre espacos participativos e de controle social.
Um representante seria controlado na medida em que ele ndo estaria isolado de outras
esferas de participacdo e controle por meio das quais cidaddos, organizacdes e
movimentos sociais poderiam interferir na sua atuacdo, constrangendo-a ou reforgando
a sua legitimidade. Dessa forma, mais importante do que avaliar se um representante
presta contas de sua atuacdo a uma entidade ou a um grupo formado por aqueles que ele
considera representar, seria perceber se hd mecanismos pelos quais qualquer cidadao,
organizacgdo ou movimento social pode acessa-lo para cobrar responsividade (GURZA
LAVALLE & ISUNZA VERA, 2010 E 2011; ALMEIDA & CUNHA, 2012).

Ao observar as convergéncias e as divergéncias entre as deliberacdes de
conferéncias e as alteracdes nos atos normativos dos respectivos conselhos em seis areas
de politicas estruturadas enquanto sistema, Lima, Teixeira e Souza (2012) encontraram
que quando h& previsdo de articulagdo entre conselhos e conferéncias nacionais, as
conferéncias, que sdo abertas a participacdo de maior nimero de pessoas, tém sido
utilizadas como lugar de formulacdo de propostas que nutrem os conselhos. Mesmo
com algumas divergéncias, os conselhos e conferéncias tém encontrado pontos de
conexdo que, em alguns casos, sdo extremamente fortes, como no caso da Seguranca
Alimentar.

Contudo, quando ndo ha previsdo de articulagdo as divergéncias entre os dois
espacos sdo altas, como no caso do Meio Ambiente, em que as diretrizes das
conferéncias ndo parecem encontrar eco nas modificacGes regimentais dos conselhos, o
que indicaria pouca conexao entre o que é demandado nas conferéncias e 0 que passa a
fazer parte das discussdes dos conselhos. Nesses espacos, 0 que é demandado em
espacos onde cidad&dos, organizagbes e movimentos sociais ndo necessariamente
exercem funcdo de representante nem sempre € visto como subsidio para a atuacao dos
representantes nos conselhos. Nesse sentido, as conexdes ndo sdo automaticas, sendo

parte do esforco dos atores envolvidos em cada area de politica a institucionalizagéo ou
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ndo dessas conexdes, dando maior ou menor importancia as retroalimentacées entre as
instancias.

Essas pesquisas, embora esclarecam alguns aspectos mais intuitivos, trazem
mais questdes do que conclusdes. Em primeiro lugar, a falta de clareza sobre quem sdo
os objetos de representacdo dos conselheiros civis ainda é grande. Embora na maior
parte das pesquisas o que foi investigado foi a relagdo entre conselheiros e suas
entidades de origem, ndo é possivel afirmar que é assim que se configura a
representacdo exercida por organizacdes e movimentos sociais. Se ndo sabemos quem
os conselheiros representam, também temos dificuldades para compreender a quem
esses atores devem prestar contas de sua atuacdo e de que forma. Além disso, até
mesmo as caracteristicas formais da representagdo sdo contraditas pelo discurso dos
atores, quando quem formalmente representa um segmento diz representar um bem
comum genérico.

A accountability dos representantes nesses espacos vé-se limitada. Enquanto néo
houver clareza sobre quais devem ser os mecanismos de accoutability que constrangem
a acdo dos representantes quando estes ndo sdo responsivos aos seus representados, ou
ao contrario, que incentivam a acdo destes quando eles sdo efetivos na defesa dos
interesses daqueles que se véem como seus representados, vai existir uma incerteza
sobre qual é a legitimidade democréatica desses atores. Uma das justificativas para a
atuacdo desses representantes seria a de que eles seriam mais sensiveis as demandas de
grupos marginalizados do que os representantes eleitos para atuar nos parlamentos.
Contudo, sem a capacidade de avaliar a atuacdo desses atores, ndo existem argumentos
razoaveis para concluir se, de fato, esses representantes sdo responsivos aos Seus

representados.

2.3 - Proximos passos: Representacdo politica e efetividade das instituicoes
participativas
Compreender a qualidade da representacdo em conselhos gestores contribui para
a pesquisa sobre as instituicdes participativas porque, por meio desse tema, é possivel
identificar variaveis que influenciam a efetividade dessas instancias. Podemos
considerar a qualidade da representacdo politica em instituicdes participativas como um
efeito de diversos fatores, como o associativismo local, a forma como uma politica
publica se institucionalizou, as regras que definem o funcionamento do espago entre
outras. Ou podemos considerar a qualidade da representacdo como uma causa de outras
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diversas caracteristicas das instituicbes participativas, como o impacto na politica
publica, a qualificagdo da gestdo publica, a inclusdo de novos grupos em espagos de
decisdo, entre outros.

Desde 2010, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) vem realizando
um esforco de reunido de diferentes estudiosos das instituicbes participativas em um
debate sobre a efetividade dessas instancias. Nessa discussdo algumas questdes ficaram
bastante claras. A primeira delas é que a participagdo pode ser considerada um fim em si
mesmo, ou um meio para atingir diferentes objetivos. Se por um lado a participacao
social se transforma em uma diretriz constitucional e, portanto, algo que deve ser
perseguido ndo por trazer resultados especificos, mas por ser um valor em si mesmo;
por outro, o prdprio conceito de participagdo popular surge no Brasil como um meio
para a emancipacdo social, para que 0 povo seja capaz de ser autor de sua prépria
historia (GURZA LAVALLE, 2011).

Por mais que se possa considerar a participacdo como um principio, e por isso
como um fim em si mesmo, ndo se pode deixar de lado o fato de que os atores
envolvidos nessas instituicGes esperam resultados de sua atuacdo. Como mencionado no
inicio deste capitulo, os movimentos e organizacdes sociais que participam o fazem com
objetivos definidos, ainda que estes objetivos possam ser ressignificados e redefinidos
constantemente. Se uma instituicdo ndo é capaz de traduzir a atuacdo desses atores em
resultados, € possivel que, havendo outras possibilidades de incidéncia, os atores
prefiram escolher outros meios para atingir seus objetivos. Nesse sentido, a
compreensdo da participacdo como meio e a andlise da efetividade das instituigdes
participativas € importante para verificar a atuacdo dos representantes da sociedade civil
nesses espacos.

Considerando a participacdo politica como um meio para se atingir determinados
objetivos, diversos autores diagnosticaram a insuficiéncia dos estudos feitos até entédo
para avaliar os resultados da presenca e do funcionamento das instituicdes
participativas. Como apresentado nas se¢Oes desse capitulo, a maior parte deles analisa
poucos casos e busca compreendé-los em profundidade, possuindo pouca validade
externa. Mesmo entre 0s estudos mais abrangentes que analisam uma amostra maior de
instancias, poucos sdo aqueles que vao além da comparacdo dos dados sobre o
funcionamento das instancias e os ideais normativos esperados dessas instituicoes
(PIRES ET AL, 2011).
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Embora Pires et al. considerem que estabelecer relacbes de causalidade nas
ciéncias sociais seja uma tarefa muito complexa, os autores propdem identificar
variaveis que podem estar associadas com o intuito de avangar na avaliagdo da
efetividade das instituicGes participativas. Essas andlises iriam além da simples
verificacdo de se uma instituicdo participativa corresponde ou ndo a um ideal
normativo. Pretendem identificar quais sdo as variaveis que importam no momento de
compreender e avaliar o funcionamento e os resultados dessas instancias.

Nessa linha, podemos considerar a qualidade da representacdo politica em
instancias participativas como um efeito ou como uma causa para a avaliacdo da
efetividade das institui¢ces participativas. Um dos efeitos das institui¢ces participativas
seria a inclusdo de novos atores, entre eles aqueles que tém menor acesso as instancias
de poder, promovendo a distribuicdo de recursos politicos (WAMPLER, 2011). O que
Laura Montanaro chama de inclusdo empoderada seria um resultado esperado das
instituicbes e o esforco de pesquisa consistiria em verificar quais variaveis estariam
associadas a inclusdo empoderada. Os métodos de selecdo de participantes e fatores
contextuais ou exdgenos — como 0s projetos politicos do governo, a area de politica
publica, o perfil associativo da sociedade, 0s recursos disponiveis para a promocao da
participacdo, entre outros -, poderiam ser considerados relevantes para testar quais sao
as variaveis que influenciam a inclusdo empoderada nas instituicdes participativas
(CUNHA ET AL. 2011).

Por outro lado, a qualidade da representacdo pode ser considerada um meio para
se atingir outros resultados, como a insercdo de novos temas nas politicas publicas, a
maior responsividade no uso dos recursos publicos ou até mesmo a promogéo de novos
canais de participacdo da sociedade. Nesse caso, a analise consistiria em verificar as
diferentes caracteristicas das instituicbes participativas, entre elas a qualidade da
representacéo, e perceber como elas impactam nos seus resultados. Esse tipo de anélise
avancga no sentido de considerar diferentes dimensdes dessas instancias no momento de
sua avaliagéo (PIRES ET AL, 2011).

Um dos caminhos propostos por Silva (2011) para operacionalizar essas analises
é a construcdo de tipologias. Para o autor, a construcdo de tipologias permite agregar
diferentes casos a partir de critérios predefinidos. Isso permitiria avancar tanto no
particularismo de “cada caso é um caso”, quanto no generalismo de analisar todos os
casos em conjunto sem considerar a heterogeneidade existente entre as instituicoes

participativas. De acordo com o autor, essa ferramenta é capaz de apreender variages
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importantes tanto no modo de funcionamento das instituicdes participativas quando nos
seus resultados, podendo ser utilizada tanto para identificar o que causa determinados
tipos de instancias, quanto os diferentes efeitos desses espacos. Além disso, com 0 uso
de tipologias ndo ha a necessidade de fazer cortes de casos que ndo condizem com o
padrdo esperado. Na verdade, a constatacdo dessas diferencas torna-se fundamental para
buscar compreender as causas e efeitos dos diversos tipos de instancias.

O autor propGe diferentes modelos de tipologias, que consideram varias
dimensGes, sendo que uma delas trata especificamente do tema da qualidade da
representacdo. Ele classifica o0s casos em torno de duas dimensdes:
critérios/mecanismos de acesso e critérios/mecanismos de participacdo. Os critérios de
acesso podem ser classificados entre inclusivos ou excludentes e dizem respeito a
capacidade das instituicdes incluirem diferentes atores. Os mecanismos de participacdo
podem ser classificados como simétricos e assimétricos e se referem a capacidade dos
participantes intervirem efetivamente no processo politico que ocorre na instancia. O
primeiro tipo seria aquele mais desejavel normativamente, em que a participacdo seria
inclusiva e permitiria aos atores intervirem no processo de tomada de decisdes.

Tendo como referéncia essa tipologia proposta por Silva, desenvolvi uma
tipologia de modelos de representacdo em conselhos gestores. As dimensdes da
tipologia sdo bastante semelhantes as proposta pelo autor: a pluralidade da
representacdo e a distribuicdo interna do poder no conselho. Assim como na tipologia
proposta, um modelo resume melhor as expectativas normativas que giram em torno da
representacdo politica exercida nesses espacos. O modelo que indica maior pluralidade
da representacdo e maior distribuicdo interna do poder potencialmente promoveria
melhor a inclusdo empoderada, critério apontado por Laura Montanaro para avaliar a
qualidade democratica da representacao.

E importante ressaltar que a construcdo de indicadores que podem
operacionalizar a identificacdo de modelos de representacdo com o maior potencial de
promoc¢do da inclusdo empoderada ndo se d& sem restricbes. Em primeiro lugar, para
Laura Montanaro, a propria inclusdo de grupos com maior dificuldade de exercer a sua
autonomia em espagos de decisdo j& os empodera, 0 que significa que para a autora, o
potencial inclusivo dos espacos € mais importante do que a capacidade destes de
interferir nas discussdes. Em segundo lugar, como sera visto no proximo capitulo,
pluralidade ndo é sindnimo de potencial inclusivo de grupos com maior dificuldade de

exercer a sua autonomia. Devido a limitacdo dos dados utilizados, ndo € possivel saber
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se as organizacdes incluidas sdo aquelas que permitem que grupos oprimidos se tornem
sujeitos empoderados de representacdo politica.

Além disso, na tipologia desenvolvida ndo h4 como avaliar o critério relacionado
a responsividade dos representantes porque os dados utilizados ndo trazem informacdes
que indiqguem que o representante presta contas de sua atuacdo aos Seus possiveis
representados.

A intencdo do uso dessa tipologia €, assim como sugerido por Silva (2011),
analisar como diferentes variaveis estdo associadas aos diferentes modelos de
representacdo politica. Nesse caso, 0s modelos de representacdo podem ser
considerados efeitos de determinadas varidveis institucionais ou contextuais. Essa

andlise é o esfor¢o do préximo capitulo.
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3-A REPRESENTAQAO POLITICAEM CONSELHOS NACIONAIS: QUAIS
AS SUAS CARACTERISTICAS E A QUAIS VARIAVEIS ESTA ASSOCIADA?

Esse capitulo tem o objetivo de apresentar os resultados da andlise quantitativa
da representacdo em conselhos nacionais, que busca aprofundar a compreenséo de como
esses espacos sdo capazes de promover ou ndo a inclusdo empoderada. Contudo, 0
intuito desse capitulo ultrapassa a simples avaliacdo normativa da capacidade desses
espacos incluirem diferentes pablicos. Busca refletir se essa inclusdo esta associada a
outros fatores, buscando compreender o que faz um conselho ser mais ou menos
inclusivo. As analises ndo permitem tirar conclusbes definitivas, visto o seu carater
exploratério, mas apresentam alguns achados que permitem que essas questdes sejam
aprofundadas em outras pesquisas.

A amostra utilizada contém 57 conselhos nacionais. Mais detalhes sobre os
conselhos incluidos na amostra estdo presentes no anexo metodologico. Os dados
utilizados para a analise sdo oriundos de atos normativos que orientam esses espagos.
Alguns deles s&o decretos criadores e regimentos internos que indicam o funcionamento
dessas instancias e outros sdo normas que listam 0s representantes e as suas
organizagbes de origem. Nesse sentido, embora se possa pressupor que o legal
influencie o real, ndo se pode tirar conclusfes sobre suas dindmicas internas ou sobre o
seu impacto em outras esferas.

Argumento que a ideia de que a representacdo da sociedade civil nos conselhos
nacionais varia de forma importante, em torno de dois eixos fundamentais: o da
pluralidade de atores incluidos e o da distribuicdo interna do poder no conselho. Esse
pressuposto é justificado por razdes teoricas: pluralidade e distribuicdo do poder entre
0S representantes sdo caracteristicas importantes para avaliar se a representagdo é capaz
de promover a inclusdo empoderada de diferentes sujeitos, em especial aqueles que
possuem maior dificuldade para exercer a sua autonomia (SILVA, 2011). Os conceitos
utilizados para essa justificacdo tedrica serdo expostos quando da explicacdo da
tipologia.

Se existem variagfes nos modelos de representacdo, questdes de pesquisa
bastante relevantes seriam quais sdo possiveis causas para essa variacdo. Nesse sentido,
como ressaltado no capitulo anterior, os modelos de representacdo sdo vistos como
variaveis dependentes de outros fatores. Contudo, as analises feitas ndo permitem inferir

relacGes de causa e efeito, e 0 que posso investigar sdo relagdes de associacfes que

67



podem servir de subsidios para andlises de causalidade futuras. Nesse sentido, a
pergunta que guiou essa andlise foi: como explicar a diversidade de modelos de
representacéo existentes?

A hipbtese que busca responder essa pergunta é: os diferentes modelos de
representacdo estdo associados aos seguintes fatores: 1) abertura a participacdo em cada
politica; 2) projeto politico, tanto de atores da sociedade, quanto de atores
governamentais e; 3) mobilizacdo da sociedade voltada ao desenvolvimento dessas
politicas.

Como essas variaveis ndo sao facilmente mensuraveis, principalmente quando se
considera 57 conselhos nacionais, utilizo indicadores que, de forma bastante limitada,
buscam captar as variacdes de abertura a participagdo, projetos politicos e mobilizacdo
da sociedade. Nesse sentido, considero que as regras de selecdo dos representantes, o
poder vinculante dos conselhos e o propésito de promoc¢do da participacdo sao
indicadores da abertura a participagdo. Quanto mais aberta a é selecdo dos
representantes, maior o poder vinculante do conselho e mais claro é o seu propoésito de
promocdo da participacdo, mais o setor do Estado que gere determinada politica publica
estd aberto a participacdo. Os periodos de criacdo dos conselhos permitem identificar
quais espacos foram criados em periodos de maior expressdo de projetos politicos
democratico-participativos. As areas de politicas publicas pressupdem que determinados
atores da sociedade civil foram mais bem sucedidos do que outros em pautar a
necessidade da participacdo social na gestdo de politicas publicas. Considerar a area de
politica publica como importante para a compreensdo da variagdo dos modelos de
representacdo também parte da premissa de que o Estado é heterogéneo e que
determinados setores sdo mais abertos a participagdo que outros.

Nesse sentido, considerando as limitagfes dos dados disponiveis, a hipotese
pode se reformulada da seguinte forma: Os diferentes modelos de representacdo estdo
associados aos seguintes fatores: 1) regras de selecdo dos representantes; 2) o seu poder
vinculante; 3) a sua capacidade de promover a participacdo; 4) periodos de criacdo dos
conselhos e; 5) areas de politicas publicas as quais os conselhos se vinculam.

Em seguida, sera feita uma descri¢do dos dados utilizados, com o objetivo de
expor as principais caracteristicas sobre a representacdo nos conselhos nacionais. Logo
apos essa secdo, serdo feitos os testes de hipotese. Os dados apresentados sdo
principalmente descritivos, contudo, pela quantidade de conselhos nacionais amostrados
e pelo tipo de analise proposta, os resultados contribuem bastante para a melhor
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compreensdo sobre o exercicio da representacdo politica nesse tipo de espaco

participativo.

3.1 — Principais caracteristicas da representacao nos Conselhos Nacionais

Uma das premissas da democracia € a que todos aqueles que forem
influenciados pelas decisfes politicas deveriam estar presentes na tomada de decisoes,
seja de forma direta, seja de forma mediada, por meio de representantes. Isso implica
que uma pluralidade de atores deve estar envolvida na tomada de decisdes (DRYZEK,
2010).

E certo que em alguns casos, é desejavel que algum tipo de organizacio tenha
maior voz, como nos casos de grupos historicamente excluidos. Ou ainda que, em
espacos publicos mais restritos, onde grupos subalternos discutem, faz-se necessario
que haja certa homogeneidade de participantes para que a sua constru¢do de argumentos
e estratégias ndo seja comprometida por atores que possuem maior capacidade de ter
suas posicOes aceitas nas esferas publicas (FRASER, 1992). Entretanto, como estamos
falando de féruns especificos, e ndo de esferas publicas complexas, a pluralidade parece
ser um ideal normativo apropriado. A definicdo da pluralidade como ideal normativo é
uma limitacdo da operacionalizacdo do critério de inclusdo empoderada de Laura
Montanaro, visto que ndo necessariamente conselhos plurais sdo aqueles que mais
incluem grupos com maior dificuldades de exercerem a sua autonomia.

A proporgdo de conselheiros ndo governamentais, a diversidade de tipos de
organizagOes da sociedade civil e a distribuicdo dessas organizacdes no conselho séo
considerados indicadores da pluralidade do conselho. Isso porque, conselhos com
proporcao equilibrada entre representantes governamentais e ndo governamentais, com
tipos variados de organizacdes da sociedade e com nenhum desses tipos se sobrepondo
aos demais potencialmente permitiriam um didlogo mais aberto a diversas vozes. E é
somente quando diversas vozes sdo incluidas que aquelas que possuem maior
dificuldade para apresentar suas demandas e argumentos possuem a abertura para
interferir no debate publico e nas decisdes dele resultantes.

Em média, os conselhos nacionais sdo compostos por 32 conselheiros, sendo que
destes, 15 sdo governamentais e 17 s&o ndo governamentais (ver tabela 1). No entanto,
h& grande variacdo. Por exemplo, no Conselho de Representantes de Brasileiros no

Exterior ndo ha representantes governamentais. Por sua vez, o Conselho Nacional de
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Meio Ambiente é o que possui 0 maior nimero de conselheiros governamentais, com 79
representantes. O Conselho Nacional de Politica Energética e o Conselho Nacional de
Defesa Civil possuem trés conselheiros ndo governamentais cada um, a menor
quantidade desse tipo de representante. O Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social é o que possui maior numero de conselheiros ndo governamentais (90). O
Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar possui 0 menor numero de
conselheiros no total (9), enquanto o Conselho Nacional de Meio Ambiente possui 0

maior nimero de conselheiros no total (110).

Tabela 1 - NUmero de conselheiros

Média | Desvio-padrao Menor quantidade | Maior quantidade
Conselheiros 14,7 11,6 0 79
governamentais
Conselheiros ndo | 17,3 14,9 3 90
governamentais
Total de 31,5 22,0 9 110
conselheiros

Fonte: Elaboracédo prépria

Se considerarmos a média, ha um equilibrio entre representantes governamentais
e ndo governamentais (ver tabela 2). O conselho com maior propor¢éo de conselheiros
ndo governamentais € o Conselho de Representantes de Brasileiros no Exterior, visto
que este ndo possui representantes governamentais. O Conselho Nacional de Defesa

Civil é o que possui menor proporcao de representantes ndo governamentais.

Tabela 2 - Proporcéo de conselheiros

Média | Desvio-padrdo | Menor propor¢do | Maior proporgdo
Conselheiros 0,49 0,15 0 0,82
governamentais
Conselheiros ndo | 0,51 0,15 0,18 1
governamentais

Fonte: Elaboracéo propria

As organizagbes da sociedade civil foram classificadas em 6 tipos®: 1)
movimentos sociais e ONGs - inclui movimentos sociais e identitarios, organizacfes de

educacdo, esportes e cultura, de usuarios, religiosas, de defesa de direitos e

80s dados referentes aos tipos de organizagdes presentes nos conselhos dizem respeito a composigdo
desses espacos em 2010.
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ambientalistas®; 2) organizaces empresariais - diferentes confederagdes patronais e
empresas; 3) organizacdes de trabalhadores e profissionais — centrais sindicais,
sindicatos e associacOes de categorias profissionais; 4) organizagOes de pesquisa e
desenvolvimento - organizacGes académicas, especialistas e personalidades com notorio
saber; 5) outros conselhos — representantes de outros conselhos, que podem ser tanto
conselhos subnacionais quanto conselhos de outras politicas™® e; 6) outros — categoria
residual.

Um terco dos conselhos conta com a presenca de dois dos tipos de organizagdes
da sociedade civil listados (grafico 1). Com proporcdo similar, ha os conselhos com
quatro ou mais tipos de organizagdes. Os conselhos com apenas um tipo de organizagéo
sdo minoria, 0 que indica certa variedade de tipos de organizagdes da sociedade civil

nos conselhos.

Graéfico 1 - Quantidade de tipos de organizacgdes da sociedade civil

H 1 Tipo
H 2 Tipos
3 Tipos

B 4 Tipos ou mais

Fonte: Elaboragéo propria

Além de garantir a presenca de uma pluralidade de atores, é necessario evitar

que um grupo, por ser predominante em determinado espago publico, cale a voz dos

Embora essa categoria esteja muito ampla e inclui organizagées muito diferentes entre si, uma subdivisdo
desse tipo de organizacdo seria muito arriscada considerando o montante de informacdes disponiveis
sobre cada uma das entidades identificadas nos Conselhos Nacionais. As entidades que fazem parte dos
Conselhos Nacionais foram identificadas por meio das listas da composicdo dos conselhos disponiveis
nas péginas virtuais dos espacos. A Unica informacdo disponivel era 0 nome da entidade. Foi feita uma
pesquisa na internet para saber quais eram as principais caracteristicas da entidade, mas nao foi possivel
estabelecer uma tipologia de organizacfes tal como Houtzager, Lavalle e Archarya (2004) fizeram, visto
gue nem sempre era possivel identificar dados mais especificos sobre a organizagdo.

ORepresentantes de outros conselhos podem ser tanto representantes governamentais quanto nao
governamentais. Contudo, em alguns casos, estd explicito no ato normativo que serdo escolhidos
representantes ndo governamentais que facam parte de um conselho especifico. Por isso, considerei 0s
representantes de conselhos como representantes ndo governamentais.
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demais. Nesse caso, nao é suficiente a simples inclusdo de um representante de uma voz
dissonante, mas é importante impedir que essa voz dissonante seja calada por outros
representantes. Tal impedimento s6 é possivel se todos os representantes podem se aliar
a ao menos uma pessoa dentro do espaco publico. (FUNG, 2004).

Pensando na forma como os tipos de organizacdes se distribuem, considerei que
as diferentes proporcdes de tipos de organizagdes também sdo dados relevantes, porque
tém o potencial de provocar efeitos na forma como os atores atuam, ora podendo se
aliar, ora podendo se isolar e calar. A expressdo “tem o potencial” é importante porque
as dindmicas internas dos conselhos sdo influenciadas por muito mais questdes do que a
simples lista de participantes prevista em normas. As organizagdes da sociedade civil
podem se distribuir no conselho de quatro diferentes formas; 1) dispersa — quando
nenhum tipo de organizacao ocupa mais 40% das vagas; 2) polarizada — quando um tipo
de organizacdo ocupa até 70% vagas; 3) predominante — quando um tipo de organizacgéo
ocupa mais de 70% das vagas e; 4) uniforme — quando um tipo de organizacdo ocupa
todas as vagas.

Em 44% dos conselhos estudados, as organizacGes da sociedade civil se
distribuem de forma polarizada (grafico 2). Em 27% dos casos ha um tipo de
organizacdo que predomina no conselho. Somente em 14% dos conselhos ha uma

distribuicdo mais dispersa.

Graéfico 2 - Proporc¢des dos tipos organizacdes da sociedade civil

M Dipersa
M Polarizada
Predominante

B Uniforme

Fonte: Elaboracao Prépria

O adjetivo empoderada atribuido a inclusdo também diz respeito a capacidade de
os atores incluidos tornarem-se capazes de exercer poder dentro do espaco. Significa
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dizer que a mera inclusdo desses sujeitos ndo € suficiente para se avaliar a
representacdo, mas deve-se levar em conta se estes séo capazes de influenciar o debate
no interior desses espagos e as decisfes dele resultantes. Também significa dizer que
estar nesses espacos da acesso a recursos de poder que tornam esses sujeitos menos
marginalizados e, portanto, mais capazes de apresentar suas demandas e argumentos,
defendendo seus interesses.

De acordo com Barach e Baratz (1962) para além da discussdo sobre quem pode
tomar decisdes, haveria uma segunda dimensdo do poder, que seria aquela que diz
respeito a quais temas sdo discutidos e como os agentes podem interferir na escolha
desses temas. Diz respeito a capacidade de os atores incluirem temas na agenda publica.
Nesse sentido, vai além da capacidade de influenciar nos resultados das decisdes e dos
tipos de decisdes tomadas, mas se refere ao estagio inicial da tomada de decisGes, ou
seja, a defini¢do do assunto alvo da tomada de deciséo.

Para essa pesquisa, portanto, considero que as regras de distribuicdo de poder no
interior do conselho potencialmente afetam a forma como o0s representantes se
empoderam, sendo capazes de propor temas para a agenda de discussdes e de
influenciar os resultados das decisdes dela resultantes. Para analisar a distribuicdo
interna do poder nos conselhos considerei os seguintes indicadores: 1) método de
escolha do presidente; 2) a existéncia de espagos para a desconcentragdo do poder, mais
especificamente 6rgdos intermediarios entre plenaria e presidéncia e comissfes e grupos
de trabalho; 3) os responsaveis por formular a pauta e; 4) as prerrogativas do presidente,
em particular a existéncia de voto de qualidade do presidente e a possibilidade de se
tomar decisbes ad referendum. O pressuposto por tras desses indicadores € que quanto
mais as regras do conselho permitem maior dispersdo do poder no interior da instancia,
maiores sdo as possibilidades de um representante exercer poder, incluindo temas de
discussdo e influenciando nos resultados das decisdes.

Em 66% dos conselhos, o presidente do conselho € o proprio ministro (gréafico
3). Esse dado pode revelar certa responsabilizagdo do conselho pelo governo, que indica
a sua maior autoridade para presidir a instancia e dialogar com atores da sociedade. Em
21% dos casos ha eleigdes para o presidente, e em geral ha a indicacdo de rotatividade
entre conselheiros governamentais e ndo governamentais no cargo de presidéncia do
espaco. Isso indica maiores possibilidades de representantes ndo governamentais

exercerem papel de destaque dentro do conselho.
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Gréfico 3 — Escolha do presidente

4%

M Eleicdes

M Presidente é o
ministro

Titular de um cargo
especifico

H Outro

Fonte: Elaboracdo propria

Foram considerados espacos de desconcentragdo do poder os Orgéaos
intermediarios entre presidéncia e plenaria e as comissdes e grupos de trabalho. Os
Orgdos intermediarios podem ser mesas diretoras, comités permanentes, presidéncia
ampliada e podem ser formados de diferentes formas, mas em geral, ddo oportunidades
importantes aos conselheiros ndo governamentais exercerem poder no interior do
conselho. Em alguns dos casos ha eleicdes para esses Orgdos, em outros, Sdo 0S
presidentes das comissdes permanentes e em outros ainda, sdo definidos um
representante de cada setor. Os 6rgdos intermediarios entre presidéncia e plenaria ndo
sdo muito frequentes entre os conselhos pesquisados, estando presentes somente em
21% dos casos. Nesse caso, s6 foram contados como 6rgdos intermediarios aqueles que
continham a presenca de atores ndo governamentais, visto que o objetivo era
compreender como esses atores podem exercer poder dentro do conselho. Se o 6rgéo
intermediario fosse formado somente por atores governamentais, ele ndo foi
considerado, visto que essa formacdo tenderia a concentrar ainda mais poder no
governo.

As comissdes e grupos de trabalho foram considerados espacos de pulverizagédo
do poder porque permitem maior especializagdo dos conselheiros. Em geral sé&o
formados por representantes governamentais e ndo governamentais e aprofundam algum
tema especifico. Cunha (2010), a partir de sua pesquisa sobre os Conselhos Municipais
de Assisténcia Social, afirma que é comum que os pareceres das comissdes sejam
considerados pelos demais conselheiros no momento da tomada de decisdes. Dessa
forma, participar de uma comissdo pode significar estar em um espago em que a opiniéo

do conselheiro, por ser considerada especializada, pode ter um peso maior na tomada de
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decisbes. Esses espacos sdo predominantes nos casos estudados, estando presentes em
92% dos conselhos.

Nos atos normativos dos conselhos nacionais ha pouca informacdo sobre a
elaboracdo da pauta do conselho, sendo que em 40% dos casos ndo foi possivel
identificar quem exerce o poder de formulacdo da pauta (grafico 4). Em 28% dos
conselhos, a pauta é formulada pela secretaria executiva, que é a instancia de apoio
administrativo do conselho. Em geral, a secretaria executiva é exercida pelo governo, e
¢ uma forma de este se responsabilizar pelas questdes burocraticas que envolvem a
preparacdo das reunibes e encaminhamento das decisbes tomadas. Contudo, €
importante investigar se o fato de a formulagéo da pauta estar vinculada a esta instancia
ndo faz com que os representantes governamentais tenham maior capacidade de incluir
pontos na pauta. O presidente do conselho € o responsavel pela formulacdo da pauta em
19% dos casos. Em 11% dos conselhos, as instancias intermediarias entre plenaria e

presidéncia sdo responsaveis pela formulacdo da pauta.

Graéfico 4 - Responsabilidade de formulacdo da pauta

M Presidente

M Secretaria
executiva
Orgdo
intermediario

B Membros do
conselho

11% m Sem informacgdo

2%

Fonte: Elaboragéo propria

Algumas prerrogativas do presidente concentram maior poder na figura desta
pessoa. Foram consideradas duas prerrogativas. A primeira delas € o voto de qualidade
no caso de empate. Nesse caso, se hd algum empate em momentos de votagdo, o
presidente teria o voto de desempate. Essa prerrogativa esta presente em 64% dos
conselhos. A segunda prerrogativa é a possibilidade de se tomar decisdes ad
referendum, o que significa tomar uma decisdo sem a presenga da plenéria, para em
seguida consultar o colegiado. Essa prerrogativa esta presente em 50% dos conselhos

estudados.
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3.2 — A classificacdo dos conselhos na tipologia

Ap0s a etapa de descricdo simples das principais caracteristicas dos conselhos
nacionais, faz-se necessario o aprofundamento da analise desses dados. A construcdo de
uma tipologia dos modelos de representacdo nos conselhos nacionais com base na
sistematizacdo dos dados referentes as regras relacionadas a representacdo nesses
espacos tem esse propdsito. A tipologia criada, inspirada em um dos modelos propostos
por Silva (2011), se organiza a partir de dois eixos, que correspondem as linhas e
colunas de uma matriz: o eixo da pluralidade e o da distribuicdo interna do poder. Esses
dois eixos pressupbem questdes normativas relacionadas a quem pode exercer a
representagdo nesses espagos e como.

Uma das apostas dos defensores da criacdo de espacos participativos era que
novos atores falariam em seu proprio nome, ou a0 menos com mediadores mais
auténticos do que aqueles que os representam nos espagos mais tradicionais de fazer
politica, como os parlamentos. Contudo, o processo de construcdo de espacos
participativos ndo foi linear, muito menos coerente. Ao lado da criacdo dos espagos
demandados por movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil, percebe-se o
surgimento de colegiados, também chamados de conselhos, que apresentam algumas
caracteristicas diferentes daquelas desejadas por aqueles que reivindicavam a
participacao.

Como comentado no inicio do capitulo, o critério utilizado para julgar a inclusédo
de diferentes atores nesses espacos € a pluralidade da representacdo, avaliada por meio
da proporcao entre governo e sociedade, da diversidade de tipos de organizacdes da
sociedade civil e da forma como essas organizagdes estdo distribuidas. A forma como
esses indicadores foi pontuada com o intuito de construir um indicador sintético esta
descrita no anexo metodoldgico. A partir da combinacdo dessas trés variaveis, tem-se
que 70% dos conselhos podem ser considerados plurais.

O eixo relativo a distribuigdo interna do poder diz respeito, principalmente, ao
potencial de os conselheiros pautarem assuntos dentro desses espagos e influenciarem o
resultado das decisfes. Conselhos com distribui¢do interna de poder mais igualitarias
permitem que os representantes de diferentes organizacbes e movimentos sociais
insiram temas e possam influenciar os resultados das decisdes.

Conforme mencionado anteriormente e descrito no anexo metodoldgico, para se

analisar a distribuigdo interna do poder foi construido um indice com base na soma de
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quatro indicadores: 1) método de escolha do presidente; 2) ator responsavel pela
formulacdo da pauta; 3) a existéncia de espagos para a desconcentracdo do poder, mais
especificamente 6rgdos intermediérios entre plenaria e presidéncia e comissdes e grupos
de trabalho; 4) as prerrogativas do presidente, em particular a existéncia de voto de
qualidade do presidente e a possibilidade de se tomar decis6es ad referendum. Dessa
forma, em 61% dos conselhos a distribuicdo interna do poder foi considerada
concentrada, ou seja, ha poucas possibilidades para que os conselheiros exercam poder
na tomada de decisoes.

A partir da combinacdo das caracteristicas relacionadas aos eixos da pluralidade
e da distribuicdo interna do poder, é possivel classificar os conselhos em quatro tipos,

conforme esta apresentado na figura abaixo:

Figura 1 - Modelos de representacdo politica exercida por atores ndo governamentais
em Conselhos Nacionais.

O] Pluralidade (+)

(-) Distribuicdointerna do poder (+)

Modelo Homogéneo-Disperso
Conselhos pouco plurais e com boas
oportunidades para os representantes
inserirem temas na pauta e
influenciarem os resultados das
decisdes.

Modelo Plural-Disperso

Conselhos plurais e com boas
oportunidades para os representantes
inserirem temas na pauta e
influenciarem os resultados das
decisdes.

Modelo Homogéneo-Concentrado
Conselhos pouco plurais e com
poucas oportunidades para 0s
representantes inserirem temas na
pauta e influenciarem os resultados
das decisoes.

Modelo Plural-Concentrado
Conselhos plurais e com poucas
oportunidades para os representantes
inserirem temas na pauta e
influenciarem os resultados das
decisdes.

Ao situar os conselhos na tipologia é possivel gerar o grafico 5. Nesse grafico é

possivel perceber que o quadrante inferior direito, que corresponde ao modelo Plural-

Concentrado, é aquele no qual mais conselhos estdo classificados. O modelo de

representacdo no qual menos conselhos estdo situados é 0 Homogéneo-Disperso.
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Gréfico 5 — Localizagdo dos conselhos nos eixos pluralidade e distribuicdo interna do

poder
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Fonte: elaboracdo propria

O grafico 6 apresenta as proporcGes de conselhos em cada modelo de

representacdo. 40% dos conselhos foram classificados como Plurais-Concentrados. O

percentual de conselhos classificado como Plural-Disperso também € bastante

significativo (30%), principalmente quando se considera que esse € 0 modelo em que se

pode esperar melhor qualidade da representagdo, visto que combina a pluralidade da

representacdo com a maior distribuicéo interna do poder no conselho.

Gréfico 6 — Modelos de representacéo

Fonte: Elaboracédo propria

B Homogéneo-concentrado

B Homogéneo-disperso

= Plural-concentrado

M Plural-disperso
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3.3 — Regras de selecdo e modelos de representacao.

A forma como os representantes ndo governamentais sdo escolhidos é uma
variavel importante para avaliar a qualidade da representacdo. Isso porque o método de
selecdo pode influenciar quem sera incluido. Ainda, o método de selecdo dos
representantes da sociedade civil é um indicador de abertura a participagdo, visto que
mostra qual a possibilidade de atuacdo de movimentos e organizagbes sociais com
diferentes perfis como representantes. Se somente organizacdes reconhecidas
formalmente ou indicadas por setores governamentais sao consideradas representantes,
a participagdo nao é muito aberta. Por outro lado, se ha meios para a inser¢do de novos
atores, ha maior abertura para a participacao.

Como apresentado no grafico 7, em 37% dos conselhos, 0s representantes nédo
governamentais sao pré-definidos no préprio ato normativo. Em geral, as organizacdes
definidas nesta norma sdo aquelas que ja possuem sua atuagdo reconhecida pelo
governo e por outras organizacdes em determinada area. Para que novas organizagdes
sejam incluidas, é necessario que se facam mudancas no ato normativo do conselho, o
que muitas vezes significa um esforco politico consideravel. Por isso, esse dado indica
que hé pouca abertura a participacdo de atores que ndo sdo reconhecidos pelo governo
ou por organizacOes ja estabelecidas em conselhos nacionais. Esse dado é reforgcado
pelo fato de que em 29% dos conselhos, 0s representantes ndo governamentais Sao
escolhidos pelos proprios ministros da pasta da politica em questdo, aumentando ainda
mais a necessidade de a organizacéo ser reconhecida pelo governo para ser considerada
representante de um grupo social, de uma causa ou interesse especifico.

Somente em 20% dos conselhos hé elei¢des para a escolha dos conselheiros ndo
governamentais. E importante ressaltar que nas eleicbes, em geral, tem poder de voto
organizacOes habilitadas, também consideradas representantes. Nesse sentido, s&o
organizacgOes ja consideradas representantes em uma assembleia que julgam quem pode
ser representante no conselho. Ha casos em que existem foruns da sociedade civil que
mediam a disputa pelo cargo de conselheiro, o que pode indicar maior participacdo dos
representados na eleicdo dos representantes. Contudo, seria necessario investigar se
esses foruns sdo suficientemente abertos e inclusivos para compreender se essa
mediacdo, de fato, ocorre de modo a incluir aqueles a quem o representante diz

representar.
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Grafico 7 — Métodos de selecdo dos conselheiros ndo governamentais (% dos
Conselhos Nacionais)

M Elei¢cOes
B OrganizagGes definidas
no ato normativo

Processo seletivo/edital

M Indicado pelo ministro

m Qutros

Fonte: Elaboracédo propria

Uma das hipoteses dessa pesquisa é que as regras de selecdo dos conselheiros
ndo governamentais estdo associadas a pluralidade da representacdo e ao modelo da
representacdo. Nesse caso ndo se pressupde necessariamente uma relacdo de
causalidade. E possivel que essa associagao seja decorrente de uma terceira variavel que
influencie as duas. Nesse caso, seriam necessarias pesquisas mais aprofundadas sobre
esse assunto.

De qualquer maneira € interessante perceber que entre os conselhos nos quais se
realizam eleicOes para a escolha de representantes ndo governamentais a quase
totalidade deles pode ser classificada como plural, de acordo com a tipologia descrita
acima (gréafico 8). Conselhos nos quais a escolha de representantes é feita por meio de
editais e processos seletivos sdo todos plurais. Contudo, quando a escolha dos
representantes é responsabilidade do ministro, em metade dos casos os conselhos sdo

homogéneos.
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Grafico 8 - Regras de selecdo e pluralidade da representacao

Elei¢des
OrganizacGes definidas no ato normativo
Processo seletivo/edital B Homogéneo
M Plural

Indicado pelo ministro

Qutros

0%  20% 40% 60%  80%  100%
Fonte: elaboracéo propria

Se considerados os modelos de representacdo, e ndo somente se um conselho é
plural ou ndo, podemos identificar que o modelo Plural-Disperso s6 € maioria quando o
método de escolha dos representantes governamentais sao as elei¢des (grafico 9). Nos
casos em que os representantes sao escolhidos por meio de edital ou as organizacGes sao
predefinidas no ato normativo, métodos que também estdo associados a pluralidade da
representacio, o modelo de representagdo € o plural-concentrado. E possivel supor que
quando atores diversos da sociedade civil possuem poder de pautar o governo, tanto
dentro quanto fora do conselho, os métodos de sele¢do dos representantes da sociedade

civil sejam mais abertos e inclusivos.

Gréfico 9 — Regras de selecdo e modelos de representacdo

Eleicoes

Organizagdes definidas no ato

normativo B Homogéneo-concentrado

Processo seletivo/edital B Homogéneo-disperso

. - Plural-concentrado
Indicado pelo ministro

M Plural-disperso

Outros

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: elaboracdo prépria

3.4 — Poder vinculante e modelo de representacéo
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Como discutido no capitulo anterior, a insercdo em espagos participativos, entre
eles os conselhos gestores, € somente uma das estratégias utilizadas por organizages e
movimentos sociais com a finalidade de atingir seus objetivos de mudanca social
(ABERS, SERAFIM & TATAGIBA, 2011). Se esses espa¢os ndo promovem mudancas
em situacdes de interesse dessas organizacgdes, 0s representantes podem lhes dar menos
importancia, buscando outras formas de incidir politicamente. Nesse sentido, a0 menos
a dimensdo da efetividade na formulacdo das politicas deve ser considerada para se
analisar o exercicio da representagédo politica nos Conselhos Nacionais.

A efetividade desses espacos, contudo, depende do que se espera deles, o que
pode ser tanto a inclusdo de novos atores nos espacos de decisdo quanto a influéncia nas
politicas publicas. Pensar diferentes objetivos das instituicdes participativas significa
pensar que elas podem ter atribuicbes diferenciadas que favorecem determinados
efeitos. Conselhos que tém um objetivo fiscalizador muito acentuado, e tem autoridade
para cumprir esse objetivo, por exemplo, podem ser efetivos no que se refere a esse
papel controlador em detrimento da capacidade propositiva. A combinagédo de objetivos
diversos pode ter impactos em trés esferas principais: na formulacdo de politicas
publicas, no aumento do bem estar social e na maior capacidade de inserir novos atores
no debate politico ( WAMPLER, 2012).

Considero que o poder vinculante do conselho, aferido por meio de suas
atribuicoes e objetivos, pode influenciar a efetividade deste na politica pablica ao qual
ele se relaciona. Além disso, o poder vinculante é também um indicador para a abertura
do setor do Estado responsavel pela gestdo de determinada politica publica a
participacdo social. Afinal, se o Estado é capaz de partilhar poder de decisdo com
instancias que incluem a sociedade civil, permitindo que essas instancias sejam espagos
importantes na definicdo de prioridades e diretrizes da politica publica e para a gestéo
de seus recursos, hd maior abertura a participacao.

Com o intuito de compreender como os diferentes modelos de representagédo
estdo associados aos diferentes poderes vinculantes do conselho, construi um indice de
poder vinculante do conselho, que busca trazer informagOes sobre a capacidade de
influenciar politicas publicas. Esse indice, como todos os outros dados, tem como fonte
0s atos normativos dos conselhos, portanto, ndo traz informacdes sobre as dinamicas de
incidéncia dos conselhos nas politicas pablicas.

Como indicadores de poder vinculante do conselho temos o carater decisorio, a

vinculacdo a um instrumento de gestdo de politica publica e a incidéncia na distribuicéo
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de recursos. O carater decisorio indica se um conselho é consultivo ou deliberativo.
Essas categorias fazem parte do historico dos espagos participativos no Brasil. De
acordo com Celso Daniel (1994), um dos pioneiros na criagdo de conselhos gestores
para a promocdo da participacdo social, estes espacos deveriam avancar no sentido de
serem deliberativos e ndo somente consultivos. Nesse caso, o significado de deliberativo
vai a direcdo do aumento do poder decisério do conselho, que deixa de ser somente um
espaco de consulta e passa a ser um espacgo de tomada de decisdes. Entre os conselhos
estudados, 59% sdo formalmente deliberativos.

Se um conselho esta vinculado a um instrumento de gestdo de politica, é mais
provavel que ele discuta sobre algo concreto, e ndo somente sobre diretrizes gerais para
uma politica publica. Além disso, se é necessario que a politica seja discutida no
conselho nas diferentes etapas de sua gestdo, é possivel que os conselheiros tenham
maior poder de incidéncia. Os instrumentos de gestdo de politica publica identificados
sdo: 1) sistemas, que sdo conjuntos de instituicdes que se articulam na tentativa de gerir
uma politica publica, como os sistemas Unicos de salde e de assisténcia social; 2) os
planos e politicas que sdo conjuntos de metas, projetos e acdes com o intuito de
modificar uma realidade especifica e; 3) estatutos que sdo diretrizes gerais para uma
politica pablica’. Em 44% dos casos, os conselhos nacionais ndo estdo vinculados a
nenhum desses trés instrumentos de gestdo (grafico 14). 12% dos conselhos estdo
previstos em estatutos. 28% dos conselhos estdo vinculados a um plano ou politica
nacional, sendo que o conselho é espaco privilegiado para a discussdo das acbes
previstas nesses planos. Em 16% dos casos os conselhos fazem parte de sistemas mais
institucionalizados, ocupando um lugar de destaque na tomada de decisdes sobre a

politica.

1 Esses trés instrumentos de politica estdo ordenados de acordo com o seu poder vinculante e nos casos
em que um conselho se vincula a mais de um instrumento de gestdo - sistema e politica nacional, por
exemplo -, foi considerado o instrumento com maior poder vinculante.
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Grafico 10 — Vinculacdo a um instrumento de gestdo de politica publica

W Sistema
M Plano ou Politica
Estatuto

H N3o se vincula a nenhum
instrumento de politica

Fonte: Elaboracédo propria

A incidéncia na distribuicdo de recursos € um indicador de poder vinculante do
conselho porque se ele é capaz de interferir na distribuicdo de recursos, ele exerce poder
na definicdo das acOes prioritarias para uma politica. As diferentes possibilidades de
incidéncia sdo: gestdo de fundos, aprovacdo do orcamento e proposicdo e
acompanhamento do orcamento. E importante ressaltar que essas caracteristicas s&o
formais, e ndo necessariamente se refletem no cotidiano do conselho. Como exemplo
disso, teriamos conselhos que possuem a responsabilidade formal de aprovar
orcamentos, mas que ao fazerem isso ndo podem recomendar modificagdes na
distribuicdo dos recursos.

Em 54% dos casos, o conselho ndo possui nenhuma atribuicdo referente a
distribuicdo de recursos (gréafico 15). 21% dos conselhos possuem a competéncia de
propor agdes orcamentérias e acompanhar a execucdo dos recursos. Em 18% dos casos,
os conselhos tém a atribuicdo de gerir fundos. A maior parte desses conselhos é
especifica para essa fungdo, como o Conselho Deliberativo do Fundo do Amparo ao
Trabalhador. Contudo ha conselhos como o da Crianca e do Adolescente e o de

Assisténcia Social que tém a gestdo de fundo como uma das suas varias competéncias.
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Graéfico 11 — Incidéncia na distribuicdo de recursos

M Gestdo de fundo

B Aprovagdo de
orgamento

Proposigao e
acompanhamento

H N3o tem

Fonte: Elaboracéo propria

A soma desses trés indicadores, considerando os pesos de cada resposta
conforme explicado no anexo metodoldgico, forma um indicador sintético de poder
vinculante. De acordo com esse indicador, 39% dos conselhos possuem pouco poder

vinculante (grafico 16). Somente 28% dos conselhos possuem muito poder vinculante.

Grafico 12 — Poder vinculante

B Pouco poder
vinculante

B Médio poder
vinculante

Muito poder
vinculante

Fonte: Elaboracéo propria

Os conselhos com muito poder vinculante s&o, em sua maioria, plurais (Plural-
Concentrado e Plural-Disperso). O modelo Plural-Disperso estd presente em uma
propor¢do mais significativa nos conselhos com médio poder vinculante. Os conselhos
Homogéneos possuem propor¢do mais expressiva nos conselhos com pouco poder
vinculante (gréafico 17).

Isso pode mostrar que as politicas com boa qualidade da representacdo séo
também aquelas nas quais o0s espacos de didlogo tém maior poder vinculante. O setor do
Estado ao qual o conselho se vincula é, portanto, mais aberto a interferéncia desses
espacos na gestdo de suas politicas. Talvez por isso, haja um esfor¢co maior por parte

tanto do Estado, quanto da sociedade, de qualificar a representacdo exercida nesses
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espacos. Por serem espacos com maior poder vinculante, haveria maior interesse por
parte das diversas organizagdes e movimentos sociais em participar dos espacos. Nesse
sentido, haveria maior interesse desses atores em qualificar a representacdo da
sociedade civil no interior desses espagos.

Os conselhos com modelos de representacdo homogéneos, em especial, 0s
Homogéneos-Dispersos sdo conselhos que, formalmente, possuem menor poder de
influéncia nas politicas publicas que buscam incidir. E possivel, nesse sentido, que os
conselheiros tenham até algum poder de agenda no interior do conselho, mas o conselho
como um todo parece ndo possuir um poder vinculante significativo. O setor do Estado
ao qual o conselho estd vinculado formalmente ndo da muita abertura as decisdes

tomadas nestes espagos.

Graéfico 13 — Poder vinculante e modelo de representacédo

B Plural-disperso

Muito poder vinculante 9
| | B Homogéneo-concentrado
Médio poder vinculante 6 B Homogéneo-disperso
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I
T
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Fonte: elaboracdo propria

3.5 — Promocéo da participacdo e modelo de representacao

Quando falamos em instancias participativas, pode parecer 6bvio que possuem
um propoésito de promocgdo da participacdo, mas ao observar diferentes conselhos e
comissdes nacionais ligadas a 6rgdos da administracdo publica direta, é possivel
perceber que esse objetivo nem sempre esta presente. Conselhos podem possuir o
propdsito de incorporar especialistas para uma analise mais qualificada de um problema
ou podem ser instrumentos para a negociacgao entre partes potencialmente em conflito,
em um arranjo que se assemelha mais as instancias corporativistas tradicionais.

O proposito de promocéo da participacdo também é um indicador de abertura do
setor do Estado a participacdo, visto que quando o conselho promove a participacéo de

outros atores para além de seus representantes, hd a possibilidade de novos atores
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intervirem nos processo de formulacdo de politicas publicas. A participacdo seria,
assim, mais aberta e inclusiva.

Como mencionado no capitulo anterior, o proposito de promoc¢do da
participacdo é um dos critérios utilizados para avaliar o potencial democratizante dos
conselhos. Nesse sentido, ndo é suficiente que nesses espacos estejam presentes atores
ndo governamentais para que eles sejam considerados democraticos. 1sso porque essa
inclusdo pode ser feita de forma elitista ou corporativista se priorizar somente a
presenca de pessoas com perfil mais técnico-cientifico ou se restringir a participacdo a
mera mediacdo de conflitos. Isso ndo exclui que outros objetivos também sejam
perseguidos pelos conselhos em diferentes momentos, mas para essa dissertacéo,
somente serdo identificados a presenca ou auséncia de atribuicdes e regras formalizadas
que potencializem o papel promotor da participacdo destes espacos.

A promocdo da participacdo também pode ser vista como um meio de controle
dos representantes, porque ao permitir que outros atores que ndo necessariamente
exercem papel de representantes participem do debate, abre-se a possibilidade de que
estes questionem a atuacdo daqueles que falam em seu nome. O acesso de cidad&os,
movimentos e organizacGes sociais que ndo sdo considerados representantes ao debate,
neste sentido, é fundamental para que o0s representantes ndo autorizados pelos
representados se vejam limitados na sua capacidade de apresentarem demandas
desvinculadas daqueles que eles dizem representar.

Essa promocdo se daria por meio da vinculacdo a outros espacos participativos,
como outros conselhos ou conferéncia nacionais ou pela explicitagdo, em suas
atribuicbes formais, de funcGes de promocdo da participagdo. 49% dos conselhos
estudados vinculam-se a outros espagos participativos e 35% deles possuem objetivos
declarados relacionados a promocéo da participacéo.

Uma das hipdteses a ser testada se refere a associacdo entre modelos de
representacdo e promocdo da participacdo. A expectativa é que conselhos com modelos
de representacdo mais plurais e com uma distribuicéo interna do poder mais equilibrada
seriam mais promotores da participacao para além do préprio conselho.

Com base na andlise das normas, é possivel identificar associacdo entre o
modelo de representacdo e a promocdo da participacdo (grafico 18). A maioria dos
conselhos que possui objetivos relacionados a promocgdo da participacdo ou que se

vincula a outros espacos participativos é plural. O modelo Plural-Disperso, que seria
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aquele no qual a representagdo ocorreria com maior qualidade, é o que

proporcionalmente mais promove a participagao.

Graéfico 14 — Promocdo da participacdo e modelo de representacédo
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Fonte: elaboracéo propria

3.6 — Area de politica e modelos de representacéo

Uma das hipOteses dessa pesquisa € que 0s modelos de representacdo estdo
associados as areas de politicas. O pressuposto por tras dessa hipdtese que em cada area
de politica a participacdo foi institucionalizada de forma diferente, o que influencia o
funcionamento dos conselhos a elas atrelados (CORTES, 2002, 2009; ALMEIDA,
2011). Atores da sociedade civil foram diferentemente capazes de pautar a necessidade
de participacdo social na gestdo de politicas publicas nas diferentes politicas, o que a
transparece nas diferentes areas. Além disso, essa hipotese dialoga diretamente com a
visdo de Estado heterogéneo. Se o Estado ndo é um ente monolitico, havera diferencas
na forma como os conselhos vinculados a diferentes setores do Estado funcionam.

A tilizacdo da é&rea da politica como indicador de caracteristicas do
associativismo relacionado a cada politica publica e das diferencas no interior do Estado
com relacdo a abertura a participacao é bastante limitada. Na verdade, essa variavel ndo
mensura as caracteristicas desejadas, mas pressuponho que as areas de politica sdo
influenciadas por esses fatores, e que por isso, podem ser utilizadas para identificar
possiveis associacdes entre 0s modelos de representacdo e essas caracteristicas. Nesse
sentido, a andlise dessa secdo & uma tentativa bastante limitada de operacionalizar
caracteristicas ndo mensuraveis para o universo de conselhos investigados.

Os conselhos foram divididos em seis areas, conforme esta explicado no anexo
metodologico. A area de direitos humanos € a que possui maior proporc¢éo de conselhos,

com 23% dos casos. Em seguida, a area de promocéo social possui 21% dos casos. A
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area de protecdo social é aquela que possui menor proporcéo de conselhos, com 10%

dos casos (gréafico 10).

Grafico 15 — Conselhos por area de politica
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Fonte: Elaboracdo propria

E interessante perceber que os conselhos da area de protecdo social sdo bastante
discrepantes entre si: uma parte insere-se no modelo Homogéneo-Concentrado e outra
no modelo Plural-Disperso, com apenas um conselho entre um modelo e outro (grafico
11). Isso se deve porque nessa area, a0 mesmo tempo em que ha algumas politicas que
contaram, em seu desenvolvimento, com a mobilizacdo expressiva de movimentos e
organizacOes sociais que reivindicaram espacos de partilha de poder, como a salde, a
assisténcia social e a seguranca alimentar, ha outras politicas, como a de previdéncia
social, que ndo contaram com mobiliza¢Oes expressivas em sua institucionalizacao.

A éarea de promocdo social é composta principalmente por conselhos com
modelos de representacdo Plural-Concentrado. Ha nessa area alguns conselhos ligados a
politica de trabalho, com um perfil mais corporativista, tendo como objetivo mediar a
relagdo entre capital e trabalho, como o Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador, do Fundo de Garantia por Tempo de Servico e o de Relag¢Ges de Trabalho,
sendo que todos esses sdo Plurais-Concentrados. Ha também conselhos com um perfil
mais elitista, formado por pessoas com notorio saber, como o de educacdo. A politica de
cultura parece ter suas ambigiidades. Embora possua uma comissdo com um modelo de
representacdo homogéneo, também possui um conselho com modelo de representacdo
Plural-Disperso. Isso pode significar que essa politica criou espacos distintos para

dialogar com diferentes atores sociais. ExcecOes a esse perfil sdo as politicas de
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economia solidaria, desenvolvimento rural sustentavel e esportes. Desses trés conselhos,
dois possuem modelos de representacdo Plural-Disperso.

As éareas de direito e justica e de desenvolvimento econémico sdo as que
possuem maior proporcdo de conselhos inseridos em modelos Homogéneos
(Homogéneo-Concentrado e Homogéneo-Disperso).

Na é&rea de infraestrutura e meio ambiente, embora existam conselhos inseridos
em modelos mais plurais, 1/3 dos conselhos dessa area s&o Homogéneos-Concentrados.
Isso se deve porgue algumas politicas publicas, como a de meio ambiente e a de cidades
conta com a mobilizacdo intensa de movimentos sociais, enquanto outras, como a de
politica energética e biosseguranca, sdao mais insuladas e avessas a participacdo da
sociedade de forma mais substantiva.

Nesse sentido, como ja ressaltado em outras pesquisas (IPEA, 2013a), a area de
politica parece influenciar a representacéo politica nos conselhos nacionais. 1sso se deve
também porque cada area de politica possui um perfil de associativismo distinto. Na
falta de indicadores que mensurem as caracteristicas do associativismo voltado para
cada politica publica, a area de politica € uma variavel que permite observar, de forma
limitada, as diferencas de institucionalizacdo de cada politica publica, e entre essas

diferencas, aquelas relacionadas a mobilizacéo politica.

Grafico 16 — Area de politica e modelo de representacio
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Fonte: Elaboracdo propria

3.7 — Periodos de criacdo de conselhos e modelos de representacéo
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Outra hipdtese da pesquisa € a de que os modelos de representacdo estdo
associados ao periodo no qual o conselho foi criado. Parto da premissa de que em cada
periodo estavam em jogo disputas que pautavam diferentes questdes no debate politico,
estruturando a forma como os conselhos foram construidos. Nesse sentido, o periodo de
criagdo de conselhos ¢ um indicador dos projetos politicos mais expressivos em um
determinado momento. O periodo pés-constituinte e o0 primeiro governo do presidente
Lula foram periodos em que o projeto democratico-participativo se apresentou de forma
mais evidente (ROCHA, 2013).

Justamente foram esses os periodos com maior criacdo de conselhos nacionais.
O periodo no qual foram criados mais conselhos foi entre 2003 a 2006, com 22
conselhos criados. O segundo periodo com maior nimero de conselhos criados foi o

periodo pos-constituinte, com 10 conselhos criados (grafico 12).

Gréfico 17 — Numero de Conselhos por periodo de criacdo, 1988-2010
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Fonte: Elaboracdo propria

O periodo de 2003 a 2006 também foi o periodo em que mais conselhos com
modelos de representacéo plurais (Plural-Disperso e Plural-Concentrado) foram criados
(grafico 13). A criagdo de conselhos com modelo Plural-Disperso também é
significativa no periodo apds a aprovacgéo da constituicdo de 1988. Esses foram periodos
em que o projeto democratico-participativo se apresentou de forma mais expressiva. A
constituinte de 1988 foi um periodo em que movimentos e organizagdes sociais se
mobilizaram para institucionalizar suas demandas, entre elas as de participacdo social.
O primeiro mandato do governo do presidente Lula, de forma semelhante, foi um
periodo de grandes expectativas para 0s movimentos sociais, que se mobilizaram com o

intuito de inserir suas demandas no plano de governo (ROCHA, 2013).
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Contudo, nao houve picos de criacdo de conselhos com os modelos homogéneos
(Homogéneo-Disperso e Homogéneo-Concentrado). Nesse sentido, embora se possa
afirmar que os modelos plurais e, em especifico o Plural-Disperso, estdo associados a
periodos definidos, os modelos homogéneos ndo se associam a nenhum periodo em

especial.

Gréfico 18 — Periodo de criacdo e modelo de representacédo
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Fonte: elaboracdo prépria

3.9 — Modelos de representacdo e efetividade das instituicdes participativas

Por meio da analise dos dados quantitativos é possivel avancar na compreensao
de quais fatores estdo associados a qualidade da representacdo. Essas andlises ndo
permitem inferir associagdes com maior grau de significancia, para isso seriam
necessarios estudos mais aprofundados e com analises estatisticas mais sofisticadas.
Contudo, a simples verificacdo da existéncia de correlagdes ja € um passo importante no
sentido de identificar variaveis que podem ser utilizadas na compreensdo do que torna
uma instituicdo participativa efetiva.

A pergunta que guiou esse capitulo foi: como explicar a diversidade de modelos
de representacdo existentes? Nesse sentido, podemos considerar que o método de
escolha dos representantes, o poder vinculante, promogdo da participagdo a area de
politica e o periodo de criacdo do conselho se associam aos modelos de representacao e
que, por isso, podem ser utilizados como variaveis independentes em modelos que
buscam compreender a propensdo de institui¢cbes participativas a ter uma representacédo

politica de boa qualidade.
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O modelo Plural-Disperso s6 é maioria quando o método de escolha dos
representantes governamentais sdo as elei¢des, o que indica que quando h& maior
potencial inclusivo de diferentes tipos de organizacgdes, ha também maior pluralidade e
maior capacidade destes atores influenciarem as discussées. N&o se sabe 0 que causa 0
qué, se a maior abertura a participacdo permite que diferentes tipos de organizagdes se
envolvam de forma empoderada, ou se a mobilizacdo de diferentes organizagdes de
forma empoderada propicia a maior abertura e transparéncia dos processos de selecéo
dos representantes. De toda forma esse é um dado que merece ser mais aprofundado,
visto que revela alguma associacdo entre o potencial inclusivo aferido em
procedimentos de processos seletivos e a inclusdo empoderada, de fato, de diferentes
atores.

Uma hipotese para explicar a associacao entre modelo de representacdo e poder
vinculante € que a homogeneidade do conselho esta associada a falta de legitimidade do
espaco para ter um poder vinculante em processos mais amplos de gestdo de politicas
publicas. O conselho pode ser visto como um espaco restrito, aberto a atuacdo de apenas
poucos atores, por isso, 0 6rgao responsavel pela politica publica a qual o conselho esta
vinculado ndo da& muitas oportunidades para que esta instancia tenha um papel
importante na gestdo da politica. Outra hip6tese é que os conselhos mais homogéneos
estdo presentes justamente em setores do Estado mais insulados, que permitem menor
participacdo de atores da sociedade, mesmo do conjunto restrito de organizacbes
presentes nos conselhos.

Uma hip6tese para explicar a associacdo entre o modelo de representacdo e o
propdésito de promocéo da participacdo do conselho seria que por promoverem mais a
participacdo, sdo mais exigidos que 0s representantes presentes nessas esferas sejam
mais plurais e tenham mais poder de influéncia nesses espagos. Afinal, por promoverem
a participacdo, seriam controlados por mais atores, o que poderia favorecer a
representacdo de melhor qualidade.

Conselhos vinculados as politicas de direitos humanos e promocéo social séo
mais plurais, enquanto conselhos vinculados as areas de desenvolvimento econémico e
direito e justica sdo mais homogéneos. Conselhos que tratam de politicas de protecdo
social e de infraestrutura e meio ambiente sdo mais polarizados: ha tantos conselhos que
se classificam em modelos plurais, como conselhos que se classificam em modelos
homogéneos. Essa polarizacdo se deve a heterogeneidade dentro dessas areas de
politicas, sendo que algumas delas como, assisténcias social, saude, seguranca
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alimentar, no caso de protecdo social e meio ambiente e cidades, no caso de meio
ambiente e infraestrutura contaram e ainda contam com intensa mobilizagdo social em
sua institucionalizacdo. Essa heterogeneidade diz respeito tanto as caracteristicas do
associativismo voltado para essas politicas publicas, quanto as caracteristicas dos 6rgaos
do Estado responsaveis por essas politicas.

Os periodos com maior criacdo de conselhos com modelos de representacdo
Plural-Disperso sdo justamente aqueles em que o projeto democratico-participativo se
apresentou de forma mais expressiva: o periodo logo ap6s a aprovacgédo da constituicdo
de 1988 e o primeiro mandato do governo Lula.

Nesse caso, a representacao politica de boa qualidade, ou seja, que permite que
uma pluralidade de atores intervenham nas discussfes sobre politicas publicas, seria
considerada um efeito de diversas caracteristicas das instituicbes participativas. Entre
essas caracteristicas, temos a abertura a participacdo em cada politica, a mobilizacdo da
sociedade voltada ao desenvolvimento dessas politicas e o projeto politico, tanto de
atores da sociedade, quanto de atores governamentais. Essas caracteristicas podem ser
mensuradas, de forma bastante limitada, pelo teste de associacdo entre os modelos de
representacdo, 0os métodos de selecdo de representantes, os poderes vinculantes dos
conselhos e seu propdsito de promogdo da participacdo que indicam o grau de abertura
do Estado a influencia de diferentes atores. As areas de politica resumem algumas das
caracteristicas especificas de cada politica publica, como grau de associativismo e
abertura de setores do Estado a participacdo. Por fim, os periodos de criacdo de
conselhos déo indicacbes sobre alguns dos projetos politicos predominantes em cada

época.

3.8 - Proximos passos: aprofundamento em um caso ilustrativo de um dos modelos
de representacédo

Se a construcdo de tipologias permite a melhor compreensédo da variagéo dos
modelos de representacdo politica em conselhos nacionais, o aprofundamento em casos
ilustrativos dos modelos de representacdo permite entender as dinamicas de
funcionamento dos espacos, para além das normas.

Para isso, aprofundei minha analise em um conselho classificado no modelo
Plural-Disperso: o Conselho Nacional de Assisténcia Social. Como os outros conselhos

classificados da mesma forma, este conselho prevé a pluralidade de participantes e
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potencialmente permite que os representantes exercam poder nas discussées. Também
como boa parte dos conselhos classificados dessa forma, ele possui método de selecéo
de representantes n&o-governamentais relativamente aberto. Os conselheiros da
sociedade civil sdo eleitos em assembleia.

O conselho foi criado no periodo pos-constituinte, segundo periodo que mais
concentra a criacdo de conselhos nacionais em geral, e em espacial os conselhos
classificados no modelo Plural-Disperso. Faz parte dos conselhos nacionais da area de
protecdo social, area que possui outros conselhos com caracteristicas semelhantes.
Formalmente possui muito poder vinculante, visto que é deliberativo, compde o Sistema
Unico de Assisténcia Social e possui a competéncia de aprovar o orgamento da politica
de assisténcia social. Assim como outros conselhos classificados como Plural-Disperso,
ele tem competéncias de promocdo da participacdo e vincula-se a outros espacos
participativos como conferéncias nacionais e outros conselhos.

Dessa forma, é possivel aprofundar em questfes que neste capitulo foram apenas
mencionadas. Questdes como o contexto histérico no qual essa instancia foi criada, e as
disputas que permearam a sua trajetéria podem ser abordadas com mais elementos.
Além disso, é possivel ao menos vislumbrar algumas formas por meio das quais 0s
representantes prestam contas de suas acOes aos seus representados, o que nédo foi
possivel fazer neste capitulo. Assim, podemos ver como as caracteristicas formais
interagem com outras variaveis e conformam o funcionamento do conselho e a

representacdo politica exercida nesse espaco.

95



4 - O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL: ATUACAO DOS
REPRESENTANTES E DISPUTAS POLITICAS

No capitulo anterior, a anélise buscou apresentar um panorama da representacdo
em conselhos nacionais. Por ter sido feita com base em atos normativos, pouco pdde
contribuir para a compreensdo das dinamicas internas dos conselhos e como essas
dindmicas afetam a representacdo politica exercida nesses espagos. Tampouco trouxe
informac0des sobre a relagéo entre representantes e representados.

Esse capitulo, por outro lado, busca aprofundar nesses aspectos. Faz isso com
base no estudo de caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Para essa
analise, foram feitas 10 entrevistas semiestruturadas com conselheiros governamentais e
ndo governamentais de duas gestdes do 6rgdo. A lista de entrevistados e o roteiro de
entrevistas estdo anexos a esta dissertacdo. Também foram fontes de informacéo
documentos do conselho, como resolugdes, atas e relatorios de conferéncias nacionais.
Esses dados permitem fazer uma investigacdo sobre os discursos dos préprios
conselheiros sobre o exercicio da representacdo no conselho, sua qualidade e seus
desafios. Sdo Uteis porque mostram quais aspectos sdo valorizados por eles e que, por
isso, passam a fazer parte dos seus discursos, ainda que ndo necessariamente facam
parte de suas praticas. Permitem ainda ter uma noc¢do das disputas no interior desses
espacos e como essas disputas interferem na representacdo politica.

Esse capitulo relaciona-se com o anterior porque considero que 0 CNAS é um
caso ilustrativo do modelo Plural-Disperso, e ndo somente um caso isolado. O modelo
de representacdo € como uma moldura, que aponta alguns dos limites para a
representacdo no conselho classificado dessa forma. Entre essas caracteristicas esta a
pluralidade da representagcdo, que como veremos no capitulo, ndo é algo dado. Outra
caracteristica desse modelo é a possibilidade, ao menos formal, de intervir nos debates e
influenciar a agenda de discussao.

Esse capitulo avanca no sentido de pensar em questdes que afetam o exercicio da
representacdo politica nesses espacgos e que sdo pouco discutidas. A primeira delas é a
necessidade de adaptacao da atuagéo do representante a uma estrutura formalizada. Essa
necessidade faz com que os temas discutidos no conselho ndo necessariamente
coincidam com as principais demandas das organizagfes e movimentos sociais. O
representante, por sua vez, precisa, a0 mesmo tempo em que apresenta as demandas que

surgem nas organizacdes e movimentos sociais que mantém contato, acompanhar a
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dindmica do conselho. A prestacdo de contas do que este fez é comprometida, visto que
as tarefas que desenvolve no conselho nem sempre despertam o interesse das
organizagdes e movimentos sociais dos quais faz parte.

Esse capitulo também avanca na compreensdo das disputas politicas que
permeiam esse espaco. Historicamente, as entidades beneficentes foram as principais
interlocutoras do Estado na discussdo sobre como devem ser feitas as acOes de
assisténcia social. Nos Ultimos anos, porém, com as modificacbes na politica de
assisténcia social, novos atores tém sido priorizados. Sendo as vagas no conselho
limitadas, para que um grupo possa ser incluido, outro deve ser excluido. A inclusdo de
trabalhadores e usuarios dos servigos de assisténcia tem sido feita, nesse sentido, a partir
da limitacdo da atuacédo das entidades beneficentes.

O capitulo esta dividido em quatro se¢des. A seguir é feita uma apresentacao do
histérico da politica de assisténcia social. Essa apresentacdo tem como objetivo
apresentar as principais questdes e atores envolvidos nessa politica. Ela também serve
para contextualizar as analises sobre a representacdo no CNAS, visto que algumas
dindmicas sdo mais bem compreendidas quando se tem em mente qual é o papel de
determinado ator na histéria dessa politica. A segunda e terceira seces tratam da
questdo da responsividade dos representantes e da inclusdo empoderada de diferentes
atores, respectivamente, retornando a analise aos critérios de avaliacdo da qualidade da
representacdo apontados por Laura Montanaro (2010). Contudo, mais do que avaliar,
essas secdes buscam compreender as dindmicas que envolvem a representacdo. A
tentativa ndo é perceber se o real corresponde ao ideal, mas pensar quais sdo 0s aspectos
que nos ajudam a entender o real para que possamos refletir sobre como o ideal pode ser
utilizado como norte para o aperfeigoamento dessas praticas. Por fim, a quarta se¢do
resume as principais contribui¢fes do estudo de caso do CNAS para a compreenséo do

modelo Plural-Disperso.

4.1 - A Politica de Assisténcia Social: historico e estrutura de participagao

A politica de assisténcia social sofre de algumas ambiguidades. Se por um lado é
pensada como funcdo estatal, por outro tem uma trajetoria marcada pela filantropia e
diluicdo das fronteiras entre sociedade e Estado. Durante o inicio do século XX, agdes
de assisténcia de pessoas em situacdo de vulnerabilidade social eram exercidas
principalmente por entidades beneficentes, grande parte organizagfes confessionais, em
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particular catolicas. A caridade era a ténica da oferta de servigos assistenciais (COLIN,
2010).

Foi no decorrer da década de 1930 que a intervencdo estatal apareceu com mais
presenca, buscando, de alguma forma, controlar a acdo dessas entidades. Contudo, a
principal acdo para isso foi a criacdo, em 1938, do Conselho Nacional de Servico
Social, que regulamentava a maneira de financiamento do setor com a criagédo de
subvengdes e auxilios as entidades privadas. O préprio conselho era composto
basicamente por representantes de entidades assistenciais privadas e tinha como
principal competéncia avaliar os pedidos de subvencdes e auxilios. Posteriormente,
recebeu a incumbéncia de certificar as instituicGes que recebiam as isenc¢des tributarias
(COLIN, 2010).

Ao mesmo tempo em que o Estado brasileiro buscava regulamentar o auxilio as
entidades beneficentes, em 1942 foi criada pela primeira dama a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), uma organizagdo privada que tinha como objetivo atender a
populacdo nao previdenciaria. Passou a ser a primeira instituicdo de assisténcia social
em ambito nacional (AVELINO, 2013). Em 1977, a LBA deixou de ser uma fundacéo
privada financiada com recursos pablicos e passou a integrar a estrutura do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social. Nesse periodo foi criada a modalidade de convénio,
que exigia que entidades prestadoras de servigos executassem projetos especificos. Nos
anos 1970 e 1980, o orcamento da LBA aumentou significativamente e esta instancia se
institucionalizou. Até o inicio da década de 1990, quando foi extinta, a LBA ocupou um
papel central na provisdo de servigos socioassistenciais no Brasil. Como a provisao de
servigos era majoritariamente exercida pelas entidades filantropicas, também eram elas
as principais interlocutoras do Estado no momento de negociar como esses Servicos
deveriam ser ofertados (DOWBOR, 2009).

Nesse contexto, a relagdo do Estado com atores da sociedade civil se dava de
maneira individualizada, em que cada entidade buscava a concessao de subvencdes ou a
realizacdo de convénios. Esse padrdo de relacionamento se dava tanto quando uma
entidade era certificada pelo Conselho Nacional de Servigco Social, como quando
estabelecia convénios com a LBA. Mesmo quando a LBA passou a se institucionalizar,
ndo houve ac¢des organizadas de forma coletiva com o objetivo de incidir na politica de
Assisténcia Social. As entidades, principais interlocutoras do Estado, agiam de forma
direta e individualizada, e ndo havia nenhum 6rgdo de articulagdo e mediacdo dos

interesses desse setor. Os assistentes sociais, trabalhadores da area, atores importantes
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na mudanca do formato da politica de Assisténcia Social, ainda estavam se organizando
como categoria, e suas prioridades neste momento eram mais a construcdo de sua
identidade corporativa do que a incidéncia na politica publica de forma mais ampla. Os
usuarios dos servicos socioassistenciais ainda ndo se constituiam como sujeito politico
organizado. Nesse sentido, por mais que se possa dizer que a légica da politica de
Assisténcia Social fosse privatista e que o Estado tinha pouco protagonismo no
provimento dos servigos, ainda ndo havia, até entdo, grandes mobiliza¢bes no sentido de
modificar essa situacdo (DOWBOR, 2009).

Foi na Constituicdo de 1988 que a assisténcia social ganhou relevancia como
politica publica, pois foi colocada como parte da seguridade social, elevando-a assim a
um principio amplo de protecdo social. Foi garantido, ao menos no texto constitucional,
0 acesso a direitos assistenciais a quem deles necessitasse. Embora os beneficios
tributarios as entidades assistenciais tenham sido mantidos, foram lancadas bases para
nova configuracéo institucional com descentralizacdo de ac¢des, corresponsabilizacdo de
entes federados e participacdo social no controle da politica. O protagonista dessa
mudanca foi o Movimento de Assisténcia Social, composto por 6rgdos de classe de
assistentes sociais, nucleos de estudos e pesquisas de universidades, setores do
movimento sindical e militantes de outras politicas publicas que se relacionavam com a
assisténcia social e organizagdes de defesa de direitos (PINHEIRO, 2008).

Em 1993, foi aprovada a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) que trouxe
mais elementos ao redesenho institucional, fortalecendo a gestdo descentralizada e
reafirmando a necessidade de articulacdo de a¢des em torno de uma politica nacional
(COLIN, 2010). Ja na LOAS, hé a previséo dos conselhos como instancias deliberativas
de controle social da politica de assisténcia social:

“Art. 16. As instancias deliberativas do sistema descentralizado e
participativo de assisténcia social, de carater permanente e composicao
paritaria entre governo e sociedade civil, séo:

I - 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social,

Il - os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

I11 - 0 Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

IV - os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.” (BRASIL, 1993)

Ao atribuir um caréater universalista a politica de assisténcia social, o Estado

passa a se responsabilizar e a ser responsabilizado formalmente pelos individuos que
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ndo acessam os direitos socioassistenciais. Além disso, ao prever a necessidade de
controle social, inicia-se um processo de questionamento de quem s&o os interlocutores
legitimos para negociar a forma como os servicos socioassistencias devem ser ofertados.

No entanto, a0 mesmo tempo em que a aprovacao da LOAS significava um marco
na reformulacdo da politica publica de assisténcia social, foi criado no governo
Fernando Henrique Cardoso o programa “Comunidade Solidaria” coordenado pela
primeira dama. Esse programa tinha foco nos bolsdes de pobreza e ia de encontro aos
principios universalistas do que estava sendo proposto. Se, por um lado, o programa
Comunidade Solidaria enfraqueceu a institucionalidade criada pela LOAS, por outro,
ele foi o inicio de um movimento de nova regulamentacdo da relacdo Estado e
sociedade civil, que gerou a lei das OSCIPs (Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico). As organizacBes geradas nesse periodo, diferentemente das que
recebiam o certificado de filantropicas, passaram a se organizar de forma coletiva,
criando a ABONG — Associacdo Brasileira das Organizagfes Ndo Governamentais.
Essa associacdo abarca organizacOGes de diversas areas, ndo somente de assisténcia
social, mas teve uma atuacdo importante na formulacdo de reivindicacfes e propostas
para essa politica (DOWBOR, 2009).

Ainda que a aprovagdo da LOAS tenha sido um marco para a construgdo de uma
nova politica de assisténcia social, essa lei manteve a dubiedade sobre o papel das
entidades na politica, o que postergou a delimitacdo das atividades especificas, a
reorganizacdo institucional e o enfrentamento da questdo do financiamento. O CNAS
passou a exercer a funcdo de certificacdo de entidades beneficentes antes realizada pelo
Conselho Nacional de Servico Social. O Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social (CEBAS) é o instrumento utilizado para a concesséo de exoneragoes
tributérias, principal forma de financiamento das entidades de assisténcia social. Mesmo
que a Lei Orgéanica tenha estabelecido outra configuracdo para o conselho, com novas
atribuicdes e a denominagdo de Conselho Nacional de Assisténcia Social, a prerrogativa
da concessao de certificados foi mantida (COLIN, 2010).

A funcéo de certificacdo exercida pelo CNAS influenciava o funcionamento dessa
instancia e a representacdo exercida pela sociedade civil. Pelo fato de a certificacdo
influenciar a forma como as entidades beneficentes eram financiadas, muitos dos
representantes tinham como principal pauta a defesa de uma ou outra entidade. Além

disso, a tarefa de analisar os pedidos de certificagdo fazia com que o Conselho gastasse
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muito tempo em atividades cartoriais que pouco tinham a ver com a gestdo da politica
de assisténcia social (PINHEIRO, 2008).

Os problemas relacionados a funcéo de certificacdo ficaram evidentes quando, em
2008, foi realizada pela Policia Federal a Operacdo Fariseu com suspeitas de fraudes
envolvendo conselheiros do CNAS, escritorios de advocacia e entidades beneficiadas
pelas isengdes tributarias. A suspeita era que entidades que ndo preenchiam 0s
requisitos necessarios para serem certificadas como de entidade beneficente
contratavam advogados que influenciavam as votacdes dos processos de certificagdo.'
Por esse e por outros motivos, em 2009 a funcdo de certificacdo passou a ser
responsabilidade dos Ministérios da Salde, Educacdo e Desenvolvimento Social e
Combate & Fome.

Em paralelo as disputas em torno da certificacdo também existiram processos
internos no CNAS que regulamentavam o que foi previsto na Constituicdo e na Lei
Organica. De acordo com Pinheiro (2008), com a elei¢do do presidente Lula, um setor
do movimento de assisténcia social passou a fazer parte do governo, fazendo com que 0
seu projeto politico fosse incorporado nas politicas publicas. Durante a IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, em 2003 foi deliberada a necessidade da construcédo e
implementacio do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, que seria o principal
instrumento para dar efetividade a uma politica publica de assisténcia social. A partir

dessa demanda é criada a Politica Nacional de Assisténcia Social, que:

“pauta-se no pacto federativo, no qual devem ser detalhadas as atribui¢cdes e competéncias dos trés
niveis de governo na provisdo das acles socioassistenciais, em conformidade com o preconizado
na LOAS e NOB1 (Norma Operacional Bésica), a partir das indicagdes e deliberagdes das
Conferéncias, dos Conselhos e das Comissdes de Gestdo Compartilhada (ComissGes Intergestoras
Tripartite e Bipartites — CIT e CIB’s), as quais se constituem em espagos de discussio, negociacdo
e pactuacdo dos instrumentos de gestdo e formas de operacionalizacdo da Politica de Assisténcia
Social.” (Politica Nacional de Assisténcia Social, 2004, p. 8)

A criacdo do Sistema e da Politica de Assisténcia Social fortaleceu o processo ja
em curso de responsabilizacdo do Estado pelo provimento dos servicos
socioassistenciais. A benemeréncia e a filantropia ndo poderiam mais ser consideradas
principios norteadores da politica de assisténcia social, mas sim o provimento de
direitos. Se a entidade filantropica prové caridade, € o Estado, como articulador da rede

de atendimento em assisténcia social que garante direitos. O trecho a seguir € ilustrativo

12

Fontes:
http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,investigado-presidente-do-cnas-pede-
afastamento,140722,0.htm.,http://www.agu.gov.br/sistemas/site/ Template Texto.aspx?idConteudo=151099&id_site=8
44, Acessado em 04/02/2014
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da mudanca que se pretendia com a aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia

Social:

“No caso da assisténcia social, a constitui¢do de rede pressupde a presenga do Estado como
referéncia global para sua consolidagdo como politica publica. Isso supde que o poder publico seja
capaz de fazer com que todos os agentes desta politica, OG’s e, ou, ONG’s, transitem do campo da
ajuda, filantropia, benemeréncia para o da cidadania e dos direitos. E aqui estd um grande desafio a
ser enfrentado pelo Plano Nacional, que sera construido ao longo do processo de implantagdo do
SUAS.” (POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, 2004, p. 41)

As entidades passam a ser vistas como uma rede de atendimento — a rede de
atendimento socioassistencial. Somente ao fazer parte dessa rede, o que exige inscri¢oes
nos conselhos de assisténcia social, é que atores ndo estatais sdo autorizados a prestar
servigos assistenciais de forma legitima. Evidentemente que é possivel imaginar que nos
diferentes espacos de autorizagdo da atuacdo das entidades beneficentes haja mais
contradi¢des do que uma acdo homogénea. 1sso porque, embora no texto da politica se
presuma um Estado coerente e capaz de acdo intencional e direcionada, esse Estado se
manifesta na acdo de diversos oOrgdos e individuos que ndo necessariamente
compartilham das intengdes daqueles que escreveram o texto da politica.

Esses instrumentos de gestdo de politicas publicas fortaleceram o eixo do controle
social no debate politico. Esse principio é operacionalizado por meio do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), dos conselhos estaduais e municipais e da
convocacado de conferéncias nacionais periédicas com o objetivo de avaliar a situacdo da
assisténcia social e propor diretrizes para 0 seu aprimoramento.

Como estabelecido na LOAS, o CNAS ¢é um conselho paritario em que metade
dos conselheiros representa o poder publico e a outra metade representa a sociedade
civil. No total, séo 18 conselheiros titulares. Entre os conselheiros da sociedade civil, ha
representantes de organizaces de usuarios, de trabalhadores e das entidades e
organizacOes de assisténcia social. Os conselheiros do poder ptblico sdo “escolhidos no
Férum Nacional dos Secretarios da Assisténcia Social - FONSEAS, dos Municipios, no
Colegiado Nacional de Gestores Municipais da Assisténcia Social — CONGEMAS, os
demais serdo indicados pelos respectivos Ministros de Estado, conforme dispuser ato do
Poder Executivo Federal.” (CNAS, 2008). Os representantes da sociedade civil séo
escolhidos em férum proéprio das organizagdes de assisténcia social credenciadas para o
processo eleitoral. Essas caracteristicas sdo consideradas como pano de fundo,
conformam a representacdo exercida no CNAS. Mas sdo apenas alguns dos aspectos

que influenciam a representacdo. A seguir sera analisada a forma como o0s
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representantes podem ser responsivos aos seus representados e a inclusao de diferentes
atores no CNAS.

4.2 - A institucionalizagdo da interacao entre Estado e sociedade e o controle dos
controladores

Como visto nos capitulos anteriores, a responsividade dos representantes aos
representados € uma das questdes mais importantes para avaliar a representacéo politica
como democratica. Ainda, os argumentos utilizados para discutir a responsividade da
representacdo exercida pela sociedade civil podem ser divididos em trés: 1) a prestacdo
de contas dos representantes as entidades as quais fazem parte, aos movimentos onde
militam ou as bases desses movimentos; 2) a controle exercido pelos pares, também
representantes da sociedade civil e; 3) a controle exercido por meio da inser¢do dos
representantes em foruns de discussdo ou em espagos participativos mais amplos como
conferéncias nacionais. Nessa se¢do, ndo sera discutido o controle exercido por outros
representantes da sociedade civil porque este tema sera mais bem explorado na préxima
secdo, quando serad discutida a relagdo entre representantes e como os discursos de
inclusdo de diferentes atores sdo utilizados nas disputas politicas sobre quem deve ser
representante no CNAS.

A preocupacdo com a prestacdo de contas dos representantes da sociedade civil
aos seus representados pode ser percebida a partir de algumas falas de conselheiros. De
acordo com alguns entrevistados, a posi¢do do representante deve ser construida a partir

de um dialogo com a organizacgdo a qual ele se vincula.

“Os meus posicionamentos sdo muito balizados pela minha instituicdo. Eu, geralmente nas
decisdes, quando tem que tomar decisdo, fazer posicionamentos mais... enfim, delicados,
complexos, é feita uma discussao interna. Entdo, eu, enfim, ndo tomo [decisdes] unilaterais
ou baseadas apenas no meu referencial.” - Conselheiro da Sociedade Civil

“(...) uma coisa que eu tenho feito ¢ desde que eu cheguei no conselho foi repassar tudo que
o conselho reproduz, os termos de resolucdo, as portarias que saem, as atas, tudo ao
movimento para ele também acompanhar isso e as vezes os companheiros léem e tém
alguma davida e quando a gente chega na reunido trimestral nossa eles perguntam o que é
isso aqui, digo: olha companheiro, ndo tenho compreensdo disso ndo, vamos debater junto,
aprender junto, se possivel chamar alguém para esclarecer, mas esse é um processo que eu
ndo dou conta. Talvez por isso o movimento esteja deixando eu ficar por aqui, pela
transparéncia.” - Conselheiro da Sociedade Civil

Essas falas consideram uma faceta da responsividade do representante da
sociedade civil em espacos participativos: aquela do conselheiro a entidade da qual ele

faz parte. Na maior parte das falas desses conselheiros, a visdo de responsividade aos
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representados era essa, a responsividade a organizacdo ou movimento social a qual o
representante faz parte. Por mais que, formalmente, o representante fale em nome de um
segmento — entidades de assisténcia social, trabalhadores e usuérios -, é pouco
perceptivel nas falas dos atores uma visdo de que a prestacéo de contas deve ser feita a
esses grupos ampliados em nome dos quais eles falam.

Se, por um lado, a prestacdo de contas € vista como uma atividade que se dirige
as organizacgdes de origem dos representantes, o ato de representar ndo é visto como a
simples acdo de falar em nome de uma organiza¢do. No momento que o representante é
eleito conselheiro, ele passa a se considerar representante de, no minimo um segmento,
e ndo sO de uma organizacdo. Haveria uma contradicdo entre quem o representante diz
representar e com quem ele, de fato, dialoga no momento de formar posicionamentos e

prestar contas de sua atuacdo no espago.

“(...) voce ¢é representante do usudrio da assisténcia social, vocé ndo pode vir aqui fazer a
descricdo da populagdo de rua somente, mas a gente compartilha muito isso, todo
movimento tem sido muito claro” — Conselheiro da Sociedade Civil

“(...) eu tenho para mim claro que eu tenho que defender as necessidades de uma populagéo
gue ndo tem seus direitos garantidos.” — Conselheiro da Sociedade Civil

“(...) represento o Brasil aqui, aqui ndo é [minha entidade], eu fui eleito por ela, mas aqui eu
tenho que discutir movimento da [&rea], eu tenho que discutir tudo que é demanda politica
de assisténcia social, quando a gente senta nesse colegiado a gente deixa, deve inclusive,
tem que ser assim, tem que deixar de pensar nos interesses da sua organizacdo para pensar
na politica publica.” — Conselheiro da Sociedade Civil

Para além da identificacdo mais ampla com um segmento ou mesmo com a
populacdo em geral, percebe-se uma preocupacdo em deixar explicito que ndo se fala
apenas em nome de uma organiza¢do. As mencgdes a coletividade como objeto da
representacdo mostram uma maneira de recusar a defesa de interesse particularistas.
Defender interesses particularistas, nesse caso, ndo é legitimo, mesmo que a diversidade
de interesses defendidos permita que nenhum interesse se sobreponha a outros
sistematicamente. Por isso, a deslegitimagdo do interesse especifico é uma estratégia
utilizada para depreciar representagdes que ndo estariam defendendo um interesse geral.
A contradicdo entre a quem o representante presta contas e quem ele diz representar, na
verdade, seria o resultado da estratégia de fazer a sua posic¢éo legitima por seus pares no
interior do conselho.

O interesse geral, no entanto, dificilmente é geral, mas reflete um ponto de vista
situado sociopoliticamente sobre o que deveria ser geral. Quando se tira a legitimidade

do interesse particular em uma assembleia, corre-se o0 risco de mascara-lo,
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transformando-o em universal, ou ainda, corre-se o risco de tornar alguns interesses
universais enquanto outros sdo especificos, e por isso menos legitimos (YOUNG,
2000). Nessas falas, fica evidente que diferentes atores se recusam a assumir que
defendem algum interesse especifico, no maximo defendem o interesse de um
segmento. E importante, nesse caso, perceber como os representantes se véem como
representantes de interesses gerais e muitas vezes véem outros como representantes de
interesses particularistas, deslegitimando a sua atuagéo. Seria uma forma de obscurecer
os conflitos presentes no interior dos conselhos, visto que ndo ha uma defesa de um
interesse que questiona outro, mas sim um interesse geral, no qual 0s interesses
especificos devem se enquadrar. Esse discurso também dificulta a responsividade dos
representantes, visto que ndo sdo precisas quais sao as suas posicoes e quais interesses
ele busca defender (BASSI & ALMEIDA, 2013).

E possivel afirmar que falta de clareza sobre quem é o representado dos
conselheiros da sociedade civil dificulta saber a quem ele deve prestar contas. Da
mesma forma o modo no qual se da a interacdo entre Estado e sociedade civil no CNAS,
também prejudica o didlogo dos conselheiros com seus possiveis representados. Por
precisarem enquadrar suas reivindicacBes no formato de diretrizes e normas para a
gestdo publica, acabam por discutir questdes que ndo necessariamente estdo na pauta de
suas organizagoes.

A representacdo em conselhos gestores seria um repertério de interacdo entre
Estado e sociedade que se caracteriza pela sua institucionalizacdo e formalizacdo de
procedimentos definidos por regras claras (ABERS, SERAFIM & TATAGIBA, 2011).
Por estar inserido no aparato estatal, necessita se adequar a sua ldgica de
funcionamento. Como visto no primeiro capitulo, de acordo com Poulantzas (2000), o
Estado seria composto por uma ossatura material que estrutura as relagdes sociais que o
envolvem. Essa ossatura material seria caracterizada pela formalizacdo e especializacéo,
que tem como principio a divisdo social do trabalho. O conceito de ossatura material do
Estado dialoga com a visdo weberiana de administracdo burocréatica, que surge ao longo
do processo de democratizacdo e racionalizagdo das sociedades ocidentais. Os assuntos
publicos, que eram tratados apenas por algumas pessoas que podiam se dedicar a eles
sem ganhar nada por isso, passam a ser administrados por profissionais treinados para
isso. As regras que passam a nortear o trabalho s&o a objetividade, a racionalidade e a
especializacdo. As tarefas burocraticas passam a ser monopélio de especialistas, sendo
gue as pessoas comuns pouco tém poder para interferir nas dindmicas dos trabalhos.
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Na medida em que se abre espaco para a sociedade civil interferir nesse trabalho,
ela precisa se adequar, de alguma forma, a essas regras. A ldgica da gestdo se sobrepde
e as instituicOes participativas, para serem minimamente efetivas, devem ser capazes de
responder as exigéncias burocraticas de formulacdo de politicas publicas. Ao longo
desse processo, é possivel verificar mecanismos de destilacdo das demandas dos atores
da sociedade civil (NADASTY, 2003). Para fazerem parte dos processos de gestdo de
politicas publicas, essas demandas precisam ser traduzidas para os termos da
administracdo publica. Uma reivindicacdo ndo pode ser somente uma reivindicacéo,
precisa se transformar em uma “meta”, cuja implementagdo deve ser compartilhada por
diversos “entes responsaveis”, por meio de “estratégias” e “avaliadas” constantemente.
Os principios do SUAS e sua operacionalizagdo por meio de uma rede de atendimento é
um pressuposto sobre como devem ser oferecidos 0s servigos socioassistenciais.
Qualquer demanda feita no conselho necessita de alguma forma dialogar com esses
principios.

E comum ouvir relatos de conselheiros que afirmam que o trabalho no conselho
é muito diferente das discussdes nas suas organizacdes de origem. Eles possuem
respaldo politico para dialogar nessas instancias, mas o que discutem nem sempre diz
respeito as reivindicagdes do movimento social. O exercicio da representacdo
conselhista é uma tarefa que exige tempo e recursos, deixando de ser eminentemente
politica, de apresentacdoe discussdo de demandas e propostas e passando a ser também
uma tarefa gerencial, na qual é exigido cada vez mais conhecimento sobre como tais
demandas e propostas podem ser transformadas em arcabougo normativo. Essas
exigéncias tomam muito tempo dos representantes e podem, inclusive, a distancia-los

daqueles que dizem representar.

"Quando vocé entra num conselho, vocé tem uma dindmica que vocé tem que responder
questdes o tempo inteiro, que é diferente da dinamica institucional. Entdo, vocé pode fazer
uma devolutiva, vocé pode até pautar algumas questfes. Eu nunca me senti sem respaldo
politico entendeu? E tinha respaldo politico, mas ndo acompanha a dindmica porque a
dindmica do conselho é muito intensa." - Conselheiro da Sociedade Civil

Os conselheiros passam a estar em uma fronteira entre a apresentacdo de
demandas e a sua traducdo em contetdo gerencial. Por isso, as demandas precisam virar
dados para a gestdo e para a constru¢do de normas (NADASTY, 2003). O principio do
controle social, que norteia a atuacdo dos conselhos se localiza nessa fronteira. Traduz a
necessidade de participacdo das organizacBes de usuérios, de trabalhadores e de
entidades da assisténcia social na gestdo de politicas publicas, indicando que esses
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atores devem controlar o poder publico de modo que as a¢cdes governamentais sejam
responsivas ao que 0s movimentos e organizagdes sociais demandam. Mas a conciliagcdo
entre apresentacdo de demandas e controle da gestdo nem sempre é facil, como afirma o

conselheiro abaixo:

“(...) o principio do controle social ¢ um principio basico dos conselhos, eles devem ter
controle sobre as politicas, controle sobre a acdo do gestor publico, esse controle significa
controle de orcamento, controle de gestdo, controle de eficiéncia. Qual a capacidade que
esse conselheiro tem para exercer isso? Conselheiro que a gente também quer que seja
expressdo de demanda de setores subalternos. Ora, como esse conselheiro que é
verbalizador de demanda subalterna pode ser ele o ator de controle social?” - Conselheiro
do Governo.

Como esperar que 0S representantes, que ndo necessariamente estdo
acostumados com o funcionamento burocratico, possam controlar acdes que precisam
responder as regras da administracdo publica? O que se vé& é uma contradicdo entre o
que ¢ esperado que os “controladores” facam e o que de fato podem fazer. Para que as
organizagfes e movimentos sociais possam controlar alguma acéo estatal, € necessario
que eles o facam de acordo com as regras burocréticas, visto que sdo elas que regem o
cotidiano dos 6rgédos da administracdo publica. Por isso, precisam dominar essas regras.

Outro espaco de prestacdo de contas dos conselhos nacionais a sociedade civil
mais ampla sdo as conferéncias nacionais. Isso porque estas sdo abertas a quem quiser
delas participar. Ao menos no nivel local, sdo bastante inclusivas, permitem a
participacdo de pessoas que ndo sdo reconhecidas por um saber especializado ou que
ndo estdo organizadas em associacGes relevantes de um determinado territério
(CUNHA, 2012; VAZ, 2013). Evidentemente que as conferéncias de politicas publicas
ndo séo espacos livres de qualquer mecanismo de exclusdo, principalmente quando se
observa o afunilamento do nivel local para o estadual e deste para o nacional. No
entanto, por ser aberta a qualquer participante, ao menos nos niveis locais, é possivel
que pessoas que tradicionalmente ndo participam sejam consideradas no debate politico.
Portanto, para este capitulo, as conferéncias sdo espagos onde organizacles e
movimentos sociais que ndo necessariamente sdo representantes podem direcionar a
acao dos conselheiros e controlar a sua atuacgéo.

Quando perguntados como era a articulacdo do conselho com a conferéncia, 0s
conselheiros apontaram diversas questdes. Em algumas falas, a conferéncia era vista
como um espaco de prestacdo de contas do conselho, sendo vista como 0 espaco

destinado para essa finalidade. Em outras falas, a conferéncia é vista como uma
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instancia que traz contribuicdes para o trabalho dos conselhos, e por isso ha a
necessidade de incorporar as demandas feitas nas conferéncias. A fala abaixo apresenta
essa dupla importéncia das conferéncias para a atuacao dos representantes.

“(...) a gente tem feito isso (acompanhar as deliberagdes da conferéncia) com muito esforgo,
a gente tem dentro das nossas comissdes tematicas, aqui n6s temos comissdo tematica de
politicas de norma de financiamento e de acompanhamento dos conselhos, a gente sempre
busca pautar as deliberacdes das conferéncias dentro das comissfes tematicas e nds sempre
buscamos, por exemplo, agora n6s estamos no oitavo, as deliberacfes da sétima, inclusive
0s problemas identificados na sétima, sempre servem para a gente como elementos
norteadores, como referéncia, para que a gente possa caminhar olhando para a frente.”
Conselheiro da Sociedade Civil

Ainda que exista uma visdo de que a conferéncia deva nortear os trabalhos dos
conselhos, a pratica de vinculacdo dos resultados das conferéncias ao cotidiano dos
conselhos parece ndo ser tdo simples. Isso porque, nem sempre o0s conselheiros e
gestores sabem como dar seguimento as deliberacbes aprovadas, ou porque 0S
conselheiros possuem interesses outros que ndo passam pela consideracdo das propostas
feitas no processo.

De acordo com o estudo realizado pelo IPEA (2013b), o CNAS ja protagonizou
algumas experiéncias de monitoramento de propostas de conferéncias nacionais de
assisténcia social, sistematizando as deliberacdes e buscando tomar conhecimento do
que foi feito a partir delas. Considero para este capitulo que o monitoramento das
propostas realizadas nas conferéncias é uma forma de os conselheiros entrarem em
contato com as demandas apresentadas nestes espagos ampliados de participacdo e
serem sensiveis a elas ao longo de sua atuacdo como representantes.

Essas experiéncias de monitoramento, contudo, na maior parte do tempo
consistiram em atividades pontuais. Entre essas atividades estavam a organizagdo de
seminarios para pensar estratégias de avaliacéo e a realizacdo de pesquisas comparando
as deliberacdes das conferéncias e as resolu¢cbes do CNAS buscando identificar as
convergéncias. Ndo houve um trabalho continuo de sistematizacdo das propostas e
discussdo sobre como elas poderiam ser encaminhadas pelo CNAS. Isso ocorreu de
forma mais consistente quando na V edi¢do, em 2005, os participantes da conferéncia
decidiram um conjunto de metas, compromissos e agdes que comporiam um Plano
Decenal. O conselho, no intuito de acompanhar a elaboracdo desse instrumento de
gestdo, criou um grupo de trabalho que definiu uma metodologia para a consolidacao da

discussdo sobre o Plano que seria apresentado na conferéncia seguinte para a validagédo
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dos participantes e inclusdo de novas metas e reafirmacdo dos compromissos e
responsabilidades estabelecidos.

Nesse processo, 0 CNAS teve um papel ativo na tradugdo de demandas
apresentadas nas conferéncias em um plano de politicas pablicas e no acompanhamento
da execucdo desse plano. Todavia, quando nas conferéncias as discussbes eram
centradas em questdes que ndo necessariamente dialogavam com o plano, havia pouco
esforco de destrinchar essas demandas em ag¢des que pudessem servir como resposta aos
participantes desses espacos. Isso ndo significa que os conselheiros desconsiderem o
que foi apresentado nas conferéncias, em didlogo ampliado com organizacdes e
movimentos sociais, muitas vezes 0s representantes fazem isso nas suas atividades
cotidianas, nos grupos de trabalho e comissdes, como ressaltado na fala do conselheiro.
Contudo, a incorporacao das demandas dos possiveis representados nos conselhos se da
quando eles também conseguem falar de forma a se enquadrar em uma ldgica de gestdo
de politicas publicas. A demanda desvinculada de qualquer instrumento de gestdo € sO
uma demanda solta, mais dificilmente incorporavel a uma politica publica.
Representantes precisam saber falar essa linguagem para que possam incidir na politica
publica, mas muitas vezes acabam tendo mais dificuldade para retornar aos seus
representados o que foi feito.

Na representacdo eleitoral, um dos argumentos apresentados para justificar a
autonomia do representante € que este se especializa de tal forma que 0s seus
representados ndo conseguem acompanhar e julgar os seus trabalhos (SCHUMPETER,
1984). Essa € uma visao que restringe a atuacdo dos representados a mera avaliacdo da
atuacdo destes em periodos eleitorais. A representacdo exercida por atores da sociedade
civil, contudo, é justificada com o argumento de que ela seria mais responsiva aos
representados, e que estes, por estarem mais proximos aos seus representantes, teriam
mais acesso a eles. Entretanto, como pode ser observado, 0s representantes em
conselhos, muitas vezes, acabam também se especializando e aprendendo uma ldgica de
dialogar com o Estado que nem sempre é acessivel a quem eles dizem representar. Os
desafios dessa representago, portanto, sio semelhantes ao da representacio eleitoral. E
necessario, portanto, pensar em meios efetivos de comunicacdo entre representantes e
representados que permitam que o fluxo de informacdes sobre as demandas dos
representados e os resultados alcangados para responder essas demandas se dé de forma

que os representados possam avaliar a atuacdo dos representantes.
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4.3 - Transformacdes na representacdo no CNAS: dinamicas de incluséo e excluséo

Na secdo anterior foi visto como a institucionalizacdo da interacdo entre Estado e
sociedade civil nos conselhos impacta na acdo dos representantes e na possibilidade
destes serem responsivos aos seus representados. Nesta se¢do, o objeto de analise séo as
disputas politicas que permeiam esses espagos e que definem quem deve ser incluido e
quais atores sao percebidos como adversarios a inclusdo de grupos excluidos.

Tao importante quanto identificar a necessidade de adaptacdo da atuacdo dos
representantes ao funcionamento da administracdo publica e os impactos que essa
adaptacdo traz a responsividade destes aos seus representados, é perceber quais o 0s
agentes envolvidos na construcao das politicas pablicas e as disputas sobre quem sdo os
interlocutores legitimos para exercer o papel de representante. Isso porque 0s
questionamentos sobre a forma como se deu a institucionaliza¢do existem, e as disputas
estdo em curso. Embora o conselho tenha sido institucionalizado de determinada forma,
incluindo atores especificos, ha tentativas de modificar essa estrutura criada, buscando
priorizar outros atores no didlogo. O relato abaixo diz bastante sobre as disputas

presentes no CNAS e as expectativas de mudanca:

“Entdo, a gente tem um primeiro conselho que vem do Itamar e... e comeca. Entdo, essa
estrutura, ela ja foi desenhada ai, entendeu? E ela permanece até hoje. Ela permanece. Na
Gltima conferéncia, a gente pressionou para que mudasse o desenho do conselho, 0 Moroni
fez um texto brilhante sobre isso, para mudar... estd até num caderno. A gente fez um
grupo de trabalho, eu ja ndo estava mais no conselho, para mudar o desenho do conselho,
mas de uma certa forma, por exemplo, por que que, entdo ta, ndo da para fazer por estado?
Por que é que a eleicdo do conselho ndo é colada numa conferéncia, entendeu? Que vocé
tem muito mais legitimidade, vocé estd colado na pauta, na pauta politica da conferéncia.
Entdo, um dia antes, um dia depois da conferéncia, mas vocé cola e aquela... aquele grupo
que esta ali, que veio de um processo de conferéncias municipais e estaduais e chega numa
conferéncia estadual, tem uma legitimidade do debate politico da area. Nao foi aprovado
isso. Eles adiaram para a proxima e ndo vai ser nessa, de novo, entendeu? Porque ndo
interessa mesmo para as grandes organizagcBes que de uma certa forma dominam a
assisténcia, eu acho que é um pouco dificil mudar esse desenho.” Conselheiro da Sociedade
Civil

A fala acima indica que os processos de institucionalizacdo desse espaco de
representacdo da sociedade civil sdo permeados por relaces de poder. A forma como
essa institucionalizagdo se deu define quem pode ser considerado representante no
didlogo com o Estado. As elei¢des de representantes, como mencionado na fala, € um
tema que esta em disputa, visto que € ela que da acesso a diferentes atores ao CNAS.

O método de escolha dos representantes da sociedade civil da forma como ¢

feito atualmente ndo garante o envolvimento dos possiveis beneficiarios pela politica de

assisténcia social que ndo estdo organizados formalmente na escolha e avaliacdo dos
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representantes nos espacos participativos. As elei¢cbes nos conselhos sdo um processo
em que somente potenciais representantes, que preenchem determinados requisitos,
como a atuacdo em ambito nacional, podem participar. Assim, uma organizagdo soO
passa a fazer parte do conselho quando € reconhecida por outros representantes como
legitima vocalizadora de interesses de publicos a serem representados no érgéo.

Evidentemente esse método traz a tona diferencas no reconhecimento,
permitindo disputas. Afinal, cada instituicdo considera mais importante algumas
organizacOes. A eleicdo para escolha de representantes seria uma forma encontrada para
mediar essa disputa. Se utilizarmos a ideia de projetos politicos de Dagnino, Olvera e
Panfichi (2006) podemos identificar tanto entre os atores estatais, quanto nos atores da
sociedade civil posi¢cdes conflitantes sobre qual é o papel da participacdo nas politicas
publicas. Para alguns a participacdo de movimentos sociais se daria no momento da
formulacdo da politica, em um exercicio de partilha de poder decisério. Para outros, a
participacdo seria uma forma de delegacdo de poder exercer servi¢os publicos. Nesses
casos, a ideia de quem é um bom representante também é afetada.

No CNAS, essa disputa parece polarizar o debate, sendo que de um lado temos
as organizacOes de defesa de direitos e os trabalhadores da assisténcia social que lutam
pela participacdo de usuérios na gestdo das politicas publicas e do outro temos as
entidades assistenciais, muitas ainda baseadas na filantropia. Os conceitos de
representacdo nesses dois pdlos se caracterizam pela énfase na importancia da fala dos
usudrios na formulacdo das politicas de um lado, e a assuncdo de que 0s representantes
devem defender o papel das entidades na execugdo das politicas de outro. Nesse sentido,
as disputas politicas existentes dentro dos conselhos também sdo disputas sobre o
significado de ser representante.

Gestores dos governos petistas também se inserem nessa disputa, aliando-se as
organizagOes que reivindicam uma politica universalista com participacdo dos usuarios.
Na verdade, a politica universalista protagonizada pelo Estado e ndo por entidades
filantropicas e a participacdo dos usuérios parecem ser 0s principais eixos de disputa no
CNAS. Como ja discutido anteriormente, a questdo da construcdo de uma politica
universalista coloca em jogo a autonomia das entidades beneficentes na prestacdo de
servigos socioassistenciais. Ao vincular esse argumento ao da participacdo do usuario, o
que esta em disputa é a nocéo de quem é capaz de questionar como devem ser ofertados
esses servicos: se o préprio usuario, ou os prestadores. A fala a seguir apresenta a
percepcdo de um gestor governamental sobre a disputa existente dentro do CNAS.
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“(...) esse projeto de assisténcia social ¢ um projeto que ele tem sido puxado nos tltimos
anos pelo governo, ndo é pela sociedade civil, € um projeto que democratiza, democratiza
as relacbes e transforma de fato assisténcia social com uma politica publica, laica e tudo
mais, mas que tem que ser puxada pelo governo, ndo é a sociedade civil. Claro que tem
participacdo dela, mas uma parte considerada da sociedade civil, principalmente aquela que
representa as entidades mais tradicionais, entidades filantropicas, de benemeréncia, enfim,
esse setor da sociedade civil ele ndo tem sido protagonista nesse setor de projeto de
assisténcia, porque € um projeto que muda as relagdes do Estado, principalmente com essas
entidades, porque ai o Estado passa a exigir dessas entidades maior transparéncia na sua
gestdo, passa exigir participacdo da populacdo também na sua gestdo, e algumas entidades
entendem isso como uma interferéncia de Estado. E a gente ndo entende como
interferéncia, a gente entende como uma revolucdo estatal no sentido da garantia dos
direitos.” - Conselheiro do Governo

Por estarem inseridas em contextos de disputas sobre qual é papel do Estado e da
sociedade civil na gestdo da politica, as elei¢cdes, da forma como sdo realizadas, nem
sempre sdo vistas pelos proprios conselheiros como o método mais adequado para
incluir organizacbes diversas. Parecem, de acordo com as falas abaixo, favorecer
algumas poucas organizagbes que conseguem se aliar a determinados grupos
organizados no interior da sociedade civil, sendo visto, por isso, como representantes

nacionais, conforme relatam as falas abaixo.

“A eleicdo no CNAS ainda ¢ a danga das cadeiras, né? Um passa para o outro, e vai ficar
assim enguanto a gente ndo mudar o processo eleitoral. A raiz esta no processo eleitoral, o
processo eleitoral tem que ser aberto, quando a gente vé o nimero de entidades, o nimero
de entidades que tem a ver com assisténcia social no pais, no Gltimo levantamento estavam
trabalhando numa pesquisa que dez mil entidades tinham alguma acéo de assisténcia social.
Das dez mil entidades, as que sentam no CNAS sdo 0,0 qualquer coisa, as outras ndo sabem
0 que acontece, 0 processo ndo € publicizado, ninguém sabe o que acontece.” - Conselheiro
do Governo

“(...) muitas entidades disputam mesmo e vao para a eleicdo ja com as chapas formadas,
com verdadeiros lobbies de interesses, principalmente as ligadas a igreja com interesses
muito especificos, muito prdprios e j& levando pessoas para votar no dia, € um espago de
muita articula¢do politica.” - Conselheiro da Sociedade Civil

Na medida em que determinado grupo, seja do Estado, seja da sociedade civil,
torna-se maioria, exercendo maior poder nas dindmicas do conselho, os métodos de
escolha dos representantes sdo questionados. Os foruns da sociedade civil, que a
principio seriam lugares onde as organizagbes poderiam pactuar com menos
interferéncia dos agentes estatais, também s&o vistos como espagos ocupados por atores
que defendem visdes muito especificas sobre a politica, por isso, nem sempre sdo
considerados plurais e legitimos por todas as organiza¢des que militam em determinada
area. As disputas no interior da sociedade civil se evidenciam, conforme mostra a fala a
sequir:

“Até esse periodo, 2004/2006, eu diria, a gente tinha hegemonia no férum, no campo do
férum e de alguma forma o férum pautava as organizagoes, né? O que acontece a partir de
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dois mil e... tanto que hoje o férum, ele ¢ absolutamente esvaziado, né? A partir desse
periodo, as entidades acordaram. Elas comecaram a ocupar o forum também e a disputar no
forum posicdes. Entdo, ¢ muito engragado que ¢ assim, as entidades, aquelas mais...
inclusive aquelas que foram depois denunciadas, né, nos esquemas todos da Operacdo
Fariseu, estavam também no férum, vieram para o férum, né, e tentaram controlar o férum
e elas conseguiram, de uma certa forma, isso. Tanto que, por exemplo, a Abong se retirou
do forum....” — Conselheiro da Sociedade Civil.

E possivel perceber as disputas presentes em torno de quem pode ser
representante no CNAS quando percebemos que em um periodo muito especifico da
historia do conselho, os encaminhamentos dados pelo préprio plenério sobre a questdo
da representacdo na instancia diferenciam-se das acdes periddicas de criacdo de
comissfes para a discussdo do processo eleitoral de representantes e elaboracdo de
edital com as regras que norteiam esse processo. Entre 2005 e 2006, é possivel
identificar um movimento que busca regulamentar entendimentos sobre quem sdo 0s
usuarios, quem sdo trabalhadores da assisténcia social e quais sdo as organizagdes que
podem se eleger como representantes desses segmentos. Importante ressaltar que ao
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longo desse periodo a presidente do conselho era “representante do poder publico”?, o

que reforca a ideia de que o governo foi protagonista no esforco de reconfigurar as
formas como o0s servicos socioassistenciais eram ofertados e quais eram 0s
interlocutores legitimos para isso.

Nesse esforco para regulamentar o entendimento de quem Sd0 0S USUArios e
trabalhadores da assisténcia social, foi definido que os critérios para considerar que uma

organizacao é representativa dos trabalhadores do setor da assisténcia social séo:

I. ter em sua base de representacdo segmentos de trabalhadores que atuam na politica
publica de assisténcia social;
1. defender direitos dos segmentos de trabalhadores na Politica de Assisténcia Social;
I1l. propor-se & defesa dos direitos sociais aos cidadaos e aos usuarios da assisténcia social;
IV. ter formato juridico de sindicato, federacdo, confederacdo, central sindical ou conselho
federal de profissdo regulamentada, ou associacdo de trabalhadores legalmente
constituida; e
V. ndo ser representacdo patronal ou empresarial. (CNAS, 2006)

Foi definido também que:

Os Usuérios sao sujeitos de direitos e publico da Politica Nacional Assisténcia Social
(PNAS) e que, portanto, os representantes de usuarios ou de organizacdes de usuarios sdo
sujeitos coletivos expressos nas diversas formas de participacdo, nas quais esteja
caracterizado o seu protagonismo direto enquanto usuério.

¥ No CNAS, a presidéncia do conselho é alternada. Se em uma gestdo a presidéncia fica a cargo de um
representante do poder publico, na gestdo seguinte um representante da sociedade civil fica responsavel
por essa tarefa.
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§ 1° Serdo considerados representantes de usuérios, pessoas vinculadas aos programas,
projetos, servicos e beneficios da PNAS, organizadas sob diversas formas, em grupos que
tém como objetivo a luta por direitos. Reconhecem-se como legitimos: associaces,
movimentos sociais, foruns, redes ou outras denominacdes, sob diferentes formas de
constituicdo juridica, politica ou social.

§ 2° Serdo consideradas organizacOes de usuarios aquelas juridicamente constituidas, que
tenham, estatutariamente, entre seus objetivos a defesa dos direitos de individuos e grupos
vinculados a PNAS, sendo caracterizado seu protagonismo na organizacdo mediante
participagdo efetiva nos orgdos diretivos que 0s representam, por meio da sua propria
participacdo ou de seu representante legal, quando for o caso. (CNAS, 2006)

Se a definicdo do que é usuério e trabalhadores parece algo banal, se
consideradas as disputas sobre quem € o interlocutor legitimo para questionar a forma
como deve ser a oferta de servigos socioassistenciais, ela se revela de grande
importancia. Ao longo da histéria do CNAS, sdo recorrentes relatos de entidades
beneficentes que ocupavam vagas de representantes de usuérios e de trabalhadores,

COmo 0 que se encontra a seguir:

“(...) em uma gestdo ele era representante de uma entidade e na gestdo seguinte ele virou
representante do usuario e foi uma coisa muito surpreendente, ele mesmo se declarava
diretor de uma escola de ensino superior, de natureza religiosa e era incompreensivel como
que ele pudesse seguir representando os usuérios. Houve um questionamento da parte do
conselho levados pelos conselheiros governamentais ao ministério pablico, perguntando
sobre a legitimidade daquela representacdo dos usuérios, mas o ministério publico ndo
pode, enfim, ndo reagiu a tempo, ele concluiu 0 mandato dele como representante dos
usudrios.” - Conselheiro do Poder Publico.

“Eu escutei no CNAS um senhor me dizendo, empresario, me dizendo, e eu perguntei o
senhor representa trabalhador? Ele falou é, eu trabalho.” - Conselheiro do Poder Publico.

Se as entidades beneficentes passam a ser questionadas quanto ao seu
protagonismo na oferta de servicos socioassistenciais, elas também deixam de ser
consideradas interlocutoras privilegiadas para tratar com 0 governo como esse Servicos
devem ser ofertados. Trabalhadores e usuarios passam a ser valorizados no processo de
construcdo de uma politica publica que responsabiliza o Estado na garantia dos direitos
dos mais vulneraveis. Os usuarios, em especial, sdo vistos como sujeitos fundamentais
para a operacionalizacdo do controle social, visto que eles sdo o0s principais
beneficiarios da politica. Como mostra a fala do conselheiro, essa reivindicacao reside
nas utopias daqueles que militam pelo projeto de uma assisténcia social universalista

com controle social.

“Eu penso que é fundamental ndo s6 no CNAS, mas nos conselhos de politica e de direito,
a participacdo do sujeito da coisa, entdo o CNAS vai, eu acredito, torco e trabalho para que
um dia ele tenha uma mae que receba Bolsa Familia sentada |14, um pai de um adolescente
em liberdade assistida, uma pessoa da comunidade quilombola, um morador de rua, um
catador de material reciclavel, uma prostituta, alguém do movimento LGBTT, alguém do
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movimento da consciéncia negra, eu acredito nisso, eu acredito nessa participacdo popular.”
- Conselheiro da Sociedade Civil.

O que se pode perceber ao longo das entrevistas e de documentos é uma disputa
pelo poder de ser interlocutor daquele que se responsabiliza, e é responsabilizado
formalmente pela oferta de servigos socioassistenciais. Atores governamentais tém tido
um protagonismo importante nesse processo, em pareceria com organizacbes e
movimentos sociais que compartilham o mesmo projeto de politica de assisténcia social.
Contraditoriamente, embora se busque legitimar um discurso e uma pratica que
responsabiliza o Estado pela oferta de servigos socioassistenciais as pessoas em situacdo
de vulnerabilidade, esse processo se faz acionando um discurso de participacdo do
usuario. O usuario deixa de ser somente beneficiario de politica e passa a ser
considerado um ator importante para o controle social.

Se por um lado parece contraditério 0 manejo da categoria usudrio para justificar a
necessidade de controle social de uma politica que se pretende ser controlada pelo
Estado, por outro explicita que os adversarios desse projeto de politica ndo sdo 0s
usuarios, e sim as entidades beneficentes. Sdo elas que questionam a responsabilidade
do Estado pela oferta de servigos socioassistenciais, buscando manter sua autonomia e

possibilidade de financiamento estatal para a execucdo de acGes assistenciais.

44 — O que o estudo de caso do CNAS pode nos dizer sobre o modelo de
representacdo Plural-Disperso

Esse capitulo apresentou 0 CNAS que um caso ilustrativo do modelo Plural-
Disperso. Algumas questdes analisadas trazem contribuicbes importantes para a
compreensdo desse modelo. As caracteristicas do modelo Plural-Disperso sdo a
pluralidade da representacdo e a dispersdo do poder no interior do conselho, o que
permite, formalmente, que os conselheiros insiram temas e influenciem as decisdes.
Essas caracteristicas estruturam a acdo dos conselheiros, pois abrem oportunidades nao

existentes em outros modelos de representacao.

A possibilidade de participagdo empoderada também significa que o0s
conselheiros séo capazes de dialogar com 0 governo sobre assuntos importantes para a
politica publica. Sendo esses assuntos importantes, € necessario que sejam tratados de

acordo com a especializacdo exigida pela administracdo publica. As demandas dos
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movimentos e organizacdes sociais passam a ser dados para a construcdo das politicas
publicas. Isso significa que qualquer demanda s6 passa a ser considerada se dialogar
com a politica. Nesse sentido, a possibilidade de intervir no debate no interior do
conselho requer a habilidade do didlogo nos termos da administracdo publica. H4 uma
necessidade de especializacdo dos representantes que pode distancid-lo de seus
possiveis representados. O fato de os conselheiros precisarem se adaptar a l6gica da
gestdo publica para poder incidir nas politicas publicas de forma mais efetiva,
empoderando-se, pode distancia-los de seus possiveis representados. Nesse caso,
dialogar com o governo pode significar atuar em um ritmo e légica de trabalho distinta

da de seus movimentos e organizagdes sociais de origem.

Um dos desafios da representacdo politica em conselhos com modelos Plurais-
Dispersos seria incentivar que 0s representantes intervenham no debate sem a
necessidade de se especializar tanto. Dessa forma poderiam ser melhores canais de
apresentacdo de demandas, priorizando a interlocugdo com 0S seus possiveis
representados.

Outra questdo discutida é que nédo € o fato de a pluralidade ser um valor expresso
no decreto criador e regimento interno do conselho que ela se concretiza de imediato. A
concretizacdo da pluralidade no conselho requer que alguns atores se disponham a
priorizar a inclusdo de grupos antes excluidos, ao mesmo tempo em que tenta limitar o
poder de grupos anteriormente priorizados. Essa dindmica de priorizacdo de
determinados atores e limitacdo da atuacdo de outros ndo se da sem disputas. Por mais
que esteja expresso em regras que as entidades de assisténcia social devem compartilhar
0 poder com organizacOes de trabalhadores e de usuarios, essa partilna ndo se da de
forma fécil. Ela é disputada, tanto pelas proprias organizac@es, quanto por setores do

governo defensores de um projeto politico democratico-participativo.

Ao buscar depoimentos dos conselheiros, € possivel perceber que os critérios de
avaliacdo podem até mesmo estar em tensdo, visto que ao ser incluido de forma
empoderada, o conselheiro passa a lidar com rotinas da administracdo publica que nem
sempre dizem respeito as pautas que ele busca inserir e que respondem seus possiveis
representados. E na compreensdo das dindmicas conselhistas, que podem ser ora
burocratizadas, ora permeadas por conflitos que geram mudancas de prioridades, que se
busca responder quais sdo os desafios encontrados no exercicio da representacdo em

conselhos nacionais.
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Esses achados complementam a pesquisa quantitativa na medida em que
permitem perceber questdes que os dados regimentais ndo transparecem. Os dados
regimentais sdo Uteis para a construcdo de indicadores e percepcdo de caracteristicas
mais gerais que variam em uma multiplicidade de espacos participativos. Contudo,
enquanto os dados regimentais apresentam realidades estaticas e com fronteiras mais
delimitadas, a pesquisa qualitativa mostra contextos dinamicos cheios de nuances, em

que mesmo os critérios de avaliacdo utilizados podem entrar em contradico.

Analisar um caso situado em um modelo de representacdo normativamente
desejavel foi importante para a pesquisa porque impediu que a investigacdo se
restringisse a constatacdo de dificuldades relacionadas a falta de algumas caracteristicas
minimas, visto que boa parte dos critérios de avaliacdo do conselho ja havia sido
preenchida. Permitiu observar questfes outras que ndo sdo a simples comparacao entre
o ideal e o real, favorecendo uma compreensdo mais complexa sobre o exercicio da

representacdo ndo autorizada pelos representados.
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CONCLUSOES

A representacdo politica exercida por atores da sociedade civil € um dos temas
que mais tém despertado a atencdo de académicos que pensam tanto a representagédo
politica, como a sociedade civil. O questionamento sobre a necessidade de autorizagdo
da representacao fez com que autores buscassem compreender a legitimidade da atuacéo
dessas pessoas, movimentos e organizagdes sociais de outras formas. Caracteristicas
como a defesa apaixonada de uma causa, a possibilidade de recriagédo constante do
objeto de representacdo e a contingéncia desta pratica sdo ressaltados por autores que se
debrucam sobre este tema.

Esses elementos trazidos pelas teorias que discutem as novas formas de
representacdo politica contribuem para a compreensdo da representacdo nao autorizada
pelos seus representados, mas nem sempre sdo capazes de servir como critérios para a
avaliacdo da legitimidade democratica dessas experiéncias. Nesse sentido, considerei
como critérios interessantes para isso 0s apontados por Laura Montanaro, que sdo: a
responsividade do representante ao representado e a inclusdo, durante o exercicio da
representacdo, de grupos cujos sujeitos possuem dificuldades para exercer sua
autonomia. Esses critérios foram utilizados nos momentos de discussdo da literatura
sobre as experiéncias conselhistas e no estudo de caso sobre o Conselho Nacional de
Assisténcia Social e na construcdo de dimensdes de classificagdo dos conselhos
nacionais analisados.

Tendo como referencial os critérios de qualidade da representacdo, foi feita uma
tipologia dos modelos de representacdo em conselhos gestores que se baseia em duas
dimens0es: a pluralidade da representacéo e a distribuicdo interna do poder no espaco.
Foi possivel classificar os conselhos nacionais em quatro modelos: 0 modelo Plural-
Disperso, o Plural-Concentrado, o0 Homogéneo-Disperso e 0 Homogéneo-Concentrado.
O modelo Plural-Disperso é aquele no qual a representacdo potencialmente ocorreria
com maior qualidade. A construcdo dessa tipologia tinha como objetivo responder a
seguinte pergunta: como explicar a diversidade de modelos de representacao existentes?

A principal conclusdo que pode ser tirada da analise dos dados é que a qualidade
da representacdo estd associada a abertura a participagdo. I1sso pode ser aferido por meio
das analises dos modelos de representacdo e métodos de sele¢do dos representantes, do
poder vinculante dos conselhos e de sua promocdo da participacdo. Esses indicadores

apresentam trés niveis de abertura a participacdo: a abertura a participacao de diferentes
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atores no interior do conselho, a abertura a influéncia do conselho nas politicas publicas
e a abertura a participacdo de atores para além do conselho e dos representantes
presentes nele.

A analise dos dados mostrou que os conselhos de melhor qualidade de
representacdo sao também aqueles que possuem metodos de escolha de seus integrantes
ndo governamentais mais abertos. Os conselhos mais fechados séo justamente aqueles
nos quais os integrantes precisam ser indicados por autoridades governamentais,
necessitando, portanto, do aval governamental para exercer seu papel de representante.

Os conselhos com muito poder vinculante sdo, em sua maioria, plurais. Os
modelos homogéneos possuem proporgdo mais expressiva nos conselhos com pouco
poder vinculante. Isso pode indicar que quanto maior o poder vinculante do conselho,
mais a sociedade e o governo se preocupam com a qualidade da representacéo exercida
em seu interior. Essa pode ser, inclusive, uma forma de justificar a legitimidade de suas
decisbes. Uma percepcéo sobre a falta de legitimidade das decises dos conselhos com
pior qualidade da representacdo pode ser um fator que explica porque a maior parte
deles tem baixo poder vinculante formal. Ou ainda, a falta de abertura a partilha de
poder indicada por conselhos com baixo poder vinculante pode ser um dos motivos da
baixa qualidade da representacdo desses espagos. Como esses espagos ndo Sao
formalmente parte do fluxo de gestdo de politicas publicas, poucos atores se esforcam
por qualificar a sua representacdo. Essas hipoteses, contudo, precisam ser testadas com
anélises mais acuradas, valendo-se, inclusive, de novos dados.

Também é possivel identificar uma associacdo entre 0 modelo de representacao
e a promocdo da participacdo. A maioria dos conselhos que possuem objetivos
relacionados & promocdo da participagdo ou que se vincula a outros espagos
participativos é plural. O modelo Plural-Disperso é o que, proporcionalmente, mais
promove a participacdo. Isso pode indicar que os conselhos que mais promovem a
participacdo sdo também mais cobrados no que se refere a qualidade da representacao
exercida nesses espacos.

Isso néo significa que a qualidade da representagédo um efeito direto da abertura
a participacdo, seja no sentido de permitir a inclusédo de diferentes atores, de produzir
decisbes mais vinculantes, ou de dar abertura a diferentes atores participarem das
discussdes. E possivel que a propria qualidade da representacdo e a abertura a

participacdo sejam efeitos de outras variaveis, como os projetos politicos de setores da
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sociedade e do Estado que conseguem pautar determinadas questfes ou da mobilizacédo
social voltada para uma politica especifica.

Essas duas varidveis sdo muito mais dificeis de serem mensuradas,
principalmente quando se considera o numero de conselhos estudados. Muitos desses
conselhos, por serem pouco conhecidos, ndo tém o seu historico documentado
adequadamente e nem sequer pesquisas que indiquem que atores e projetos politicos
motivaram a sua criagdo. Por isso, essas varidveis ndo foram analisadas em si, mas
foram consideradas a partir dos periodos de criacdo dos conselhos, que indicam quais
projetos politicos eram mais expressivos em determinadas épocas.

Os projetos politicos, assim como algumas das caracteristicas da mobilizacao
social voltada para determinada area foram analisados por meio da agregacdo dos
conselhos em areas de politica, com algumas caracteristicas comuns. Essa agregacao se
deu com o intuito de diminuir o universo de politicas analisadas, facilitando o olhar para
as diferencas e semelhancas entre os conselhos e os modelos de representacdo presentes
neles. Algumas das areas de politicas partilham caracteristicas relacionadas a forma
como a sociedade se mobilizou e se mobiliza para pautar a partilha de poder. QOutras,
embora tenham afinidades tematicas, diferem bastante com relacdo ao projeto politico
predominante em cada politica especifica ou ao associativismo voltado a ela. Nesses
casos, as diferencas com relacdo as caracteristicas do associativismo voltado para cada
politica ou ao projeto politico dos atores envolvidos indicam também diferencas na
qualidade da representacdo. No interior dessas areas de politica mais heterogéneas ha
diferencas na qualidade da representacdo que podem ser explicadas pelo projeto politico
dos atores responsaveis pela politica ou pela maior ou menor mobilizacdo social
voltadas para cada politica publica em especifico.

A andlise dos conselhos nacionais mostrou que o periodo de 2003 a 2006, o
primeiro governo do presidente Lula, foi o periodo no qual mais conselhos com
modelos de representacao plurais foram criados. O periodo logo posterior a aprovacao
da constituicdo de 1988 também contou com a criacdo de numero expressivo de
conselhos plurais. Esses dois periodos sdo justamente aqueles nos quais setores da
sociedade civil e do Estado que defendiam projetos democratico-participativos tiveram
sua atuacdo mais expressiva. Isso pode indicar que os projetos politicos em voga em
cada periodo influenciam que tipos de instituicfes participativas sao criadas e quais as
caracteristicas da representacdo politica exercida nesses espagos. N&o houve picos de
criagdo de conselhos com os modelos homogéneos, o que dificulta saber se qual a real
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influéncia do periodo histérico na forma como os conselhos funcionam. Aparentemente,
sO os conselhos com melhor qualidade da representacdo estdo associados a periodos de
maior atividade dos movimentos sociais e setores do Estado comprometidos com o
projeto democratico-participativo, mas o contrario nao se verifica. Em periodos de
maior retracdo desse projeto, ndo ha maior crescimento de criagdo de conselhos com
pior qualidade da representacdo. Nesse sentido, sd0 necessarias mais pesquisas para
verificar qual € o impacto dos contextos historicos nos modos de funcionamento do
conselho.

As areas de politicas publicas as quais os conselhos se vinculam também podem
ser consideradas variaveis que podem influenciar a forma como estes funcionam. 1sso
porque as &reas de politicas publicas diferem nas caracteristicas relacionadas ao
associativismo voltado para a incidéncia em suas politicas e aos projetos politicos dos
atores responsaveis por suas politicas. Areas de politicas em que ha muitos movimentos
sociais que buscam influenciar os resultados das acfes governamentais tendem a
promover conselhos com melhor qualidade da representacéo. Por outro lado, areas mais
insuladas, seja porque h& poucos movimentos sociais que buscam influenciar suas
politicas, seja porque atores do Estado responsaveis por essas politicas publicas sdo
mais fechados a participacdo possuem conselhos cuja a representacdo é de pior
qualidade. As areas de promocdo social e de direitos humanos possuem proporcoes
relevantes de conselhos inseridos nos modelos Plural-Concentrado e Plural-Disperso.
Essas areas, em conjunto com politicas especificas da area de protecdo social e de
infraestrutura e meio ambiente (salde, assisténcia social, seguranca alimentar, meio
ambiente e cidades), sdo justamente aquelas em que 0os movimentos sociais foram mais
bem sucedidos na insercdo da pauta da necessidade de partilha de poder decisério na
gestdo de politicas publicas. As areas de direito e justica e desenvolvimento econémico
sdo0 as que possuem maior propor¢do de conselhos inseridos em modelos homogéneos.
Nesse caso, por outro lado, é possivel supor que a pior qualidade da representagéo se dé
também pela dificuldade dos setores do Estado responsaveis por essas areas de partilhar
poder. Se os atores estatais ndo estdo dispostos a partilhar poder de forma aberta, é
possivel que a representacdo seja exercida somente por um grupo limitado de atores
com baixa capacidade de influéncia nos debates no interior do conselho. Neste sentido,
ha alguma associacao entre os modelos de representacéo as areas de politica.

Uma analise estatistica mais robusta, que possa concluir associa¢cbes mais

significativas e refletir relagdes de causalidade mais claras, fica pendente para um
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préximo estudo. As hipoteses que aqui foram testadas de forma preliminar podem ser
aprofundadas de modo a compreender melhor o que causa a representacdo de boa
qualidade e quais sdo os seus efeitos.

De qualquer maneira, essa dissertacdo avanca no mapeamento dos conselhos
nacionais e na sistematizacdo de suas caracteristicas. A tipologia criada e os indices
construidos para operacionalizi-la também contribuiram bastante para a analise das
variacOes de modelos de representacdo, e podem ser utilizados, inclusive, em outros
contextos, como para a pesquisa sobre conselhos gestores municipais e estaduais.

Com o intuito de complementar a andlise e aprofundar em um modelo de
representacdo especifico, o Plural-Disperso, investiguei o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS). Ao analisar esse conselho, busquei responder a seguinte
pergunta: O que influencia a relacéo entre conselheiros e seus possiveis e representados
neste espaco?

Foi possivel perceber que ndo ha clareza entre os representantes sobre quem eles
dizem representar. Quando buscam justificar a sua atuacgdo, afirmam representar um
grupo ampliado de representados, que pode ser um setor, ou o Brasil inteiro. Contudo,
qguando perguntados sobre a quem prestam contas, em geral afirmam dialogar com as
suas entidades. Essa ambiguidade é importante para se refletir como o representante
pode ser responsivo aos representados, independentemente de quem o representante
considere ser seu representado.

Uma questdo que fica pendente € investigar como 0s possiveis representados dos
representantes da sociedade civil nesses espacos acessam esses atores e avaliam a sua
atuacdo. Ao analisar a literatura sobre os conselhos gestores, € possivel identificar que a
representacdo exercida nesses espacgos prescinde de pesquisas e avaliagOes sobre se ela
é, de fato, capaz de ser responsiva aqueles que se busca representar. Nos estudos sobre
eleicBes, ha diversas formas de verificar quais sdo 0s mecanismos pelos quais 0s
representantes interagem com 0s seus representados, quais deles sdo recompensados
pelos eleitores, quais deles sdo desejaveis normativamente e qual é a avaliagdo dos
representados (eleitores) sobre a atuacdo dos representantes. Essas perguntas ainda sao
muito incipientes na literatura sobre representacdo ndo autorizada pelos representados.
N&o ha estudos que buscam compreender a avaliacdo dos atores da sociedade civil sobre
a atuacdo daqueles que dizem representa-los e sdo poucos o0s estudos que buscam
compreender quais sdo as formas de acesso de cidaddos, organizagbes e movimentos

sociais a esses representantes. O que h& sdo avaliacbes que partem dos proprios
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representantes sobre a sua atuacdo, o que € ainda insuficiente, visto que leva em
consideragdo somente um dos lados da interacdo, justamente aquele que exerce maior

poder.

O principio do controle social, embora seja aquele que melhor reflete as
demandas de democratizacdo de uma politica, em sua operacionalizacdo acaba por
formalizar a interacdo entre Estado e movimentos e organizagdes sociais. Qualquer
intervencdo social nas dindmicas estatais deve ser feita na linguagem da gestao publica.
Mesmo os processos mais mobilizadores como as conferéncias nacionais sdo pautados
pela necessidade de classificar os termos do debate politico em necessidades gerenciais.
A participacdo em instancias de didlogo com o governo permitiria maior capacidade de
incidéncia direta naquelas politicas que os movimentos e organizacBes sociais
reivindicam, com o custo de sujeitar esses mesmos atores a l6gica da gestdo publica. Ao
sujeitar-se a essa légica, o representante nessas instancias pode perder capacidade de
dialogar com seus possiveis representados, visto que as atividades dos conselhos nédo
necessariamente se conectam as pautas dos movimentos sociais. Ao buscar depoimentos
dos conselheiros, € possivel perceber que os critérios de avaliacdo podem até mesmo
estar em tensdo, visto que ao ser incluido de forma empoderada, o conselheiro passa a
lidar com rotinas da administracdo publica que nem sempre dizem respeito as pautas
que ele busca inserir e que respondem a seus possiveis representados.

Nesse sentido, sdo necessarias mais pesquisas que busquem aprofundar a
questdo da subordinacdo da participacdo politica as necessidades gerenciais. Estudos
sobre a burocracia e sobre as dindmicas de intermediacdo entre diferentes espacos
podem contribuir para 0 melhor entendimento da representacdo politica exercida nos
conselhos gestores.

Se por um lado a institucionalizacdo da interacdo entre Estado e sociedade
apresenta uma aparente estabilidade, visto que sdo discutidas somente as questdes que
passam pelo crivo das regras formais, por outro ela ndo € isenta de disputas politicas.
S&0 nesses canais institucionalizados de participacdo que se tornam mais evidentes a
disputa pelo poder de interlocugcéo com aquele que reivindica para si a responsabilidade
pelo provimento de servicos publicos. Os usuarios passam a ser interlocutores
privilegiados nesse processo. Se ao longo da trajetoria da politica de assisténcia social
eles eram vistos apenas como beneficiarios, hoje tanto atores estatais quanto da

sociedade civil reivindicam a fala dos usuéarios, considerando que esta seria portadora de
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um carater inerentemente democratico. Nesse sentido, a concretizacdo da pluralidade
inscrita nos atos normativos requer que atores estejam dispostos a limitar a atuacéo de
determinados atores (as entidades beneficentes) de modo a priorizar o dialogo com
outros (0s Usuarios).

Dessa forma, para além da definicdo de critérios de avaliacdo da representacéo
em experiéncias conselhistas, compreender quais sdo as caracteristicas que tornam tais
espacos democraticos envolve analisar as disputas que perpassam a trajetdria desses
espacos e verificar se aqueles que sustentam a sua existéncia e funcionamento tém como
intencdo a promocdo da participacdo. Isso porque, embora os conselhos gestores tenham
sido considerados espacos de aprofundamento democratico, ndo é possivel afirmar que a
simples existéncia de colegiados que incluem atores ndo governamentais no debate
sobre determinada politica publica € suficiente para concluir que ha participacdo
democratica. O caso do CNAS ¢é ilustrativo de uma politica publica que, embora
dialogasse com atores da sociedade civil, nem sempre o fazia de forma a promover a
participacdo. Foi somente com a promulgacao da constituicdo de 1988 e a aprovacgéo da
Lei Organica de Assisténcia Social que os principios de promoc¢do da participacdo
tornaram-se presentes com mais forca nessa politica.

Os critérios apontados por Laura Montanaro (2010), portanto, ndo sdo tdo
simples de serem utilizados como instrumentos de avaliagcdo da representacdo nesses
espacos. Cobrar responsividade dos representantes significa repensar a forma como
estes atores necessitam dialogar com o Estado, pensando em novas formas de inserir as
demandas dos grupos sociais nas politicas publicas. Seria necessario pensar formas em
que os representantes possam, ao mesmo tempo, incidir nas politicas publicas que
interessam aos seus possiveis representados, e apresentar os resultados de sua atuagdo
de modo que esses representados possam avalia-la. Pensar em inclusdo empoderada de
diferentes grupos sociais, priorizando aqueles que possuem maior dificuldade para
exercer a sua autonomia requer uma compreensdo de que a inclusdo de determinados
atores pode envolver a exclusdo de outros, ou ao menos o enfraguecimento de sua
atuacdo. Esse processo ndo se da sem disputas, sendo necessario, por isso, esforcos para
que as relacdes de poder existentes em determinado contexto possam ser modificadas

tornando-as mais inclusivas e democraticas.
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ANEXO 1 - METODOLOGIA UTILIZADA PARA A CONSTRUCAO
DOS INDICADORES

1 — Construcéo dos indices de pluralidade e distribuicéo interna do poder

Para a construcdo do eixo da “pluralidade” da representacdo foram utilizadas as

seguintes variaveis: a proporcdo entre governo e sociedade civil, a diversidade de tipos

de organizagOes presente em cada espago participativo e a concentragdo da

representacdo. Para a classificacdo dos conselhos, foi feito um indice de pluralidade que

atribui maior ou menor valor as caracteristicas relacionadas a pluralidade dos conselhos.

O quadro abaixo apresenta os valores e as justificativas utilizadas para a pontuacgdo de

cada conselho nacional.

Quadro 1 - Eixo da pluralidade

Variavel Categorias Valores Justificativa
Proporcio Mais sociedade 1 Quanto mais predomina o
governo e Paridade 1 governo, menor a abertura para
sociedade M 0 a participacéo da sociedade.
ais governo
Para cada tipo

_ diferente de
Variedade Tipos diferentes de organizacio da Quanto mais plural um

de sociedade civil

organizag(’jes organizacoes presentes

presente, um ponto

conselho, maior a capacidade
de incluir diferentes atores no

o o gpones | oAl
Sem informac&o™ 0
Nenhum tipo de organizacdo
ocupa mais 40% das vagas Quanto menor a presenga de
Proporcoes (nos graficos, esse tipo de 3 determinadorii 0 dg
dog tigos proporgdo sera denominado organizagéao mzior a
organizggées “Dispersa”) cagacida(ée de outros
da sociedade Um tlpq de (? fganizacao integrantes participarem da
civil ocupa ate 0% vagas (nos discusséo
gréficos, esse tipo de 2 '

proporcao serd denominado
“Polarizada™)

4 Nao foi possivel encontrar essa informagao nos atos normativos do Conselho Nacional de Educacéo e
do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria.
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Um tipo de organizacao
ocupa mais de 70% das vagas
(nos graficos, esse tipo de
proporcéo serd denominado
“Predominante™)

Um tipo de organizacgao
ocupa todas as vagas (nos
gréficos, esse tipo de
proporcéo serd denominado
“Uniforme”)

Sem informagéo™

As variaveis consideradas para a constru¢do do eixo “distribuicdo interna do

poder” sdo: método de escolha do presidente, presenca de 6rgao intermediario entre

presidéncia e plenario, forma de definicdo da pauta, a existéncia de grupos de trabalho e

comissbes e a existéncia de prerrogativas exclusivas do presidente, como voto de

qualidade e tomada de decisGes ad referendum. Da mesma forma, foi definido um

indice de distribuicdo interna do poder, com os seguintes indicadores:

Quadro 2 - Eixo da distribuicdo interna do poder

Variaveis Categorias Valores Justificativa
Escolhido entre os pares 2 Ha maior distribuicéo de
- - — poder quanto maior a
_Presidente € o ministro ou 1 participacdo dos conselheiros
Escolha da | fitular de um cargo especifico na escolha do presidente.
presidéncia Ministro indica 0 Quando n&o ha informagéo
do conselho sobre quem pode ser o
_ - 16 presidente, ha menos clareza
Sem informagéo 0 sobre qual é a possibilidade de
participacao dos conselheiros.
Existéncia de Sim 1 Ha maior distribuicéo de
orgéo poder quando existem
intermediario instancias intermediérias entre
entre N3o 0 presidéncia e plenaria, onde os
presidéncia e conselheiros podem exercer
plenério poder.

15 Nao foi possivel encontrar essa informag&o nos atos normativos do Conselho Nacional de Educagéo e
do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria.
6 Nado foi possivel encontrar essa informacdo nos atos normativos da Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e Comunidades Tradicionais, da Comissdo Nacional de
Educacdo Escolar Indigena, do Conselho Nacional de Seguranca Publica e do Conselho Nacional dos
Direitos do Idoso.
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Formulacéo
da pauta

Orgao de assessoramento ou
membros do conselho

Secretaria executiva

Presidente

Sem informagao®’

H& maior distribuicao de
poder quanto menos o poder
estiver nas maos do presidente
do conselho. Quando nédo ha
indicacdes do processo de
formulacédo da pauta, 0s
conselheiros podem ter menor
poder para influencia-la.

Existéncia de
comissdes ou
grupos de
trabalho

Sem informag#o™®

Ha maior distribuicéo de
poder quando os conselheiros
séo capazes de emitir
pareceres sobre questdes
especificas e esses pareceres
sdo considerados pelos outros
conselheiros. A presenca de
comissdes e GTs aumenta o
poder dos conselheiros na
medida em que permite que
eles se especializem em
questdes especificas e possa
emitir pareceres sobre elas.

Voto de
qualidade do
presidente

Nao

Sem informag#o™

Sim

H& maior distribuicdo de
poder quanto menos o poder
estiver nas maos do presidente
do conselho. Quando o
presidente tem voto de
qualidade no caso de empate,
ele concentra muito poder.

Tomada de

Nao

H& maior distribuicdo de

" Nao foi possivel encontrar essa informac&o nos atos normativos do Conselho de Relagdes do Trabalho,
da Comissdo Nacional de Educacdo Escolar Indigena, da Comissdo Nacional de Erradica¢do do Trabalho
Escravo, da Comissdo Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil, do Conselho Consultivo e de
Acompanhamento do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, do Conselho Curador do Fundo de
Garantia por Tempo de Servi¢co, do Conselho de Acompanhamento do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, do
Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, do Conselho de Desenvolvimento do Agronegdcio
do Cacau, do Conselho Deliberativo da Politica do Café, do Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, do Conselho Nacional de Arquivos, do Conselho Nacional de Ciéncia e
Tecnologia, do Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo, do Conselho Nacional de Defesa Civil,
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial, do Conselho Nacional de Imigracdo, do Conselho
Nacional de Previdéncia Social, do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, do
Conselho Nacional do Esporte, do Conselho Nacional do Trabalho, do Conselho Nacional dos Direitos do
Idoso e do Conselho Superior de Cinema.

18 Nao foi possivel encontrar essa informacéo nos atos normativos da Comissdo Nacional de Erradicagéo
do Trabalho Infantil, do Conselho de Desenvolvimento do Agronegdcio do Cacau, do Conselho de
Gestdo da Previdéncia Complementar e do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente.
19 N#o foi possivel encontrar essa informag&o nos atos normativos do Conselho de Relagdes do Trabalho,
da Comissdo Nacional de Educacéo Escolar Indigena, da Comissdo Nacional de Erradicacdo do Trabalho
Escravo, do Conselho Consultivo e de Acompanhamento do Fundo de Combate e Erradicagdo da
Pobreza, do Conselho de Acompanhamento do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagédo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — FUNDEB, do Conselho de Defesa dos Direitos
da Pessoa Humana e do Conselho Nacional de Defesa Civil.
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decisdo ad
referendum

Sem informag#o®

Sim

poder quanto menos o poder
estiver nas maos do presidente
do conselho. Quando o
presidente pode tomar
decisbes e somente depois da
decisdo tomada, consultar o
plenario, ele concentra muito

poder.

Nos dois eixos, os indicadores foram ponderados para que estivessem, cada um,
0 mesmo peso. Nesse sentido, quando ha mais alternativas de pontuacdo em um mesmo
indicador, ndo existe a possibilidade de este ter um peso maior que 0s outros no calculo
dos indices. A pontuacéo total dos indices foi traduzida em uma escala de um a dez.
Para classificar um conselho como muito ou pouco plural, considerei que os conselhos
que obtiveram pontuagdo abaixo de cinco sdo pouco plurais e os que obtiveram
pontuacdo acima de cinco sdo muito plurais. O mesmo procedimento foi feito para o
eixo da distribuicdo interna do poder. Evidentemente que ha diferencas entre os
conselhos classificados como possuindo o mesmo modelo de representacdo politica, o
que foi exposto por meio de graficos. Contudo, essas diferencas ndo foram consideradas

para os testes de hipoteses.

2 — A definicdo das areas de politicas publicas e dos periodos de tempo

Os modelos de representacdo identificados pela tipologia sdo considerados
variaveis dependentes, ou seja, precisam ser explicados. Para a dissertacdo, nao foi feito
um esfor¢o muito substantivo para identificar as causas da existéncia de cada um dos
tipos. Contudo, foi investigado se cada um dos modelos especificados esta associado a
um periodo no tempo ou a uma area tematica de politica publica. Nesse sentido, tempo
de criacdo e areas de politica serdo consideradas variaveis independentes que podem
contribuir para a compreensdo dos processos de disseminacdo dos conselhos nacionais e

seus modelos de representacdo pelos diferentes 6rgaos da administracéo publica.

20 Nao foi possivel encontrar essa informac&o nos atos normativos do Conselho de Relacdes do Trabalho,
Comissdo Nacional de Educacgdo Escolar Indigena, da Comissdo Nacional de Erradicagdo do Trabalho
Escravo, do Conselho Consultivo e de Acompanhamento do Fundo de Combate e Erradicagdo da
Pobreza, do Conselho de Acompanhamento do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagéo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — FUNDEB, do Conselho de Defesa dos Direitos
da Pessoa Humana, do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social, do
Conselho Nacional de Defesa Civil e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial.
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Em relacdo ao tempo de existéncia dos conselhos, utilizei os seguintes periodos:
a) até 1988; b) de 1989 a 1994; c) de 1995 a 1998; d) 1999 a 2002; ) de 2003 a 2006 ¢;
f) 2007 a 2010. Os periodos foram escolhidos a partir de periodos politicos: a) antes da
constituicdo de 1988; b) governo Collor/Itamar; c) primeiro governo FHC; d) segundo
governo Lula; e) primeiro governo Lula; f) segundo governo Lula. Os cortes nos
referidos periodos indicam a antiguidade do conselho e foram divididos de acordo com
as diferentes gestdes do Governo Federal. A ideia, contudo, ndo é avaliar as gestdes
governamentais, mas simplesmente, na falta de uma pesquisa historica mais
aprofundada, utilizar um critério ndo tdo arbitrario para a diferenciacdo dos periodos.

Para a divisdo das areas tematicas de politicas foi utilizado o artigo Balango da
Politica Social Brasileira, publicado pelo IPEA (2010), o trabalho de Teixeira, Souza e
Lima (2012) e o trabalho de Souza e Pires (2012), sendo feitas algumas modificacdes no
que se refere as trés propostas para adequar 0s conceitos ao universo de conselhos
abarcados pela pesquisa, mantendo certo grau de coeréncia interna dentro das areas de
politicas. As areas tematicas so:

1- Protecdo Social: Sdo conselhos ligados a politicas que tém como objetivo
proteger o cidaddo das situacGes de vulnerabilidade e risco social. As politicas
de salde, assisténcia social e previdéncia social se inserem nessa area tematica.
(IPEA, 2010)

2- Promocao social: Sdo conselhos ligados a politicas que tém como objetivo
garantir a igualdade de oportunidades para o usufruto de diferentes recursos e
promover a justica e equidade. As politicas de educacgdo, cultura, geracdo de
trabalho e renda, desenvolvimento rural, entre outras, se inserem nessa tematica.
(IPEA, 2010)

3- Direitos humanos: Séo conselhos que estdo relacionados a politicas transversais
que buscam reconhecer os direitos de determinados grupos sociais. As politicas
de igualdade de género, igualdade racial, juventude sdo exemplares desse tipo de
politica. (IPEA, 2010)

4- Econdmica: So conselhos relacionados a politicas voltadas para a promogéo do
desenvolvimento econdmico. As politicas industriais, agricola e financeira se
inserem nessa tematica.

5- Infraestrutura e meio ambiente: S&o conselhos ligados a politicas voltadas

para o desenvolvimento de condi¢cBes materiais nas diversas areas e para a
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preservacdo do meio ambiente. Sdo exemplos dessa area as politicas ambientais,
energética e de planejamento urbano (SOUZA & PIRES, 2012).

6- Direito e Justica: Sdo conselhos voltados para temas relacionados as
prerrogativas repressoras do Estado, tais como seguranca publica, politica
penitenciaria, combate a corrupcéo e defesa dos direitos difusos.

7- Outros: Categoria residual.

3 — A construcdo do indice de poder vinculante dos Conselhos Nacionais

O indice de poder vinculante do conselho foi construido da mesma forma que os
dois eixos da tipologia de modelos de representacdo politica. As varidveis utilizadas
para a construcdo desse indicador foram: carater decisoério, vinculagdo do conselho a um
instrumento de politicas publicas e possibilidade de incidéncia na distribuicdo de
recursos para a politica. Os valores de cada indicador foram ponderados para que
tivessem o mesmo peso no momento de calcular o indice. O grafico abaixo sintetiza as

variaveis utilizadas, suas pontuacdes e justificativas:

Quadro 3 - indice de poder vinculante do Conselho Nacional

Variaveis Categorias Valores Justificativa
Deliberativo/normativo 2 Quanto mais vinculante s&o as
Carater Consultivo/orientador 1 deC|sc_)es do conselho, malor a
L capacidade de este influenciar
decisoério _ ’ frucio d lit
Sem informagéo 0 na construgdo de uma politica
publica.
Sistema de politicas publicas 3
Vinculagdo | plano ou politica nacional 2 Quanto maior a vinculagéo a
aum - um instrumento de gestdo de
. Estatuto ou lei PSR e
sistema, - 1 politica publica especifico,
regulamentadora da politica . .
plano, maior a capacidade de o
politica ou N&o se vincula a nenhum conselho influenciar nesta
estatuto instrumento de gestéo de 0 politica.
politica publica especifica
Incidéncia x uanto maior a capacidade de
x Gestéo de recursos/fundos 3 .Q - cap
na alocacéo incidir na alocacéo de recursos

2! N&o foi possivel encontrar essa informag&o nos atos normativos da Comissio Nacional de Erradicagdo
do Trabalho Escravo, da Comissdo Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil, do Conselho de
Acompanhamento do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagédo
dos Profissionais da Educagdo — FUNDEB, do Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, do
Conselho de Gestéo da Previdéncia Complementar e do Conselho Nacional de Turismo.
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de recursos

Aprovacdo da alocacdo de
recursos

Proposicao e
acompanhamento da alocacéo
de recursos

N&o tem nenhuma atribuicéo
referente a alocacgdo de
recursos

publicos, maior a capacidade
das decisdes dos conselhos
serem executadas.

Com o objetivo de identificar maior variacdo dos graus de poder vinculante do

conselho, estes foram classificados em trés categorias: pouco poder vinculante

(pontuacdo total do indice de 0 a 3), médio poder vinculante (pontuagéo total do indice

de 3,1 a 6) e muito poder vinculante (pontuacdo total do indice acima de 6,1). Essa

classificacdo foi util no momento de testar se hd associacdo entre o modelo de

representacédo e o poder vinculante do conselho.

4 — Indicadores de promocgéao da participacéo

Para analisar o carater participativo do conselho, foram analisados dois

indicadores:

1) Existéncia de atribuicBes relacionadas a promocdo da participacdo (organizagdo

de conferéncias, articulacdo de conselhos etc) e;

2) Vinculacdo a outros espagos participativos como conferéncias ou outros

conselhos.
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ANEXO 2 — LISTAS DE CONSELHOS MAPEADOS, SUA CLASSIFICACAO E PONTUACAO

Modelo Homogéneo-Concentrado

Ano de Area de indice de indice de Poder Vincula-se a Objetivos de
Conselho . o : ; . outro espaco L
Criagdo Politica pluralidade | poderinterno | vinculante S Participagéo
participativo
Comissao Nacional de Direitos
Erradicacédo do 2003 4,166667 4,166667 pouco Nao Nao
Humanos
Trabalho Escravo
Comissdo Nacional de| g9 Promogdo | 5619911 | 3611111 muito NE NE
Incentivo a Cultura social
Comissao Técnica Infraestrutura e
Nacional de 2005 . . 4,166667 4444444 médio Nao Nao
] meio ambiente
Biosseguranca
Conselho Consultivo
e de
Acompanhamento do | o1 | protecan social | 0,833333 2,5 médio Sim Néo
Fundo de Combate e
Erradicacéo da
Pobreza
Conselho de
Desenvolvimentodo | 4, | Desenvolvimen | ggog55 | 4 166667 DOUCO N0 N30
Agronegdcio do to econdmico
Cacau
Conselho de Gestdo
da Previdéncia 2001 | Protecéo social | 3,888889 3,611111 pouco Né&o N&o

Complementar
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Conselho Deliberativo

Desenvolvimen

da Politica do Café 1996 0 ECONBMICo 4,166667 4,166667 médio Né&o Né&o
Conselho Federal
Gestordo Fundo de | ) gaq Direito e | 4 933333 | 4,722222 muito N0 N0
Defesa dos Direitos Justica
Difusos
Conselho Nacional de
Combate a Pirataria e Direito e
Delitos contra a 2004 . 2,777778 3,055556 pouco Né&o Né&o
. Justica
Propriedade
Intelectual
Conselho Nac_lo_nal de 2005 Infrgestrut_ura e 3,888889 25 médio sim N
Defesa Civil meio ambiente
Conselho Nacional de Direito e
Politica Criminal e 1984 . 0 2,222222 médio Néo Sim
. s Justica
Penitenciaria
Conselho Nacional de | 4o, | Infraestruturae | 5 ggag0q | 3617991 pouco Nio N0
Politica Energética meio ambiente
Modelo Homogéneo-Disperso
Anode | " indice de indice de Poder Vincula-se a Objetivos de
Conselho o Area de Politica : : . outro espago L
Criagdo pluralidade | poder interno | vinculante S Participacéo
participativo
Comisséo Nacional Direitos
de Politica 2006 4,166667 5,833333 pouco Sim Sim
. Humanos
Indigenista
Conselho de 2010 Outros 4166667 | 7,222222 poUCo Sim Sim
Representantes de
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Brasileiros no
Exterior
Conselho do 199g | Desenvolvimento |, 00000 | 5 577778 DOUCO N30 N0
Agronegdcio econdmico
Conselho Nacional | 4995 | pyomocio social 0 5 555556 médio Sim Nio
de Educagéo
Conselho Nacional |, qq, | Desenvolvimento | 5 gaaagq | 5 577778 0OUCO N0 N0
de Politica Agricola econémico
Modelo Plural-Concentrado
Anode | & " indice de Indice de Poder Vincula-se a Objetivos de
Conselho o Area de Politica : : . outro espago L
Criacgdo pluralidade | poder interno | vinculante R Participagéo
participativo
Conselho de RelagBes | - 51 | promocao social | 6111111 2,5 pouco Néo N&o
do Trabalho
Comissao Nacional
de Desenvolvimento Direitos
Sustentavel dos 2006 H 6,111111 3,888889 médio Nao Nao
. umanos
Povos e Comunidades
Tradicionais
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Comissao Nacional

de Educacéo Escolar | 2005 Direitos 6,044444 1,666667 pouco Nio Nio
j Humanos
Indigena
Comissao Nacional Direitos
de Erradicacao do 2003 6,666667 4,166667 pouco Nao Néao
: Humanos
Trabalho Infantil
CO”SE'hFOGCT“Srador 90| 1900 | Promocao social | 7,222222 2,5 muito Néo Néo
Conselho da
_Transparéncia | 5a05 | pigito e Justica | 8,888889 | 4722222 pouco Sim N&o
Publica e Combate a
Corrupcao
Conselho de
Acompanhamento do 2007 Promocao social | 5,833333 3,333333 médio Néo Néo
FUNDEB
Conselho 1990 | Promocdo social | 7,222222 4 444444 muito Nio Nio
Deliberativo do FAT ¢ ' ’
Conselho
Deliberativo do o000 | 'Nfraestruturae g 99999 | 1 944444 muito N30 N30

Fundo Nacional do
Meio Ambiente

meio ambiente
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Conselho Gestor do
Fundo Nacional de

Infraestrutura e

o 2005 . . 8,888889 1,666667 muito Sim Néo
Habitacdo de meio ambiente
Interesse Social
Conselho Nacional de |, Outros 5833333 | 4166667 muito N30 N0
Arquivos
Conselho Nacional de .
R Direitos . . )
Combate a 1998 6,111111 5 muito Sim Sim
SRt Humanos
Discriminacao
Conselho Nacional de Desenvolvimento
Desenvolvimento 2005 . 6,111111 1,666667 médio Néao Néo
. econbmico
Industrial
Conselho Nacional de
Desenvolvimento 2003 Promocgdo social | 8,055556 3,611111 pouco Sim Sim
Rural Sustentavel
Conselhq Nac~|0nal de 1993 Promocao social 10 2,5 pouco Né&o Né&o
Imigracao
Conselho Nacional de
Politicas sobre 1998 Direito e Justica | 6,666667 3,055556 muito Néo Néo

Drogas
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Conselho Nacional de

A . 1991 Protecéo social 8,055556 2,5 médio Né&o Né&o
Previdéncia Social
Conselho Nacional de Direitos
Promocao da 2003 7,777778 4,166667 médio Sim Sim
. Humanos
Igualdade Racial
Conselho Nacional de | 1gq, | Infraestruturae | o conner | 3697119 muito Sim N30
Recursos Hidricos meio ambiente
Conselho Nacional de | 5, | Desenvolvimento | o o)1 000 | 4722002 DOUCO N30 N30
Turismo economico
Conselho Nacional do 1995 Promocao social 7,222222 4,166667 pouco Néao Nao
Trabalho
Conselho Nacional |, Direitos 10 3,333333 médio Sim Sim
dos Direitos do Idoso Humanos
Conselho Superior de 2003 Desenvolvimento 7.202022 4,166667 muito NEo NEo

Cinema

econbmico
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Modelo Plural-Disperso

Anode | 4 " indice de indice de Poder Vincula-se a Objetivos de
Conselho L Area de Politica : : . outro espaco L
Criagdo pluralidade | poder interno | vinculante R Participagéo
participativo
Conselho das Cidades| 2004 Infr_aestrut_u rae 8,888889 7,5 médio Sim Sim
meio ambiente
Conselho de Defesa Direitos
dos Direitos da 1964 5,833333 5,833333 pouco Sim Néo
Humanos
Pessoa Humana
Conselho de Desenvolvimento
Desenvolvimento 2003 . 8,888889 75 pouco Né&o Né&o
o . econdmico
Econdmico e Social
Conselho Nacional de 2003 Desenvolvimento 5,555556 5277778 ooUCo sim sim

Aquicultura e Pesca

econbmico
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Conselho Nacional de

AP . 1993 Protecéo social 7,222222 6,666667 muito Sim Sim
Assisténcia Social
Conselho Nacional de | jgqs | Infraestruturae |5 o 505, | g g33339 00UCO Sim N30
Ciéncia e Tecnologia meio ambiente
Conselho Nacional de | »qq3 | promocao social | 7,777778 | 9,166667 médio Sim Sim
Economia Solidaria
Conselho Nacional de | Direitos 7777778 | 7222222 médio Sim Sim
Juventude Humanos
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Conselho Nacional de

Politica Cultural 2005 Promocao social | 8,888889 5277778 médio Sim Sim
Conse'hga'\u'gg'o”a' 9| 1990 | Proteciiosocial | 8,888889 | 8333333 muito Sim Sim
Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar 2003 Protecéo social 8,888889 8,333333 médio Sim Sim

e Nutricional
Conselho Nacional de| 1909 | piraitg o Justica | 7,222222 |  5,555556 médio sim Sim

Seguranca Publica
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Conselho Nacional do

E 2002 Promocao social | 8,055556 5,833333 pouco Sim Né&o
sporte
Conselho Nacional do | qq, | Infraestruturae | o poopen | 5577778 muito Sim Sim
Meio Ambiente meio ambiente
Conselho Nacional
dos Direitos da 1991 Direitos 8055556 | 7777778 muito Sim Sim
Crianca e do Humanos
Adolescente
Conselho Nacional Direitos
dos Direitos da 1985 6,944444 5,277778 muito Sim Sim
Humanos

Mulher
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Conselho Nacional
dos Direitos da
Pessoa Portadora de
Deficiéncia

1999

Direitos
Humanos

6,944444

7,777778

médio

Sim

Sim
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ANEXO 3 - ROTEIROS DE ENTREVISTAS

1 - Roteiro para entrevistas com representantes da sociedade civil

Apresentacédo do entrevistado:

a) idade,

b) escolaridade,

c) profissao,

d) organizagéo que representa,

e) regido de atuacdo da organizacao,

) quantas vezes vocé foi conselheiro (em que mandatos),

g) foi conselheiro de outros conselhos nacionais? E de conselhos municipais e estaduais,

quais e quando?

Bloco 1 — Representacao

1. Por que sua organizagéo se candidatou para ter assento no conselho? Sua organizacgéo
discutiu a candidatura com outras entidades, com quais e como?

2. Como vocé foi escolhido para ser conselheiro pela sua organiza¢do? Como constroi
seus posicionamentos no Conselho?

3. Como e para quem vocé da devolutivas das suas a¢fes no Conselho?

4. Como o Conselho torna as suas a¢@es publicas? Quais instrumentos utilizados?

5. Qual a sua avaliacdo da representacdo realizada pelos representantes da sociedade
civil e pelos representantes governamentais?

6. Quais outros dilemas e dificuldades que vocé enfrenta para exercer a representacéo e

que ndo foram citados anteriormente?

Bloco 2 - Interfaces

7. Ha pautas do seu conselho que coincidem com outros conselhos? Quais sdo 0s
conselhos e como esse tema foi tratado?

8. Existiram experiéncias de articulacdo entre o conselho que vocé faz parte e outros?
Qual a sua avaliacdo sobre elas?

9. Vocé observa que h& conflitos de legislacdo, resolucdes ou entre deliberacbes de

conselhos?

143



10. Quais 0s ministérios mais atuantes no conselho? Como essa atuacdo contribui para
aarticulagdo entre as politicas?
11. Pensando sobre as conferencias, como foi a atuacdo do Conselho no

acompanhamento dos resultados das conferencias (deliberagdes)?

Bloco 3 — Conflito e pactuacGes

12. Ha temas conflitivos? Quais? Como eles foram trabalhados? Foi possivel a
construcao de consensos?

13. Como 0 governo negocia suas propostas? Que estratégias sdo usadas? Como o
governo reage as propostas diferentes da sua?

14. E a sociedade civil, como constroi e negocia suas propostas? Que estratégias sdo
usadas? Como ela reage as propostas diferentes? Quando ha diferencas internas na

Sociedade Civil, como elas sdo trabalhadas?

Para terminar:
15. Quais suas expectativas sobre os Conselhos? Vale a pena apostar nesses espacos?

Porqué?

2 - Roteiro para entrevistas com representantes governamentais

Apresentacdo do entrevistado:

a) idade,

b) escolaridade,

c) profissao,

d) quanto tempo esta no ministério,

€) cargo que exerce no ministério,

) quantas vezes vocé foi conselheiro (em que mandatos),

g) foi conselheiro de outros conselhos nacionais? E de conselhos municipais e estaduais,

quais e quando? (registrar se foi conselheiro da sociedade civil, em algum caso)

Bloco 1 - Representacao
1. Como vocé foi convidado para representar o governo no Conselho? Como vocé tem
feito esta representacdo? Como constroi seus posicionamentos no Conselho? H& uma
dindmica de dialogo entre vocé e outras pessoas dentro do Ministério?
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2. Como e para quem vocé da devolutiva das suas acdes no conselho?

3. Ha formas de tornar pablica para outros ministérios as a¢ées do Conselho?

4. Qual a sua avaliagdo da representacdo realizada pelos representantes da sociedade
civil e pelos representantes governamentais?

5. Quais outros dilemas e dificuldades que vocé enfrenta para exercer a representacao e

que ndo foram citados anteriormente?

Bloco 2 - interfaces

6. H& pautas do seu conselho que coincidem com outros conselhos? Quais sdo 0s
conselhos e como esse tema foi tratado?

7. Existiram experiéncias de articulagdo entre o conselho que vocé faz parte e outros?
Qual a sua avaliacdo sobre elas?

8. Vocé observa que ha conflitos de legislacdo, resolugcdes ou entre deliberacbes de
conselhos?

9. Quais os ministérios mais atuantes no Conselho? Como essa atuacao contribui para
aarticulacdo entre as politicas?

10. Pensando sobre as conferencias, como foi a atuacdo do Conselho no

acompanhamento dos resultados das conferencias (deliberagoes)?

Bloco 3 — Conflito e pactuacGes

11. Ha temas conflitivos? Quais? Como eles foram trabalhados? Foi possivel a
construcdo de consensos?

12. Como 0 governo negocia suas propostas? Que estratégias sdo usadas? Como o
governo reage as propostas diferentes da sua?

13. E a sociedade civil, como constroi e negocia suas propostas? Que estratégias sao
usadas? Como ela reage as propostas diferentes? Quando ha diferencas internas na

Sociedade Civil, como elas sdo trabalhadas?
Para terminar:

14. Quais suas expectativas sobre os Conselhos? Vale a pena apostar nesses espagos?

Por qué?
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ANEXO 4 - LISTA DE ENTREVISTADOS

Entrevistado 1 - Conselheiro da sociedade civil da gestdo 2004 — 2006.

realizada em 06/04/2011

Entrevistado 2 - Conselheiro da sociedade civil da gestdo 2004 — 2006.

realizada em 12/04/2011
Entrevistado 3 - Conselheiro governamental da gestdo 2004 — 2006.
realizada em 14/04/2011.
Entrevistado 4 — Conselheiro governamental da gestdo 2004 — 2006.
realizada em 25/04/2011

Entrevistado 5 - Conselheiro da sociedade civil da gestdo 2004 — 2006.

realizada em foi em 13 de maio de 2011
Entrevistado 6 — Conselheiro governamental da gestdo 2008 — 2010.
realizada em 25/03/2011

Entrevistado 7 — Conselheiro da sociedade civil da gestdo 2008 — 2010.

realizada em 30/03/2011

Entrevistado 8 - Conselheiro da sociedade civil da gestdo 2008 — 2010.

realizada em 12/04/2011

Entrevistado 9 - Conselheiro da sociedade civil da gestdo 2008 — 2010.

realizada em 12/04/2011

Entrevistado 10 — Conselheiro da sociedade civil da gestdo 2008 — 2010.

realizada em 13/04/2011

Entrevista

Entrevista

Entrevista

Entrevista

Entrevista

Entrevista

Entrevista

Entrevista

Entrevista

Entrevista
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