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RESUMO

A presente pesquisa realizou andlise do perfil da sociedade civil atuante no Conselho
Regional, em Campo Grande, investigando o perfil dos conselheiros do Conselho Regional da
Regido Urbana do Bandeira e Conselho Regional da Regido Urbana do Prosa. Inicialmente,
foram discutidos as formas institucionalizadas e ndo-institucionalizadas da participacdo da
sociedade civil e, em seguida, o papel da participacdo na teoria democratica contemporanea.
Foram abordados os conselhos no Brasil e, em especial, os conselhos de politicas, tendo em
vista a semelhanca e diferenca desses arranjos com o Conselho Regional. Assim, a pesquisa
procurou elucidar o perfil da composicdo da sociedade civil em duas regides urbanas, por
meio da analise dos dados e do desenho institucional dos conselhos. Encontramos um perfil
de conselheiro que, em sua maioria, é caracterizada por servidores publicos, adultos de meia
idade e de escolaridade média e alta.

Palavras-chave: Participacdo; Conselho; Perfil; Sociedade Civil; Democracia.



ABSTRACT

The present research carried out a an analysis of the profile of civil society working in the
Conselho Regional, in Campo Grande, investigating the profile of the counselors of the
Regional Council of the Urban Region of the Bandeira ant the Regional Council of the Urban
Region the P. Initially, we discussed the institutionalized and non-institutionalized forms of
civil society participation and the the role of participation in contemporary democratic theory.
The councils in Brazil and, in particular, the policy councils were approached in view of the
similarity and difference of these arrangements with the Regional Council. Thus, the research
sought to elucidate the profile of the composition of civil society in two urban regions, of
counselor who, for the most part, is characterized by public servants, middle-aged adults and
middle and high school students.

Keywords: Participation; Council; Profile; Civil Society; Democracy
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INTRODUCAO

A presente pesquisa realiza uma investigagdo dos membros que compem o Conselho
Regional da cidade de Campo Grande em Mato Grosso do Sul. Destaca-se a participacdo da
sociedade civil nos conselhos a partir da redemocratizacdo da sociedade brasileira. O conselho
apresenta-se como um espaco de intermediacdo entre a sociedade civil e o Estado para a
construcdo de politicas publicas e tomada de decisGes descentralizadas.

No Brasil, a forma de gestdo compartilhada da coisa publica é recente. Embora
houvesse momentos nos quais 0s conselhos foram instituidos, ainda durante o século XVIIlI,
no pais, tal modelo era diverso em forma e conteudo (GOHN, 2002). Os conselhos de
gestores de politicas foram instituidos no pais ap6s a redemocratizacdo. A partir da
Constituicdo Federal 1988 (CF-88) foram instituidas, por meio da legislacdo, formas
descentralizadas de gestao da coisa publica.

A descentralizacdo que foi promovida nessa época foi orquestrada, sobretudo, por
atores da sociedade civil (organizados em sindicatos, igrejas e movimentos sociais)
substanciando um movimento na area de politicas publicas. Assim, ocorreu um ‘boom' de
arenas descentralizadas em especial nas areas de saude, assisténcia social e educacdo. Tal
processo sugere uma segmentacdo, haja vista que em &reas como orcamento e
desenvolvimento urbano ndo ocorreram a ampliacdo sistematica da gestdo via conselhos.

A participacdo social de atores da sociedade civil ocorre de diversas formas. H&
grupos que realizam pressdo junto a elementos tradicionais das instituicdes democréaticas
representativas, como chefias dos executivos e parlamentares do legislativo, outros que se
mobilizam em movimentos sociais, associativismo comunitarios, sindicatos. Dentre as
variadas formas, ha sujeitos que realizaram uma tentativa de aproximacdo institucionalizada.
Tal aproximac&o percebe e atua de modo diverso, tanto da esfera publica tradicional, como do
ativismo informal — greves, protestos, mobiliza¢éo popular, etc.

A busca por outras formas de se fazer politica promoveu debates em torno da criagdo
de espacos descentralizados. No bojo da abertura democratica, apos o regime militar, o Brasil
assistiu ao surgimento de espacos alternativos de participacdo da sociedade civil na tomadas
de decisdo do Estado. As investigagOes que tem como objeto a participagdo sugerem uma
analise critica dos arranjos participativo-representativo, bem como o0s avangos e lacunas de
tal processo. O momento parece oportuno para incorporar pesquisas acerca dos limites da
institucionalizacdo da participacdo, o0s atores sociais que fazem parte do processo
participativo, ou ainda, da questdo da sobreposicdo de arenas participativas. Somado a essas
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questdes, faz se necessario elucidar também a composicao da sociedade civil atuante em uma
dessas possiveis arenas — o conselho.

Tendo em vista esses debates, em torno da participacdo no regime democratico, o
presente trabalho propde tracar um perfil dos membros. Desse modo o questionamento central
orienta a pesquisa: Qual é o perfil dos membros que participam no Conselho Regional? Tal
questdo propde esclarecer qual é o perfil da populagdo que participa de ambos os conselhos: o
Conselho Regional da Regido Urbana do Bandeira (CRRUB) e o Conselho Regional da
Regido Urbana do Prosa (CRRUP) durante o mandato do biénio 2016/2018.

Os Conselhos Regionais estdo em atividade no municipio de Campo Grande desde
1998. O mesmo é dividido em regides e cada regido possui um conselho. Ou seja, 0 Conselho
Regional compreende uma rede que é formada por um conselho em cada regido da cidade. A
pesquisa tem como objeto os membros dos conselhos de duas regides urbanas da cidade, a
saber: Bandeira e Prosa. A partir do levantamento bibliogréfico, a pesquisa realizou uma
analise dos documentos que regem e fundamentam a estrutura do Conselho Regional. Tal
analise permitiu um breve diagnostico do desenho institucional de cada conselho e, a partir de
entrevistas com os conselheiros, obtivemos os perfis dos membros de diferentes regides da
cidade.

Assim, para esclarecimentos quanto ao perfil da sociedade civil atuante nos conselhos
a pesquisa realiza uma andlise dos questionarios previamente estruturados, com vistas a
contribuir no diagnostico do perfil - a partir de elementos como renda, escolaridade,
associativismo, profissdo, inclinacdo politica. Tais elementos estdo agregados nos temas, a
saber: perfil socioecondmico (renda, escolaridade, ocupacdo, faixa etaria) e participacao
politica (participagdo em outros conselhos, cultura politica, associativismo).

O trabalho estd organizado em trés capitulos. O primeiro capitulo aborda
conceitualmente a ideia de participagdo politica. E discutida também, a participacdo da
sociedade civil em regimes democraticos representativos, bem como o lugar da participacédo
na democracia hegemonica. Para tanto, analisa a participacdo formal e ndo-formal, bem como
alguns limites da participacdo institucionalizada. E problematizada ainda, a participagdo no
caso brasileiro a partir da redemocratizacdo. Sdo discutidos também, a categoria cultura
politica e associativismo, os desafios da participacao local — avangos e retrocessos e, por fim,
apresenta uma discussdo breve sobre a possibilidade de ampliacdo da participacdo e se isso é
desejavel.

No segundo capitulo é reservada a discussdo conceitual dos Conselhos. Um breve

historico dos conselhos. O debate sobre os conselhos na literatura académica. Fatores



15

apontam especificidades no papel dos conselhos no caso brasileiro. S&o discutidos ainda, os
tipos de conselhos, em relacdo ao segmento que o originou, composicdo e atribuigdes. Foi
analisado como é realizada a composicdo dos membros do conselho, as regras, 0 processo
eleitoral. Por fim, o Conselho Regional é analisado de modo a dimensionar o desenho
institucional do Conselho Regional de Campo Grande.

Por fim, no terceiro capitulo é desenvolvida a anélise dos dados, a partir das variaveis
elencadas para a construcdo do perfil dos membros do Conselho Regional. E apresentado
também, o método de investigacao relacionado aos dados de pesquisa de campo. A partir da
discussdo sobre os dados, sdo apresentadas as analises concomitantemente aos indicadores
escolhidos para que seja costurado o perfil dos membros desses espagos.
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1. CAPITULO 1. A PARTICIPA(;AO: UMA BREVE TRAJETORIA DA

PARTICIPAQAO POLITICA NA DEMOCRACIA

1.1. Participacdo social: do que estamos falando?

A participacdo social e politica, em uma dada sociedade, assume diversas formas.
Principalmente devido as transformacdes ocorridas na virada do século, com novos desafios
sociais e politicos. Nesse contexto, surge uma tentativa de inserir novos atores, e suas
demandas, pelo caminho da participacdo politica. A participacdo € um conceito dos mais
citados da modernidade no “vocabulario politico, cientifico e popular”, relacionando-se com
outros conceitos como: democracia, cidadania, solidariedade, organizagédo, representacao
(GOHN, 2011, p. 16). A participacdo politica® mais citada e valorizada nas democracias &,
segundo Pateman (1992), o sufragio universal. A participacdo ndo existe apenas na forma
eleitoral. Tal acdo (participacdo) ocorre, todavia, na historia das sociedades humanas, em
assembleias, reunides abertas, formas de protestos e contestacdes diversas. Nesses espacos
(ou acdes), 0s VArios sujeitos’que exerciam a participagdo foram transformando-se a partir da
complexidade das sociedades.

Participar em sociedade € decidir sobre a prépria vida — em sua dimenséo coletiva. A
participacdo assenta-se, ndo apenas no sentido subjetivo, mas antes, nas préprias relacoes
coletivas. As pessoas vivem em sociedade e tal dimensdo implica, de algum modo, em tomar
decisbes. Por outro lado, embora as decisdes que 0s sujeitos tomam, ou possam vir a tomar,
sejam em sua maioria, no sentido exclusivo de questdes pessoais cotidianas, todavia, 0s
individuos também o fazem de modo partilhado, orientados para a vida em conjunto. Todo
comportamento social é influenciado por questdes que dizem respeito a sociedade, mesmo as
questBes mais intimas, dos aspectos capilares intrinsecos ao sujeito individual, resulta de uma
interdependéncia com a cultura, o contexto histérico e social (MILLS, 1980).

A participagdo ¢, segundo Pizzorno, “uma ac¢do em solidariedade para com o outro, no
ambito de um estado ou de uma classe, em vista a conservar ou modificar a estrutura do
sistema de interesses dominante” (PIZZORNO, 1971 apud GOHN, 2011, p. 28). Na
sociologia, a participacdo é relacionada com a exclusdo ou integracdo de atores sociais — em
relagdo direta com a nocéo de cidadania (MARSHALL, 1967; GOHN, 2011; CARVALHO,

2013). Aos sujeitos que podem participar e realizam tal pratica na sociedade em que vive,

! Destaca-se ainda que a popularidade da palavra participacio e seu uso bem generalizado ¢ “uma boa razio para
que se dedique alguma atengéo a ele [...]” (PATEMAN, 1992, p. 9).

2 Convém dizer que a estratificagio social, ou seja, a maneira como uma sociedade esta dividida entre grupos de
individuos com status, prestigio, renda — a desigualdade de uma forma geral implica em participagdo politica
também hierarquizada.
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pode-se dizer que o mesmo pertence® e integra a sua sociedade. Entretanto, aos que ndo sio
permitidos participar das discussdes que envolvem o poder politico de uma dada regido, séo

percebidos como minorias excluidas.

Quadro 1: Los Tipos de Participacion Politica

La solidaridad politica prevalece La solidareidad privada prevalece
Accion insertada em el sistema | A B
estatal profesionalismo politico Participacion civil em la politica
Accion extraestatal C D

Movimento social Subcultura

Fonte: Pizzorno (1975 apud Costa 2016, p. 17).

A partir do quadro 1 é possivel identificar a tipificacdo da participacdo defendida por
Pizzorno (1975) em quatro eixos divididos em dois eixos fundamentais: as acdes integradas
no ambito do Estado e, as a¢bes que ocorrem a partir da sociedade civil. Para tanto a
solidariedade politica prevalece na participacdo profissional e na participagdo via
movimentos sociais. Do outro lado, a solidariedade privada ocorre por meio da participacéo
civil e na subcultura.

A participacdo profissional e a participacdo civil se expressam a partir da aproximacao
com o poder do Estado. Ao contrario da participacdo em movimentos sociais e da subcultura
que estdo excluidos das formas de participacéo formais.

Analisar a participacao social é antes de tudo, olhar para uma dimensao imprescindivel
da vida humana — a dimenséo politica. Para Dallari (2004) “todos os individuos tem o dever
de participar da vida social, procurando exercer influéncia sobre as decisfes de interesse
comum” (DALLARI, 2004, p. 33). O autor estabelece tal dever a partir de dois elementos
fundamentais: (i) de que a vida social &€ uma necessidade basica dos seres humanos, uma vez
gue ndo existe pessoa que ndo interaja com outra; e (ii) € um dever no sentido de que a
passividade de muitos os deixam vulneraveis a dominacao.

Grande parte das pessoas ndo participa a contento, ou seja, se negam a participar
ativamente, ou ainda, € negada a essas pessoas uma participacdo efetiva sobre assuntos
politicos (BAQUERO, 2003). O interesse por questdes politicas no Ocidente, durante 0s

ultimos anos, € baixo como afirma Pateman (1992), ao dizer que:

* A ideia de pertencimento é fundamental para a participagdo local, uma vez que os sujeitos de uma dada
sociedade, ao criar lagos de pertencimento, consubstanciam uma atencdo aos problemas locais, desta forma,
fomenta-se uma participagdo nos processos de tomada de decisdo. Aqui, a cidadania € um conceito que dialoga
coma participacdo politica, haja vista que o direito politico € um dentre os trés direitos do cidaddo: civis,
politicos e sociais (MARSHALL, 1967; CARVALHO, 2013).
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[...] dados obtidos em amplas investigacbes empiricas sobre atitudes e
comportamentos politicos, realizadas na maioria dos paises ocidentais nos ultimos
vinte ou trinta anos, revelaram que a caracteristica mais notavel da maior parte dos
cidaddos, principalmente os de grupos de condicdo socio-econdmica baixa, é uma
falta de interesse generalizada em politica e por atividades politicas (PATEMAN,
1992, p. 11).

O interesse baixo pode ser resultado, entre outras coisas, da alienacdo (por parte do
cidaddo comum) do préprio desenvolvimento politico e econdmico da sociedade
contemporanea. Tal dado foi utilizado como justificativa para que a democracia nao tenha
uma participacdo ampliada. Assim, a participacdo de grande parte dos atores sociais € vista
com certa desconfianca pelos defensores de um sistema representativo, focado no
procedimento eleitoral. Assim, atores com pouco interesse nas atividades politicas, ndo é algo
bom para a democracia. Nessa visdo, tais atores da sociedade civil sdo apaticos* e ndo dariam
contribuicdo nenhuma e, a0 mesmo tempo, a democracia representativa apoiada nessas
pesquisas, argumenta que o aumento da participacdo resultaria em efeitos de instabilidade do
sistema democratico. Eis o impasse da democracia no regime representativo: um aumento da
participacdo pode gerar uma instabilidade! Porém, um cuidado € necessario antes de
afirmacdes objetivas e contundentes. Investigar os avancos e limites da participagdo sugere
elementos indicativos do papel que a mesma (participacdo) possui nas sociedades
contemporaneas — sobretudo, nas sociedades que desenvolvem o regime democréatico
representativo.

Para que esse impasse e outros desafios, acerca da participacdo, sejam resolvidos um
bom equacionamento do problema é um passo importante. A questdo é complexa, pois,
analisar a participacdo implica em uma abordagem da propria direcdo de um governo, de uma
sociedade, e um intenso didlogo com o tipo de regime politico estabelecido. A diminuicéo
frequente dos indices de participacdo eleitoral e de outras formas tradicionais tem promovido
um discurso contrario a participacdo. Todavia, a emergéncia de novas formas de mobilizacdo
tem colocado o fendbmeno da participagdo como um campo de pesquisa e de debate
contemporaneo.

Entretanto, longe de considerar a participacgdo como um empecilho ao regime
democratico, ou ainda, como um dever, a participacdo é considerada, como um direito®

fundamental. De uma forma geral, pode-se dizer que, o entendimento de que algo é um direito

* E por vezes existem atitudes autoritarias, avessa a democracia em amplos segmentos da sociedade civil
(DAGNINO, 2006).

® O surgimento dos direitos civis, sociais e politicos é histérico, ou seja, a prépria cidadania é um fendmeno
histérico. Os direitos politicos se baseiam, na concepg¢do tradicional, em instituicdes como partidos e
parlamentos livres. De uma forma geral, os direitos politicos garantem, ou devem garantir a participagdo no
governo da sociedade (CARVALHO, 2013, p. 10).
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é contraria a ideia de que é um favor. O primeiro, em linhas gerais, caracteriza-se por uma
luta® efetiva de cidadania, de colocacdo, de influéncia local, de pertencimento e
empoderamento’. A segunda ideia (favor) é tradicionalmente empregada por autoridades que
reproduzem praticas patrimonialistas e clientelistas.

Uma dimensdo da contribuicdo da participacdo é a possibilidade de ocorréncia de
transformacbes do tecido social e politico de uma cidade ou pais. H& um exercicio em
potencial, de transformacdes — seja na forma de leis que dizem respeito a economia ou
sociedade, seja no direcionamento de politicas publicas e arranjos institucionais. Para tanto, €
preciso analisar qual participacéo e quem participa.

A participagcdo envolve tipos, agles diversas e sujeitos com conhecimentos
instrumentais, interesses de todo tipo — que operam das formas mais variadas possiveis
(DALLARI, 2004; MATTEUCCI & PASQUINO, 1998). Em tese, qualquer individuo dotado
de suas capacidades mentais e fisicas, pode enfim, participar. Mas na prética, a historia revela
que nem todos realizam a participacdo — de modo efetivo (SANTOS, 2005). Em diversas
épocas, em sociedades distintas, a participacdo, nas tomadas de decisdes em prol da vida
coletiva, era (e €) permitida a alguns grupos e negada a outros. O Brasil, como um pais com
uma intensa histéria de avancos e retrocessos em diversas areas, sugere uma heranca
participativa com mais rupturas do que continuidade, como relata Carvalho (2013)°.

A democracia’, em sua acepcdo moderna do termo, foi difundida a partir do século
XIX. Nesse interim, a sociedade industrial e urbana avancou no quesito participacdo e
influéncia politica como aponta Bobbio et al (1998) ao dizer que “o termo participacdo se
acomoda também a diferentes interpretacdes”, como “desde a condi¢cao de simples espectador
mais ou menos marginal a de protagonista de destaque” (BOBBIO, et al, 1998, p. 898). Ou

seja, participar politicamente indica agdes diversas em prol de mudancas no tecido social.

® Sujeitos sociais urbanos faziam reivindicacdes por direitos civis, politicos e sociais no Brasil, para atingir, por
fim, condicBes dignas de vida (DAGNINO, 1994).

" Empowerment, significando aqui, capacidade de gerar desenvolvimento, autonomia e soberania popular.

® No Brasil, pouco tempo foi reservado a participagio da maioria da populagdo nos assuntos ptblicos. A histéria
revela que o pais foi coldnia durante 322 anos; império, com base administrativa fixada pelo poder moderador de
um imperador por 67 anos; uma republica, com impetos autoritarios e participacdo quase inexistente; uma
ditadura militar por 21 anos e, por fim, 32 anos de republica democratica em consolidacdo (CARVALHO, 2013).
% A democracia é um conceito que perpassa distintos significados. Sem pretender ir até os primérdios do
conceito, pode-se dizer que a democracia é o governo do povo, com a origem historica localizada na Antiguidade
— na Grécia. A partir da palavra democracia atribui-se um significado tautolégico que combina as palavras de
origem grega (demo = povo; kratos = poder). Assim, uma das definigdes possiveis é que a democracia é um
sistema de governo ligado a soberania popular. Na qual, o povo, ou seja, os cidaddos de uma dada sociedade
possuem capacidade de decisdo sobre as questfes que envolvem a coletividade. Dahl, na introducéo da obra Um
Prefacio a Teoria Democratica, sugere que “[...] ndo ha uma teoria democratica, ou de democracia — mas varias”
(DAHL, 1989, p. 9).
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Na histdria mais recente foi retomada a ideia de uma democracia que se aproxima da

ideia de soberania popular. Recolocando um papel de protagonismo na figura do sujeito, o

cidaddao comum, a0 mesmo tempo em que discute a sua participacdo no processo politico.

A participacdo é a acdo de individuos em um ambiente de forma a haver a troca de

lagos sociais e interacdo face a face. Por outro lado, tal participagéo, que ensejou um avango,

foi desenvolvida com regras e processos que excluiram boa parte da populacdo — em diversas

sociedades nas quais foi instituida alguma forma de democracia representativa. Para tanto,

localizar o papel da participacdo no regime democratico representativo pode indicar os

desafios que se impde a participacdo da sociedade civil na contemporaneidade.

Quadro 2: Tipologia da Participacéo Politica

Institucionalizada no Estado

Na Sociedade

Atuar como representante (por eleicdes gerais): para o
Legislativo e o Executivo nos ambitos municipal,
estadual e federal (ou outra divisdo de acordo com o

pais).

Atuar em mobilizagéo e protesto.

Atuar como representante em: conselhos de politicas
publicas, comissbes tematicas, conselhos
interministeriais, mesas, féruns, conferéncias sobre
politicas publicas, orgamento participativo, audiéncias
publicas (no Legislativo, Executivo e no Judiciario),
etc.

Integrar: partido politico, movimentos/redes sociais,
grupos, ONGs, associagdes etc.

Concorrer a eleicBes para ser representante no
Legislativo ou Executivo.

Atuar em campanhas politicas (como membro de
partido ou néo)

Coordenar campanha para apresentacdo de projeto de
lei de iniciativa popular

Coordenar campanha para interferir no processo
legislativo (abaixo assinado contra projeto ou de apoio
a projeto, por exemplo).

Agir de forma individual: voto em elei¢des para
representantes; voto em plebiscitos, referendos,
revogacdo de mandatos; assinatura em projeto de lei
de iniciativa popular; debate em audiéncias publicas
no Legislativo, Executivo e no Judiciario; defesa de
propostas no processo de orcamento participativo;
apresentacdo de sugestdes em portais de interatividade
nas Casas Legislativas (para temas em discussdo no
Parlamento, de temas a serem debatidos e de novos
projetos de lei); etc.

Manifestar opinido em ambientes/espagos publicos
(jornais, internet, midias sociais, enquetes, seminarios,
congressos, etc).

Fonte: Costa (2016, p. 21).

Para um aprofundamento da analise, destaca-se o conceito que Giacomo Sani (1998)

apresenta no Dicionario de Ciéncia Politica. A partir da ideia de que:

[...] a expressdo participagdo politica € utilizada para designar uma variada série de
atividades: o ato do voto, a militincia num partido politico a participacdo em
manifestacBes, a contribuicdo para uma certa agremiagdo politica, a discussdo de
acontecimentos politicos [...] (SANI, 1998, p. 888).
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As formas de participagdo sugerem praticas variadas. Ou seja, a ato do voto, mas nao
apenas ele, ao militar politicamente por uma causa, ideia ou partido, os atores sociais
participam ativamente nas sociedades em que vivem. A participacdo em manifestacdes, por
meio de protestos, ou ativismo™, segue vias por vezes ndo institucionalizadas, porém, nem
por isso sao menores em importancia. A discussao de acontecimentos politicos, como destaca
0 autor serve para fomentar o debate. E também, o incentivo e contribui¢do para agremiacéao
politica que defende um segmento ou uma causa.

O fenbmeno da participacdo parece nao ter limites precisos, ocorre de forma
multidimensional. Vérias sdo as praticas, varios sdo 0s suportes que permitem a acdo
participativa'’. Para tanto, a participacdo ndo é apenas um produto, ela se afasta de algo dado
como resultado de inspiracdo ou um tipo de ‘naturaliza¢do’ de sujeitos que participam como
seres ativos para outros que ndo o fazem por sua ‘natureza’ acomodada. Alguns indicativos da
andlise da participacdo, como aponta Demo (1999), possibilitam uma maior e melhor
apreensdo do conceito. Um elemento enfatizado é o curso do fenémeno, ou seja, o proprio
movimento de construcdo, pois:

[...] a participagdo é conquistada para significar que € um processo, no sentido
legitimo do termo: infindavel, em constante vir-a-ser, sempre se fazendo. Assim,
participacdo é em esséncia autopromogdo e existe enquanto conquista processual.

N&o existe participacdo suficiente, nem acabada. Participacdo que se imagina
completa, nisto mesmo comega a regredir (DEMO, 1999, p. 18).

Dessa maneira, 0 autor propde uma ressignificacdo do conceito, de um modelo pré-
concebido e fixo, para algo ndo acabado. Uma abordagem histérica da participacdo parece
caminhar na ideia de um eterno ‘vir a ser’. Para uma aproximagdo mais consistente do
conceito, além da ideia processual de incompletude, a participacdo sugere uma agdo social.
Uma interacdo, uma relacdo entre sujeitos € sempre necessaria para a participacdo. Ao
individuo, em processo de exclusdo, seja na alienacdo de seu papel enquanto cidadao, seja

devido & marginalizacdo de sua posicéo socioeconémica, por vezes fragilizada, surge variadas

19 Ha também a participacio via infoativismo que permite realizar mobilizacdes, influencias e/ou pressdes sobre
pessoas ou grupos por meio da web. Um exemplo é a comunicacdo em rede, transcendendo as fronteiras entre
paises por meio de ferramentas de informacdo e comunicacdo digitais. Uma das caracteristicas fundamentais
desse processo é a descentralizacdo para a tomada de decisdo. Ver Castells (2005).

1 Sem contar em uma gama variada de Movimentos Sociais que se articulam e lutam por mudangas sociais
relevantes em diferentes areas e dimensdes da vida humanas (GOHN, 2004:2011; SCHERER-WARREN e
LUCHMANN, 2011; SANTOS, 2001).
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formas de intervengdo e influéncia na vida coletiva. Assim, hd um carater societal na
participacéo que ndo se esgota em algumas condutas — como o voto?,

De modo a evitar a pensar na participacdo como arauto da equidade e justica social, a
investigacdo do conceito evidencia limites. De um lado a participacdo pode ser incipiente e
evidenciar limites quanto a descentralizacéo efetiva de espagos de decisdo, e por outro lado,
os projetos em disputa’®, que incorporam a participacio da sociedade civil podem ser tdo
dispares que surge uma sociedade civil ndo homogénea. Cabe lembrar, ainda que, a
participacdo do poder politico tradicional é fortemente influenciada pelo poder econémico.
Ambos, a participacdo via processo eleitoral e, a participacdo da sociedade civil, em arenas
que se propdem descentralizadas, possuem limites e desafios as demandas coletivas. Pois,
como enfatiza Carvalho (2013) “[...] a liberdade e a participagcdo ndo levam automaticamente,
ou rapidamente, a resolu¢@o de problemas sociais” (CARVALHO, 2013, p. 9).

A variada série de atividades designada por Bobbio dialoga com a visdo de Dallari
(2004). Este autor sugere que quando individuos estdo reunidos em prol da coletividade suas
capacidades aumentam.

Para Dallari (2004), a participacao coletiva:

Se da por meio da integragdo em qualquer grupo social. As formas e as finalidades
imediatas das associa¢Bes sdo infinitas. Basta um pequeno grupo de pessoas, com
algum objetivo definido e a disposi¢do de trabalharem continuamente em busca
desse objetivo, para se ter uma associacdo (DALLARI, 2004, p. 44).

O autor defende a ideia de que “mesmo que se consiga relativamente pouco, em vista
do objetivo almejado, essas pessoas adquirem um preparo e obtém conhecimentos que serdo
muito uteis em outros empreendimentos” (ldem, ibidem, p. 46). A participacdo politica,
mesmo que eventual, ndo a torna menos importante. Membros de uma comunidade podem,
com frequéncia, ser chamados a participar de uma disputa eleitoral — com funcdes desde ajuda
em comités de partidos politicos, ou simplesmente votando.

Algumas formas de participacdo constituem acfes nas quais o0s atores podem: votar;

candidatar-se a um cargo politico; pertencer a um partido politico; exercer uma funcao

12 Como enfatiza Carvalho (2013, p. 8) ao dizer que “O exercicio de certos direitos, como a liberdade de
pensamento e o voto, ndo gera automaticamente o gozo de outros, como a seguranga e 0 emprego. O exercicio
do voto ndo garante a existéncia de governos atentos aos problemas da popula¢ao”.

13 Dagnino (2006) explica 0 que sdo e como se evidenciam os diferentes projetos em disputa no bojo da
consolidacdo democratica e atuacdo da sociedade civil. Assim, nessa perspectiva ha o projeto neoliberal em
contraste com formas alternativas de participacdo democratica.

40 funcionamento da democracia é posto em evidéncia devido ao aviltamento das estruturas do poder politico e
o crescimento de estruturas concentradas de poder econdmico. Nesse processo “[...] ndo ha democracia que
funcione” (DOWBOR, 2003, p. 11). A agenda, desde os anos 1990, implica em um cruzamento entre a economia
e a politica: um apoio notavel de ampliacdo da democracia e, concomitantemente, ajuste fiscal da economia que
colocam desafios para a propria democracia (WEFFORT, 1992).
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publica; participar em reunides, movimentos ou associa¢es (Idem, ibdem). No caso dos
conselhos, objeto de analise dessa pesquisa, a participagdo sugere uma relacdo de consulta,
pressdo, reivindicacdo, vocalizacdo de demandas, deliberacdo — ndo se esgotando nesses tipos.
A sociedade civil é heterogénea, para tanto, os interesses e concepcBes de mundo, com
vivéncias dispares, indicam a possibilidade de a¢des politicas diversas.

Entendendo fazer politico como acdes que buscam: alterar a dindmica do poder,
influenciar o poder, executar acdes, difundir ideias politicas, participar de movimentos
sociais, atuar em partidos politicos ou em ativismo a alguma causa. Ribeiro e Borba (2011, p.
12) indicam que “diferentes pesquisadores tem proposto distintas tipologias classificatorias
para descrever e agrupar as varias modalidades de envolvimento dos cidaddos das
democracias contemporaneas”. Tais classificagdes ajudam nas investigacfes da participacdo
abrindo caminhos para andlises possiveis entre teoria e pratica. Assim, alguns pesquisadores
se afastam de concepcOes polarizadoras do tipo liberal e radical, integracéo e conflito e
adotam classificacéo referente a estagios (graus) de participag&o.

Carole Pateman (1992) identifica trés modos diversos de participacdo: (i) a
pseudoparticipacéo; (ii) a participacdo parcial; e (iii) a participacdo total. A primeira trata da
consulta a questdes que envolvem autoridades; a segunda, a parcial, ha compartilhamento de
muitos no processo, mas sO poucos decidem de fato; a terceira, que seria o ideal de
participacdo, vario grupos de atores sociais tem influéncia semelhante nas tomadas de
decisdes coletivas™.

Um viés importante, sobretudo para a andalise do perfil do sujeito que participa, seja
nos conselhos ou conferéncias é a cultura politica dos atores. Nesse sentido, a teoria
democrética participativa, segundo Pateman (1992) possui algumas caracteristicas que sao
elencadas como fungdes da participagdo. “A teoria da democracia participativa afirma que a
experiéncia da participacdo, de algum modo, torna o individuo psicologicamente melhor
equiparado para participar ainda mais no futuro” (PATEMAN, 1992, p 65). Entdo, apenas
olhar para as instituicdes ou ainda, focar as analises para a subjetividade dos atores sociais,
sem levar em conta o desenho institucional sugere limites. As implica¢Oes da participacdo
parecem ter potencial para transformar as varias dimensées da vida social e coletiva.

Assim, € possivel estabelecer as seguintes fungdes para a participacdo: funcao
educativa, para praticas participativas e no fomento psicoldgico; a fungdo integrativa; a
funcdo de auxiliar na aceitacdo de decisdes publicas; funcdo de controle da propria vida. A

15 Qutros autores propuseram classificacdes distintas, de um nivel mais baixo para outros graus de participacio e
empoderamento (GOHN, 2011).
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tese principal, da teoria da democracia participativa, baseada principalmente em Rousseau é
de que a participacdo tem um carater educativo. Ou seja,

[...] o sistema ideal de Rousseau é concebido para desenvolver uma acdo
responsavel, individual, social e politica como resultado do processo participativo.
Durante esse processo o individuo aprende que a palavra “cada” aplica-se a ele
mesmo; o que vale dizer que ele tem que levar em consideragdo assuntos bem mais
abrangentes do que os seus proprios [...] (PATEMAN, 1992, p. 38).

Portanto, a participacdo parece fomentar a educagéo participativa. Nessa perspectiva, 0
ator social deve aprender que entre o coletivo e o individual, a coopera¢do com o0 outro €
fundamental no processo. A participacdo sugere uma autopromocdo das qualidades dos
sujeitos, de tal modo que, quanto mais o cidad&o participa, mais instrumental de participacdo
ele adquire. O prdprio sistema participativo desenvolve as exigéncias para que o cidaddo se
capacite na tomada de decisdo. Uma das caracteristicas da participacdo para Rousseau,
segundo Pateman (1992, p. 40) € que a participacdo € um atributo de maior liberdade. Ou seja,
ao participar, na criacdo de leis, na organizacdo da vida social, o cidaddo ¢ o seu “proprio
senhor”. Assim, essa funcdo revela outra, a da integracdo. Pois, as decisdes coletivas serdo
aceitas mais facilmente quando construidas pelos proprios individuos, por meio do processo

participativo. A partir da teoria rousseauniana € possivel tal funcéo para a participacao, pois:

[...] importante é a experiéncia da participagdo na prépria tomada de decisdes, e a
complexa totalidade de resultados a que parece conduzir tanto para o individuo
quanto para o sistema politico como um todo; tal experiéncia integra o individuo a
sua sociedade e constitui o instrumental para transforma-la numa verdadeira
comunidade (PATEMAN, 1992, p. 42).

Quando o individuo se sente integrado, surge entdo, a comunidade. No entanto, tal
integracdo, sobretudo com o fendbmeno da globalizacdo, parece ndo ocorrer apenas com a
socializagdo dos sujeitos. E preciso instrumentalizar-se, por meio da participacdo, para que 0s

individuos se integrem ao local, ao cultural, ao politico de uma dada sociedade. Ou seja:

[...] para que exista uma forma de governo democratica é necessaria a existéncia de
uma sociedade participativa, isto é, uma sociedade onde todos os sistemas politicos
tenham sido democratizados e onde a socializagdo por meio da participacdo pode
ocorrer em todas areas (PATEMAN, 1992, p. 61).

A partir disso, a conquista da participacdo passa pela educacéo, integragédo social, de
modo que a participacdo em outras areas (local de trabalho) fomentaria espacos de
participacdo adicionais — tanto local como nacionalmente. A complexidade de tipos
participativos, sobretudo no contexto brasileiro, sugere o aprofundamento da analise. Nesse
sentido, além de investigar qual é o tipo de participacdo empregada pelos individuos de uma
dada sociedade, parece singular analisar a participagdo no regime democratico hegeménico.
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Tomando o regime democrético representativo, a partir, de uma teoria elitista da
democracia™® discute-se 0 papel da participacdo nesse regime. Segue que na “teoria da
democracia mais aceita [...] o conceito de participagdo assume um papel menor”, entdo ¢é
importante realizar uma breve analise’’ desse papel (PATEMAN, 1992, p. 9). Tal concepco,
a democracia representativa, é a hegemonica, porém, ndo a Unica. Para tanto ha concepgoes
alternativas que defendem uma maior participagdo, com instituicoes e arenas descentralizadas,

uma abertura para um continuum entre representacéo e participacdo (SANTOS, 2005).

1.2. Democracia hegemonica e o lugar da participacao

E impossivel descrever a democracia, em suas Vvarias perspectivas'® de modo a
contemplar a sua longa jornada. Por isso, o recorte apresentado aqui segue uma andlise breve
da participacdo em relacdo a democracia hegeménica — e com apontamentos sobre a
democracia que se propde participativa'®. Considera-se aqui, como um processo hegemdnico
de democracia, 0 caso da democracia representativa, em sua forma procedimentalista, apoiada
na teoria do elitismo democratico (SCHUMPETER, 1961). Por ser um dos arranjos
democraticos mais difundidos, e por outros aspectos, a democracia representativa, na
perspectiva liberal, é reconhecida como uma perspectiva que se tornou cléassica da
democracia. Entdo, é possivel distinguir duas perspectivas da democracia: as teorias que
defendem o realismo democratico, as teorias descritivas focadas no procedimento e, o seu
oposto, as normativas que defendem uma maior participacdo nos processos de decisdes

coletivas.

'8 Teoria com base em autores do elitismo democratico. Alguns dos autores principais sdo: Schumpeter (1961);
Dahl (1989); Sartori (1987) segundo PATEMAN (1992).

A pesquisa tangencia 0 contexto do objeto (a participacdo), tanto em relagdo aos elementos que inter-
relacionam com o mesmo, como também sob a posicdo ocupada na sociedade em relacdo a histéria das
sociedades humanas (MILLS, 1980). Nesse sentido torna-se imprescindivel analisar o papel da participacdo na
perspectiva democratica representativa.

8 Apenas no debate de modelos alternativos (da democracia liberal) surgem variadas correntes como: a
democracia participativa, a democracia popular (leste Europeu), a democracia desenvolvimentista (AVRITZER
& SANTOS, 2005).

19 A democracia participativa identifica-se com uma ampliacdo da participacdo do cidaddo nas decisdes que
envolvem a vida coletiva. Umas das perspectivas tedricas da democracia, sobretudo com foco na participagdo do
sujeito no regime democratico toma forma a partir das concepc¢oes tedricas de Rousseau e Stuart Mill ainda no
século XVIII (GOHN, 2001). Rousseau (2000) defendeu a partir da obra O contrato Social, uma mudanca de
paradigma no que tange a liberdade de individuos para exercer a vontade popular. Para tanto, os cidaddos
deveriam deixar de lado as vontades individuais para que fosse delineada uma sé voz — a da vontade geral. As
decisbes politicas, em sociedades complexas, com variados grupos e classes distintas, apontam para uma
heterogeneidade de cidaddos e uma dificuldade para que seja encontrada essa vontade geral. Incluir a
participagdo popular, a bem da ‘vontade geral’, ou uma vontade popular, foi e é um desafio para qualquer
governo que se denomina democratico. “Rousseau pode ser considerado o tedrico por exceléncia da
participagdo” (PATEMAN, 1992, p. 395).
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E incerto o desenvolvimento da democracia nas sociedades — esse arranjo nao obedece
a uma logica linear (SCHERER-WARREN e LUCHMANN, 2011). H& diferencas no que
tange a quantidade de sujeitos que tomam a decisdo; 0 modo como € organizado; 0 modo
como as instituicdes estdo dispostas. Dentre as varias tipologias, trés despontam com uma
maior robustez quanto a caracteristicas do regime democratico. A primeira forma é a
democracia direta. Tal concepgdo sugere uma organizacdo de uma coletividade por meio da
participacdo de seus membros da forma mais direta possivel, de modo a elencar as decisdes
em conjunto de modo horizontal. A segunda forma é a democracia representativa. Nesse caso,
0s atores atuantes ndo serdo a totalidade dos membros de uma dada sociedade. Mas antes,
alguns individuos eleitos. Um terceiro tipo € a democracia semidireta. Ha nesse tipo de
democracia o desenvolvimento de préaticas participativas somadas as praticas representativas.
A representacdo surgida com o processo eleitoral, com o sufragio universal, divide acdes
diretamente realizadas pelo cidaddo via projetos de lei de iniciativa popular, referendo,
plebiscito, conferéncias e conselhos. Assim, a democracia semidireta é conhecida também
como democracia participativa®.

Segundo Bobbio (2000):

[...] 0 tnico modo de se chegar a um acordo quando se fala de democracia, entendida
como contraposta a todas as formas de governo autocratico, é o de considera-la
caracterizada por um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que
estabelecem quem estd autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais
procedimentos [...] Para que uma decisdo tomada por individuos (um, poucos,
muitos, todos) possa ser aceita como decisdo coletiva é preciso que seja tomada com
base em regras [...] (BOBBIO, 2000, p. 30-31, grifo do autor).

No que diz respeito a definicdo de democracia, Bobbio (id, ibid) defende que as
regras, os procedimentos sdo fundamentais. Sejam poucos, ou Varios sujeitos que decidem, o
importante é respeitar a forma — baseada em regras (leis). Ou seja, sdo as regras, que devem
estabelecer quem esta autorizado a decidir. Ndo ha uma defesa da participagdo ampla e
irrestrita da populacéo.

Em outro texto, O dicionario de politica, definindo democracia com base na

perspectiva liberal o autor afirma que:

[...] Identificada a Democracia propriamente dita, sem outra especificacdo, com a
Democracia direta, que era o ideal do proprio Rousseau, foi-se afirmando, através
dos escritores liberais, de Constant, Tocqueville e John Stuart Mill, a ideia de que a
Unica forma de Democracia compativel com o Estado liberal, isto é, com o Estado
que reconhece e garante alguns direitos fundamentais, como sdo os direitos de
liberdade de pensamento, de religido, de imprensa, de reunido, etc, fosse a
Democracia representativa ou parlamentar, onde o dever de fazer leis diz respeito,

0 Cuja caracteristica fundamental é a coexisténcia de elementos da democracia representativa com outros da
democracia direta.
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ndo a todo o povo reunido em assembleia, mas a um corpo restrito de representantes
eleitos [...] (BOBBIO, et al, 1998, p. 323).

Assim a concepcao liberal, que ndo se esgota na teoria das elites, ou ainda, no elitismo
democratico, concebe a participacdo ndo no fato do sujeito ser livre para manifestar-se e
efetivar decisbes, mas “compreende ainda o direito de eleger representantes para o Parlamento
e de ser eleito” (id, ibdem, p. 324). A amplia¢do da participagdo ndo € o foco democracia
representativa. Enfatizar a participagdo sugere uma aproximacao da concepc¢ao de democracia

a partir do socialismo, pois na viséo do autor:

Na teoria marxista-engelsiana, para falar apenas desta, o sufragio universal, que para
o liberalismo em seu desenvolvimento histérico é o ponto de chegada do processo
de democratizacdo do Estado, constitui apenas o ponto de partida [...] o
aprofundamento do processo de democratizacdo da parte das doutrinas socialistas
acontece de dois modos: através da critica da Democracia apenas representativa e da
consequente retomada de alguns temas da Democracia direta e atraves da solicitacéo
de que a participacdo popular e também o controle do poder a partir de baixo se
estenda dos 6rgdos de decisdo politica aos de decisdo econémica (BOBBIO, et al,
1998, p. 324).

Nesse sentido, a democracia que mais se aproxima de um ideal de ampliacdo da
participacdo dos cidaddos, seja nas questbes que envolvem as decisbes politicas, seja nas
questdes de producdo econdmica, ndo € o regime democratico representativo — muito menos a
perspectiva do elitismo democratico. O papel da participacdo nesse (regime hegemonico) é
menor, por vezes negligenciada (PATEMAN, 1992). A ampliacdo da participagédo, posta no
modelo democratico socialista, apresentado por Bobbio (1998) se aproxima de modelos como
a Comuna de Paris e os Conselhos Operarios. Ou seja, a ampliacdo da participacdo rompe 0s
limites do politico, alcangando fabricas e indudstrias.

Para Macpherson (1978) uma sociedade com uma baixa participacdo esta diretamente
interligada com a desigualdade social. No entanto, ele ndo defendeu a democracia direta, mas
antes, um sistema de representacdo. Mas, a0 mesmo tempo, disparou criticas ao modelo
democrético liberal. Entdo, seria necessario® eliminar o cidaddo individualista, centrado na
figura do consumidor, por um cidaddo que se aproprie da comunidade civica, afim de se
aproximar da democracia participativa.

No que diz respeito ao regime elitista de democracia®, segue que tal concepcao se

apoia na “[...] teoria segundo a qual, em toda a sociedade, existe, sempre e apenas, uma

2! Importante também para o autor é a reduzir a desigualdade social e econdmica.

%2 De onde se origina o termo elitismo (id, ibid). O “[...] termo Elite, porém, remonta a Pareto, que alguns anos
depois, por influéncia de Mosca, enunciou, na introdugdo aos Systémes socialistes (1902), a tese segundo a qual
em toda a sociedade hd uma classe que detém o poder politico e econdmico (PATEMAN, 1992; BOBBIO,
1998).
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minoria que, por varias formas, é detentora do poder, em contraposi¢do a uma maioria que
dele esta privada” (BOBBIO, 1998, p. 385). A democracia, do modo como foi construida na
Antiguidade, foi deixada em segundo plano por parte de sucessivas sociedades — governadas
em sua maioria por uma elite?.

Assim, a democracia, do viés elitista, defende a restricdo da participagdo como regra.
A democracia institucionalizada como defende Schumpeter (1961, p. 295-296), compreende
“um método politico, isto ¢é, certo tipo de arranjo institucional para chegar a uma decisdo
politica (legislativa ou administrativa) e, por isso mesmo, incapaz de ser um fim em si
mesmo, sem relagdo com as decisdes que produzira em determinadas condigdes historicas”.
Essa “forma hegemonica da democracia, a democracia representativa elitista, propde estender
ao resto do mundo o modelo de democracia liberal-representativa vigente nas sociedades do
hemisfério norte [...]”, ou seja, tal itinerario ignora outras experiéncias e discussdes ndo
alinhadas aos paises do Norte (AVRITZER & SANTQOS, 2005, p.43).

Em outro momento, Schumpeter (1961, p. 300) defende que as virtudes que orbitam o
método democratico como a “dignidade humana”, “a confianca e a cooperagdo do cidadao
com o governo, a dependéncia deste ultimo do respeito e do apoio do homem das ruas” sio
questdes essenciais para a democracia levando-se em conta a “ideia do governo aprovada pelo
povo”. Ou seja, 0 autor defende que a democracia é a forma pela qual hd um apoio do povo
para que governantes administrem uma regido. Mas a participacdo do povo nao é defendida,
ou antes, é fomentada por um viés de influenciar e controlar os que realmente governam?*.

Embora a participacdo da sociedade civil sugere ser uma pratica objetivada, ou até
mesmo subjacente, em regimes que se intitulam democraticos, a participacdo e, sobretudo o
seu alcance e papel, ndo se apresentam como um produto preponderantemente localizado no
regime democratico hegeménico. Na teoria democratica, em especial nas teorias minimalistas,
ao cidaddo comum ¢é reservado o papel de escolher entre varios candidatos das elites, por
meio do sufragio universal, qual deve ser o representante para tomar as decisdes. Nesse Viés,

Schumpeter (1961, P. 319) argumenta que:

O cidadéo tipico, por conseguinte, desce para um nivel inferior de rendimento
mental logo que entra no campo politico. Argumenta e analisa de uma maneira que
ele mesmo imediatamente reconheceria como infantil na sua esfera de interesses
reais. Torna-se primitivo novamente. O seu pensamento assume o carater puramente
associativo e afetivo (SCHUMPETER, 1961, p. 319).

2 “Mosca dizia que toda sociedade precisava de uma elite no governo [...]” (PATEMAN, 1992, p. 10).
2 0 autor defende ainda que n&o ha formas precisas que podem assumir a exclusividade de ser “o governo do
povo”, pois tal titulo é apenas uma convengdo — ou seja, arbitraria (SCHUMPETER, 1961, p. 301).
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Entdo, a partir disto, segundo o autor, é possivel dizer que ele defende que o individuo
comum ndo tem ferramentas instrumentais cognitivas para o exercicio do fazer politico. Ou
seja, o cidaddo ndo esta preparado para a participacdo politica devendo limitar-se a escolher
guem o esteja.

Segundo Pateman (1992), autores da corrente elitista da democracia defendem um
afastamento da concepcdo normativa de democracia preocupando-se com a forma como o
regime democréatico deve ser desenvolvido. Desse modo, autores como Dahl (1989), Sartori
(1987) e Schumpeter (1961), mesmo com suas diferencas internas e orientacOes teoricas,
estédo alinhados no sentido de que a participacdo ampliada, ou seja, uma partilha do poder de
decisdo com as institui¢Bes tradicionais (Executivo e Parlamento) produziria ecos negativos
para as instituicdes politicas - e para a estabilidade do sistema politico.

Com base na crenca de que a ampliacdo da participacdo seria danosa ao ambiente
politico, tal participacdo foi evitada. As elites, os grupos dominantes no século XIX
combatiam a democracia e tratavam a mesma, com certo desprezo. Em um cenario em que
apenas uma pequena parcela da populacdo tinha direito ao voto, a participacdo ndo se
constituia em um ideal (GIDDENS, 2007). Nesse interim, ocorreram debates sobre qual
desenho institucional a democracia deveria ser praticada. Dentre as principais questdes em
disputa, no inicio do século XX, duas questdes eram conflituosas: a desejabilidade do regime
democréatico por um lado, a restricdo da participacdo por outro (AVRITZER & SANTOS,
2005).

Assim, considerando a participacdo na democracia por vezes perigosa e indesejada,

nesse debate destaca-se que:

[...] a proposta que se tornou hegeménica ao final das duas guerras mundiais
implicou em uma restricdo das formas de participacdo e soberania ampliadas em
favor de um consenso em torno de um procedimento eleitoral para a formacdo de
governos [...] (AVRITZER & SANTOS, 2005, p. 40).

No bojo do processo de construcdo dos regimes democraticos representativos, 0
projeto hegemonico, de perspectiva liberal, defende uma hipertrofia das regras em detrimento
a participagdo social. A forma é o foco. Esse formato de democracia é defendido segundo
algumas teses, que podem ser integradas em quatro argumentos principais®: ha a tese de que
o (i) aumento da participagdo seria contrario a estabilidade do sistema democratico; ha

também a ideia de que (ii) para a maioria dos sujeitos, a falta de interesse em atividades

% Ha outros argumentos que ndo S&0 menos importantes, porém ndo sdo centrais para a discussdo apresentada
nesse trabalho, a saber: “da relagdo entre procedimento e forma”; “da inevitabilidade da representagdo nas
democracias em grande escala” (AVRITZER & SANTOS, 2005, p. 44).
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politicas € generalizada; outra concepcdo (iii) vincula a participacdo ampla e irrestrita a um
ideal inalcancavel e, por fim, o (iv) argumento de que a democracia representativa seria
realista baseado na cientificidade e no empirismo?.

Na questdo da estabilidade, cabe salientar que o descrédito da participacdo parte do
pressuposto de que a mobilizacdo popular e a institucionalizacdo sdo contraditorias. Tal
elemento passa por uma redefinicdo, a partir de tentativas de institucionalizacdo da
participacdo em alguns paises da América Latina (MACHADO M, 2009; TATAGIBA, et al
2015; COSTA, 2016). Em relacdo a apatia politica a base é “a ideia muito salientada por
Schumpeter, para quem o cidaddo comum ndo tenha capacidade ou interesse politico sendo
para escolher os lideres aos quais caberia tomar as decisées” (AVRITZER & SANTOS, 2005,
p. 41-42). Tal argumento tornou-se hegemoénico mesmo sem aprofundamento em torno da
diversidade possivel da sociedade civil. Por mais que a concepcdo de apatia seja um ideario
comum “Schumpeter jamais procurou diferenciar grandes mobilizagdes de massas de formas
de acdo coletiva tornando o seu argumento sobre a generalidade da manipulacdo de massas
extremamente fragil” (idem, ibdem, p. 45).

Para Dahl o ideal da ampliacdo da participacdo pode ser desejavel, porém, ndo tem a
ver com possibilidades reais. H4 uma ideia defendida como realista para teoria hegemonica é
o “fato empirico fundamental” de que as elites, sejam elas poucas ou muitas, sempre
dominam. Assim, defendendo Gaetano Mosca, Dahl (2012) desafia que a democracia, na

perspectiva participativa, torne-se realidade um dia. Em seu argumento, ele afirma que:

Por mais que esses regimes modernos sejam diferentes dos regimes anteriores no
que diz respeito as instituicdes e estruturas, eles certamente ndo sdo muito
democraticos. Em vez disso, eu diria que a “democracia” ¢, acima de tudo, uma
fachada ideoldgica. Quando vocé observa cuidadosamente o que esta por tras dessa
fachada, descobre aquele mesmo velho fendmeno familiar da experiéncia humana: a
dominacdo (DAHL, 2012, p. 419).

A partir desse fragmento seria possivel pensar na inevitabilidade do dominio da
minoria. Realizando uma observacdo, simples, sem rigor cientifico algum, do mundo da vida
poder-se-ia deduzir que poucos, sempre uma porcao pequena de individuos, detem poder,
privilégios — a classe politica dominante. A questdo da estratificacdo social, a desigualdade de

% A rejeicdo da ampliacdo & participacdo se fazia presente no argumento de que as teorias do aumento da
participagdo eram normativas e valorativas; de outro lado, a teoria politica moderna seria cientifica e baseada em
pesquisa e dados da vida real. Tal argumento é contestado por Pateman (1992).
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posicdes politicas, sociais e econdmicas é um fator significativo uma vez que a democracia
tem como base minimas condigdes sociais e econdmicas equitativas®’.

O argumento de que a democracia representativa seria realista e, 0 seu oposto, a
participativa, irrealista se mostra fragilizada. Em outros termos, é possivel dizer que a
democracia participativa € normativa e a democracia representativa se afasta da
normatividade, sendo, todavia, realista? Pateman (1992), respondendo negativamente ao
guestionamento, contesta essa perspectiva de puro realismo da democracia hegeménica. Esse
modelo, procedimentalista, compreende uma democracia cujas decisdes serdo desenvolvidas
por uma elite em competicao eleitoral.

A singularidade de tal perspectiva implica em uma tentativa de afastamento de um
projeto de democracia como possibilidades normativas. Os autores dessa perspectiva
defendem que realizam uma teoria realista da democracia — e ndo uma teoria normativa. A
participacdo resume-se entdo, por parte do cidaddo, no ato de votar. Pateman (1992) €

totalmente contraria a essa concepgao ao argumentar que:

A teoria contemporanea da democracia ndo € uma mera descricdo do modo como
operam certos sistemas politicos. Ela implica que esse é o tipo de sistema que
deveria ser valorizado, e inclui uma série de padrdes ou critérios pelos quais um
sistema politico pode ser considerado “democratico” (PATEMAN, 1992, p. 26, grifo
da autora).

Qualquer teoria implica em escolhas. H& destaque (ou exclusao) de alguns elementos,
ou ainda, pouco destaque, para 0s que ndo sdo considerados importantes. A autora lembra,
assim, que as dimensdes escolhidas pela teoria democratica hegemdnica admite uma
perspectiva normativa — como algo implicito na construgdo da teoria?®. Assim, a teoria
democrética elitista, de base descritiva, ndo realiza um retrato fiel da realidade. O que ocorre é
uma construcdo da realidade enxergada® pelos autores da corrente descritiva.

Tais fatores elencados seriam argumentos que evidenciariam a superioridade do
modelo representativo. Nesse interim, a participacédo é deixada de lado como utopia, ou ainda,
algo irrealizavel nas sociedades complexas. Por outro lado, a construcdo teodrica sobre o

delineamento de decisdes, justas e equitativas, bem como a ampliacdo das arenas decisorias

%" Pois “[...] grandes desigualdades de riquezas e de posi¢do social, que resultavam em grandes desigualdades de
educacdo, poder e controle do ambiente, sdo necessariamente fatais para qualquer democracia verdadeira, seja
em politica ou em qualquer outra esfera” (COLE apud PATEMAN, 1992, p. 56).

%8 A defesa da teoria democratica elitista pode ser considerada como valorativa e normativa. Dahl, no livio Um
prefacio a teoria Democratica conclui, sobre a democracia americana que, “o sistema sera relativamente eficiente
para reforcar o acordo, encorajar a moderagdo e manter a paz social em um povo inquieto e exagerado, que faz
com que funcione uma sociedade gigantesca [...] (DAHL, 1989, p. 146).

# E possivel dizer que todos os modelos de democracia misturam a reflexdo normativa e a descritiva (HELD,
1987).
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recebem pouca atencdo. Uma critica a perspectiva procedimental, sobretudo no Ocidente
liberal, tomado como base as teorias da democracia elitista sugere que essa democracia
caminha para a diminuicdo do debate participativo, resultando no enfraquecimento da
soberania popular®. Cabe, nesse sentido, uma participacdo precéria, limitada as regras do
JOgo, ou seja, uma atenuacdo da participacdo (PATEMAN, 1992; AVRITZER & SANTOS,
2005).

Assim, o ideal de participacdo ndo é preponderante na teoria democratica elencada — a
teoria do elitismo democratico. O maximo de participacdo € um ideal considerado inatingivel,
todavia, a possibilidade de ampliacdo da esfera publica ndo € levada em conta a contento.
Outro fator importante, que demonstra os limites da teoria hegeménica da democracia é que
“é preciso mostrar exatamente como € por que se tornou improvavel ou impossivel atingi-lo.
Isso ndo foi feito em lugar nenhum” (DUNCAN e LUKES, 1963 apud PATEMAN, 1992, p.
28).

Perspectivas tedricas e tambem préaticas democraticas diversas surgem como possiveis
alternativas a pratica hegemonica do regime democratico. Nao obstante, é complexo localizar
de modo objetivo o papel da participacdo na democracia se até mesmo a consolidacdo da
democracia representativa mostra-se um desafio ndo superado totalmente. Talvez por isso que
é fundamental enfrentar as lacunas e desafios para uma ampliacéo dos espacos de decisdo. Ou
a democracia como esta posta ndo é suficiente e, nesse sentido, a abertura para a democracia

participativa é um viés cada vez mais legitimo.

1.3. Democratizar a democracia: uma tentativa de institucionalizar a participacao

Por apoiar a participacdo individual e direta do individuo Rousseau € considerado o
tedrico da participacdo (PATEMAN, 1992). Segundo a perspectiva rousseauniana, quando o
individuo participa ele ativa elementos psicoldgicos, ou seja, alguns efeitos nas pessoas que
participam. Algo fundamental para o desenvolvimento da teoria participativa da democracia é
de que sdo as leis que governam. E as leis séo criadas por cidaddos, assim, as pessoas estariam
apoiadas em interesse proprio para a gestdo politica.

A legislacdo sobre formas e iniciativas diversas a politica institucionalizada permitiu
uma aproximacdo — do formal com o informal. Ou seja, as distintas formas de participacao

informais, que ndo faziam parte da burocracia governamental, sendo completamente avessas

%0 Cabe ressaltar que Schumpeter, em sua teoria revisitada da democracia, ndo achava necessario o sufragio
universal.
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aos processos legitimos de influenciar o poder instituido foram se aproximando do espago
publico tradicional.

Habermas (1989 apud GOHN, 2011) definiu o espaco publico como local onde se
debatem assuntos publicos, interesse coletivo, questionando o monopo6lio de decisGes dos
governantes e abrindo espaco para a critica. A participacdo ndo institucionalizada permeia um
debate em torno do publico e de uma possibilidade de vocalizacdo de questdes que envolvem
a sociedade civil, desde demandas populares a questdes em prol de disputas de projetos
futuros.

A forma institucionalizada de gestdo publica esta diretamente ligada a burocratizacdo
e racionalizacdo da administracdo. Ao trazer a tona a capacidade de diminuicdo do subjetivo e
pessoal, de modo a transformar-se em acdo impessoal, a racionalidade burocratica muda o
debate em torno da gestdo publica.

A burocracia®! entrou no debate de modo a modificar a conduta dos cidados no trato
da coisa publica. No entanto, ha uma davida sobre a eficiéncia das formas burocréaticas de
administracdo para a gestdo da complexidade de politicas locais, regional e nacionais
(AVRITZER & SANTOS, 2005).

Assim:

[...] a concepgdo tradicional de gestdo burocratica advoga uma solugdo homogénea
para cada problema, a cada nivel da gestdo administrativa, no interior de uma
jurisdicdo administrativa. No entanto, os problemas administrativos exigem cada vez
mais solugBes plurais nas quais a coordenacdo de grupos distintos e solugdes
diferentes ocorrem no interior de uma mesma jurisdicdo [...] O conhecimento detido
pelos atores sociais passa, assim, a ser um elemento central ndo apropriavel pelas
burocracias para a solucdo de problemas de gestdo. (AVRITZER & SANTOS, 2005,
p. 40).

Dito de outra forma impera um ceticismo nas solucdes orquestradas pela gestdo
burocrética. Procurar solucionar temas complexos e desafios de toda a sociedade por meio de
processos homogeneizantes (burocraticos) indica possiveis limites. Ndo levar em conta 0s
atores sociais e a singularidade que pode resultar nos componentes da participagdo é o que faz
a concepgdo tradicional. Contudo, de modo a superar tais limites, instancias colegiadas

institucionalizadas, porem participativas, surgiram em paises como o Brasil.

31 Max Weber inaugura nas discusses sobre a democracia, a posicéo de valorizagdo da organizagdo burocratica,
em detrimento do poder de direcdo sobre a coisa publica pelos cidaddos (AVRITZER & SANTOS, 2005). Ou
seja, no Estado-moderno o cidaddo, que antes ndo possuia respaldo para tomada de decisGes, também ndo
assume o controle da coisa publica, assim quem ocupa a posi¢ado do cidaddo € o tecnocrata — 0 especialista em
seu agir burocratico.
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N4o apenas no Brasil, como em outros paises da América Latina®, como Colémbia e
Venezuela, desenvolveram-se tentativas de institucionalizacdo da participacdo. Como aponta
Scherer-Warren e Luchmann (2011, p. 18) ao destacar dois pontos que sobressaem, mesmo no
cenario diverso que é a Ameérica Latina, que sdo: (i) “Os processos e mudancas no cenario da
participacdo e suas relages com o sistema politico” e, (ii) “Os problemas e os ganhos da
participacdo institucional”. As mudancas que se referem ao sistema politico tradicional, por
meio da democracia representativa, fomentaram um ambiente favoravel para a cidadania por
meio do imaginario politico da democracia participativa. No entanto, a participacdo sugere
interdependéncia com o governo central. Por vezes, o ideal de descentralizagéo foi substituido
por uma modalidade de participacao direta com o governante e, até mesmo, com uma relacdo
pessoal — ndo institucionalizada.

Ou seja, tais instrumentos® (os conselhos) modificaram-se para espacos de controle
politico do Estado sobre a sociedade civil (SCHERE-WARREN e LUCHMANN, 2011, grifo
nosso). O que sugere uma situacdo diametralmente oposta, pois, os conselhos surgem, em
tese, para serem pontes entre o Estado e a sociedade civil, para uma construcdo compartilhada
de decisBes que envolvem a vida coletiva. Se 0 excesso de burocracia limita as possibilidades
de solucBes de gestdo politica, sem respeitar a tomada de decisdes descentralizadas o
resultado pode ser o enfraquecimento da participacdo. Dessa forma, ha uma dependéncia da
participacdo para 0s agentes politicos-institucionais e atores da sociedade civil para o
fortalecimento do projeto participativo.

No Brasil, a partir de sua historia recente, houve dois momentos significativos para a
participacéo institucionalizada: na década de 1990, ap6s a CF-88 e, a década de 2000%*. Para o
primeiro, destacam-se as mobilizacdes, pressdes e lutas, em prol de ganhos constitucionais
(anos 1990). No segundo momento, década de 2000, multiplicam-se 0s espacos de gestdo e
deliberacdo institucionalizados (GOHN, 2011; SCHERER-WARREN e LUCHMANN,

%2 Na Venezuela, a partir da Ley de los Consejos Comunales houve a criagdo de mais de 36 mil conselhos no
pais. Na Colémbia o destaque é para o surgimento e desenvolvimento de arenas participativas nos Gltimos 25
anos que compreende uma “amplia ‘infraestructura’ de la participacién que hoy forma parte de la compleja
trama de relaciones entre el Estado y la sociedade em Colombia” (Velasquez apud Scherer-Warren e Luchmann
(2011, p. 18). No caso brasileiro, ressalta-se além das instancias de participacdo direta (referendum, plebiscito e
iniciativa popular) os modelos de participacdo institucionalizada, a partir dos conselhos, orgamento participativo
e conferéncias nacionais (GOHN, 2003).

% As manifestaces sao distintas, chamadas na literatura por Instituicdes Participativas (IPs), porém o foco da
pesquisa sera os conselhos (BORBA, 2011).

% Costa (2016) aborda a institucionalizagdo da participacéo politica o pais em trés momentos distintos: (i) da
Independéncia do pais e da Proclamacdo da Republica — até a volta do sistema democratico representativo; o
contexto da elaboracdo da CF88; e, o terceiro periodo, 0 momento pds-Constituicdo até a atualidade.
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2011). Para tanto, a diversificacdo do caso brasileiro sugere ampliacdo dos espacos. Todavia,
essa mesma ampliacdo complexifica e limita as inovacées®>.

O enfraquecimento desses arranjos (controle estatal, fragmentacdo, burocracia)
parecem ser limites para a descentralizacdo da participacao institucional. A burocracia é um
elemento central, em qualquer formato que se pretenda tornar-se institucional. N&o obstante, o
excesso de formalismo significa inércia diante dos desafios. Para tanto, as tentativas de
superacdo dos limites da institucionalizacdo sugerem inovacdes praticas para o desenrolar da
participacao.

A construcdo da institucionalizacdo participativa € um elemento significativo do

contexto politico contemporaneo. N&o obstante,
[...] séo incertas as promessas e 0s impactos deste processo para o desenvolvimento
democratico das sociedades. As debilidades dadas pelos contextos e pelas estruturas
de oportunidades politicas, pelos projetos, pelas tradi¢fes e culturas nacionais e
locais, pelas desigualdades politicas, econdmicas e sociais atravessam as dindmicas
participativas e desorientam qualquer perspectiva linear e progressiva da
participacdo em sua relagdo com a democracia (SCHERER-WARREN e
LUCHMANN, 2011, p. 22).

Uma contribuicdo significativa das reflexbes e andlises de experiéncias da
institucionalizacdo é de que tais processos fogem ou se afastam da perspectiva linearizada de
mundo. Assim, as demandas por uma maior participacdo indicam uma situacdo de luta,
seguida por vezes, de conquistas e derrotas. Um processo que desafia a naturalizacdo
(socializacdo) dos poderes constituidos.

Por isso, as experiéncias participativas, sugerem algum tipo de treinamento® em
democracia. A indicacdo de que a prépria pratica da democracia desenvolveria sujeitos
autbnomos, participativos, indica uma crenca hipervalorizada da socializacdo politica. Uma
vez que “[...] ha algo de paradoxal em chamar de socializacdo um treinamento explicito em
democracia dentro das organizagdes e associacdes” (PATEMAN, 1992, p. 65). Ou seja, a
socializacdo, em estruturas que podem nao ser democraticas, sugere pouca eficacia, no que
diz respeito a uma educacdo para a democracia. Nesse sentido, a autora defende a abertura
democrética por meio de uma estratégia de maxima participacao de todas as pessoas.

Por outro lado,

[...] a teoria da democracia participativa afirma que a experiéncia da participacdo, de
algum modo, torna o individuo psicologicamente melhor equiparado para participar

% A multiplicacdo é contraditéria. Ao mesmo tempo em que se ampliam espacos, diversificando-os, ocorre
também a fragmentacdo da acéo politica. Parece ndo ocorrer uma relagdo organica entre esses espagos, tendo em
vista o fortalecimento dos mesmos. Ver Avritzer (2016) e Gohn (2011).

% Seja a teoria da democracia contemporéanea, ou ainda, a da democracia participativa, ambas defendem que os
atores devem receber algum tipo de treinamento (PATEMAN, 1992).
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ainda mais no futuro. E algumas evidéncias interessantes em apoio ao argumento
podem ser encontradas em recentes estudos empiricos sobre socializacdo e
participacdo politica (PATEMAN, 1992, p. 65).

Na perspectiva da democracia participativa ha uma aposta nas “qualidades
psicologicas” dos atores sociais (PATEMAN, 1992, p. 65). Assim, a autonomia dos cidad&os,
baseada na ideia de autogoverno, tem como base caracteristicas de confiabilidade no controle
da prépria vida (individual e coletiva)®’. Ou seja, atores que confiam na politica, ou ainda, na
eficdcia do processo politico, possuem “mais probabilidade de participar de politica do que
aquelas que carecem desse sentimento” (PATEMAN, 1992, p. 65). Ao sujeito com tais
qualidades destaca-se a autoconfianca do mesmo e sua relagdo com o mundo. Nesse sentido, a
institucionalizacdo do processo politico participativo ocorre em meio a luta de interesses. E no
bojo desse processo esta a sociedade civil e os governos “provocando a institucionalizacao
nos Estados de procedimentos e mecanismos de participagdo politica [...]” (COSTA, 2016, p.
6). Assim, a partir de uma hipGtese em uma pesquisa sobre a institucionalizacdo da
participacdo®, a autora, define que vérias forcas politicas sio motivadas no processo — de
legitimacdo de politicas de um governo, passando pela cooptacdo e, enfim, chegando a
necessidade de saber sobre as demandas da populagéo vocalizadas nesses espacos.

A politica moderna implica em varias instituicGes para a organizacdo governamental.
A burocracia estatal possui uma complexa rede interdependente com procedimentos, acdes e
papeis, distintos e, por vezes, complexos. O tamanho e complexidade do Estado Moderno,
sobretudo com o aparato governamental, pode ser um indicativo da desconfianca na
ampliacdo da esfera publica — por meio de maior participacdo dos individuos. Por outro lado,
o tamanho e complexidade sugerem ‘alternativas’ participativas ao encontro do poder
tradicional do executivo e do parlamento.

O sufragio possui um significado simbdlico e pratico importante nas democracias
representativas. Todavia, a participacdo por meio da eleicdo é uma dentre as varias dimensoes
da democracia e da relagdo entre Estado e a sociedade civil (AVRITZER, 2007). A
participacdo ndo se esgota em uma das diferentes possibilidades de operagéo. O alargamento
da democracia é muito mais do que o nimero de pessoas que votam ou a quantidade de arenas
existentes. As demandas consultadas e debatidas exigem, para uma democracia participativa,
um atendimento justo perante os sujeitos locais. No entanto, 0 um dos desafios é equacionar

participacdo, equidade na tomada de decisdo e justica social.

% Tal perspectiva sugere uma nogdo comportamental que vai de encontro as nogdes de sujeito passivo, ndo
atuante na vida publica.
% Tese de Doutorado, ver Costa (2016).
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Assim, dentre os elementos determinantes do desenvolvimento de uma dada
democracia, um torna-se, nas palavras de Bobbio (2000), bastante relevante de tal forma que é

uma resposta para a pergunta “onde se vota?”. Ou seja,

[...] quando se deseja saber se houve um desenvolvimento da democracia num dado
pais, o certo é procurar perceber se aumentou ndo o nimero dos que tém o direito de
participar nas decisGes que lhes dizem respeito, mas 0s espacos no quais podem
exercer este direito (BOBBIO, 2000, p. 40).

O alargamento da esfera publica local € um indicativo do avanco da democracia em
uma sociedade. Nao apenas o0 numero de sujeitos que votam que importa, mas antes, se houve
descentralizacdo dos espacos de tomada de decisdo. Nesse sentido, a construcdo de uma
democracia aliada a participacdo de atores a priori excluidos e, em novos formatos
descentralizados, aponta para mudancas paradigmaticas*®.

Novos rumos para a governabilidade surgem com a aposta na gestéo local. Em muitos
paises os recursos sdo geridos por meio de mecanismos mais proximos da populagdo — com
base municipal. No Brasil 0 acesso aos recursos locais é pequeno, pois cerca de 15% dos
recursos sdo geridos localmente no pais. Em alguns paises ricos, esse nimero varia e chega a
cerca de 60% (DOWBOR, 2003).

Um indicativo de participacdo e acesso as tomadas de decisdo é a aproximacgdo com a
populacdo. As politicas publicas, gestadas a nivel nacional ou estadual, sdo de fato, distantes
daqueles que serdo influenciados pelas politicas. No caso do municipio esse distanciamento é
efetivamente menor. A vocalizacdo de demandas, a pressdo via conselhos e sindicatos
aproximam-se do cotidiano dos atores locais. No entanto, a ideia polarizada de participacdo
como diametralmente oposta a representacdo é uma ideia que parece perder forca. A defesa da
participacdo nao € sinbnimo de negacdo da representacdo (PATEMAN, 1992). Para Lavalle
(2011) a participagdo e a representacdo deixaram as extremidades de suas posicOes
antagdnicas passando, assim, “por um processo de ressignificacdo reciproca” (LAVALLE,
2011, p. 109). O desafio é articular efetivamente esses dois elementos.

O debate participativo sugere que as burocracias centralizadas ndo conseguem lidar
com a diversidade de politicas locais a contento. E importante lembrar que “[...] a concepgao

tradicional da gestao burocratica advoga uma solugdo homogénea para cada problema [...]”

% 0 alargamento da participacdo sugere um movimento de integracdo entre o politico, social e econdmico.
Muito ainda pode acontecer no que se refere a ampliagdo dos espacos de decisdo. A democratizacéo local ndo se
limita a sociedade politica tradicional (legislativo e executivo), pois, outras dimensdes (como a cultura, a
industria, a salde, a educacéo, o transporte, etc) sugerem que o espectro da participacéo pode ir além do habitual.
“O individuo ndo tem controle sobre o vasto mecanismo da politica moderna, ndo porque o Estado seja muito
grande, mas porque o individuo ndo tem oportunidade alguma de aprender os rudimentos do autogoverno dentro
de uma unidade pequena” (Cole, 1919, apud PATEMAN, 1992, p. 55).
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(SANTQOS, 2005, p. 48). Ao se levantar questdes distintas em contextos distintos e, mesmo
assim, buscar solugfes iguais, a operacionalizagdo do resultado sugere incertezas e a
possibilidade de retrocessos. As demandas, as especificidades ndo podem ser
homogeneizadas, sobretudo por um tratamento verticalizado de gestdo centralizada.

As arenas sugerem um espaco de debate e exposicdo da opinido publica. Opinido
publica no sentido do uso publico de uma vocaliza¢do apoiada em uma prética reflexiva. O
que € diferente, e diametralmente oposto a ideia vulgar de opinido como sinénimo de
preferéncias, emocdes e gestos dos cidadaos. Preferéncias baseadas em emocéo e sentimentos
ndo podem ser objetos de discusséo, ideias e opinides devem estar adequadas as questdes e
demandas coletivas. A ampliacdo de espacos de participacdo possibilitaria, em tese, a
vocalizacdo de demandas (i) de setores excluidos da populacdo — economicamente e
socialmente e, por outro lado, poderia também resultar em uma educacéo (ii) para a cidadania
(PATEMAN, 1992; ROCHA, 2011). Todavia, a descentralizacdo ndo € a solugdo para 0s
problemas da governanca. Instituir uma relagdo direta entre eficiéncia, descentralizagdo e
democracia €, ao mesmo tempo, enfatizar as instituicdes descentralizadoras e desconsiderar o
papel da sociedade civil no processo como um todo. A dicotomia no equacionamento da
democracia, ora atribuindo as caracteristicas preponderantes nas instituicées (como exemplo
uma burocracia eficiente e/ou desenho institucional tecnicamente estruturado) e, ora tomando
como primordial as caracteristicas da sociedade civil — ativismo politico, associativismo,
cultura civica; implica em uma escolha. Ou seja, nas palavras de Rocha (2011, p. 173), o

movimento de separacdo entre sociedade civil, por um lado e, instituicdo, por outro, entende
que 0 “sucesso da implementacédo dos espacos de participacdo dependeria, no primeiro caso,

dos atributos civicos da sociedade civil e, no segundo caso, de caracteristicas adequadas das
institui¢cdes publicas”. A presente pesquisa toma como fundamental ambas as perspectivas.
Assim, o perfil da sociedade civil atuante sugere certa interdependéncia com instituicdes
locais participativas consolidadas. N&o adianta uma populagdo aberta a participagéo,
empenhada ao civismo se, por outro lado, a governanga local, por meio de suas instituicdes,
néo legitima nem consolida a descentralizagdo dos primeiros.

As pesquisas que trataram de questdes essenciais para o0 entendimento sobre governo
local tiveram berco ainda com autores como Tocqueville, Thomas Jefferson e Stuart Mill
(GOHN, 2011). O significado de poder local, bem como a ideia de governanca local esta em
pleno debate na contemporaneidade. Todavia, a ideia de poder local é, nas palavras de Gohn

(2011) “mais abrangente que o de governo local” (Idem, ibdem, p. 37). Em uma dada regiao,
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0 poder se manifesta desde a dimensdo econémica e politica até a dimensdo carismatica e
social das familias das elites locais. A ideia de poder local foi se transformando de espago de
elites para ser considerado sindnimo de gestdo politica-administrativa (Idem, ibdem).

Cabe ressaltar ainda, que a dimensdo cultural*’, baseado no resgate de costumes,
crencas, contribuiu para a ressignificagdo do poder local. Para tanto, as reflexdes em torno do
local trouxeram para o0 debate o conceito de esfera publica. Avritzer (2004) baseado em
Habermas, Jean Cohen e Andrew Arato, defende que o conceito foi uma das maiores
renovacdes na teoria da democracia do século XX.

Segundo Avritzer (1994):

O conceito de esfera publica tem duas de suas caracteristicas centrais ligadas ao
debate democréatico contemporéaneo: a primeira delas é a ideia de um espago para a
interacdo face-a-face, diferenciado do Estado. Nesse espa¢o, 0s individuos
interagem uns com os outros, debatem as decisdes tomadas pela autoridade politica,
debatem o contetldo moral das diferentes relag@es existentes ao nivel da sociedade e
apresentam demandas em relacdo ao Estado [...] O segundo elemento central no
conceito habermasiano de esfera publica é a ideia da ampliagdo do dominio publico
levando ao que alguns autores denominam de “politizacdo de novas questdes”
(AVRITZER, 1994, p. 37).

A esfera publica refere-se a interacdo de diversos grupos de uma dada sociedade —
associacOes, movimentos sociais, etc. O significado do conceito aproxima-se da ideia de um
debate para questdes coletivas da sociedade.** Desse modo, a ideia de esfera publica inova
ndo apenas na questdo da participacéo, livre e publicizada, mas porque inova no debate de
questdes ndo elencadas — mundo da vida privada, questdo de género, espaco da fabrica,
espaco da casa.

Nas palavras de Gohn (2011):

A emergéncia ou o alargamento de uma esfera publica na contemporaneidade
possibilitou, segundo Habermas, a dessacralizacdo da politica ao incorporar ao
debate publico a discussdo de temas até entdo tratados na esfera privada, como o
tema da mulher, do cotidiano doméstico etc (GOHN, 2011, p. 39).

Tal fato, a emergéncia de uma nova possibilidade de espago publico, abriu espaco para
a sociedade civil operar no lugar do Estado na tentativa de superar a ineficiéncia da burocracia
governamental. Para tanto, a abordagem do conceito de esfera pudblica, permitiu o

desenvolvimento de outro conceito: a governanca local. A ideia de governanca esta ligada a

0 Cabe ressaltar que, aspectos derivados da antropologia (costumes, valores, tradicdes, habitus e histérias da
sociedade local) levaram a um novo padrdo de perspectiva na qual o cidaddo comum tem espago — como ator
histérico (BAQUERO, 2016).

* O conceito aqui tratado refere-se a um debate face a face, ao contrario do espaco da burocracia estatal
(AVRITZER, 1994).
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capacidade de gestdo, ndo por meio de uma hegemonia do Estado, ou um controle unicamente
ao aparato formal e institucional. Mas antes, pela integracdo de outros atores sociais.

A partir de uma participacdo de novos atores, sobretudo na década de 1970/1980,
figurou-se uma abordagem incisiva de participacdo, solicitacdo, consulta e melhores
condicBes de cidadania e qualidade de vida. O contexto sugere que os individuos tem que
modificar a ideia que fazem de si mesmos, enquadrar em uma coletividade, identificar a
prépria imagem como pertencendo a algum lugar®.

N&o é possivel entender o papel dos atores sociais, na participacdo dos novos arranjos
institucionalizados sem analisar a propria nocao de sociedade civil. Nesse sentido, é abordado,
brevemente o debate em torno da mesma. O conceito de sociedade civil, por sua polissemia,
depende de aproximac@es com contextos sociais e histéricos. O significado varia conforme os
sujeitos que o formam assumem posi¢Oes e objetivos diversos. Em linhas gerais, de modo
aproximado, a sociedade civil pode ser considerada como oposta a sociedade politica. Assim,
ela aproxima-se ao ‘mundo da vida’ dos individuos.

A sociedade civil ndo ¢ um ‘aglomerado’ unificado e homogéneo. Ainda que os
contextos historicos, a cultura local e o territério sejam elementos importantes para a
construcdo de um ethos social, ndo séo suficientes para a construcdo de uma sociedade civil
como um ‘bloco homogéneo’.

Assim, uma premissa basica, de modo a localizar os atores que materializam a
participacdo social em diversas arenas decisorias, € toma-los como sujeito diverso. A partir
das impressbes de Dagnino (1994) é possivel elencar que ndo apenas a sociedade civil é
constituida por sujeitos de grupos, classes e segmentos diferenciados, como também, os
projetos defendidos séo distintos.

Por conseguinte, um passo importante é realizar a distincdo implicada na construgao
da categoria sociedade civil, afastando-se das aspiragcbes e visfes do senso comum.
Realizando esse movimento de critica de uma visdo equivocada e simplista do conceito faz-se
necessario apresentar as diferencas — sejam elas regionais e temporais da categoria sociedade
civil. Para tanto, no caso da América do Sul, a sociedade civil era considerada pela sua
oposigdo aos diversos regimes autoritarios que se desenvolveram no continente (DAGNINO,
1994; O’ DONNEL, 1991).

Nesse sentido, na América Latina, a sociedade civil representava o conjunto

organizado, articulado, de sujeitos variados como: sindicatos, setores da igreja e membros de

*2 N3o basta estudar, ter uma ocupagao, para participar o sentimento de pertencimento é importante. A ideia de
rede societal se relaciona com o significado de pertencimento (GOHN, 2011, p. 31).
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movimentos sociais. Uma pluralidade que vai ao encontro da nogdo de homogeneidade — que
ndo se sustenta. “A heterogeneidade da sociedade civil é uma expressdo da pluralidade
politica, social e cultural que acompanha o desenvolvimento historico da América Latina”
(DAGNINO, et al, 2006, p. 27).

No Brasil, e na América Latina, a categoria sociedade civil passou por distintos
significados e concepcbes. Antes do periodo de consolidacdo democratica, da jornada de
transicdo do autoritarismo para a democracia, a sociedade civil representou a populacéo civil
na luta contra os governos autoritarios — os regimes militares (GOHN, 2004). Apesar da
configuragdo em prol de um objetivo comum, a democratizacdo do pais, tais atores ndo
apresentam uma homogeneidade de praticas e pensamentos.

Como defende Dagnino et al (2006) ao dizer que:

[...] a sociedade civil ndo é um ator coletivo e homogéneo (...) é um conjunto
heterogéneo de multiplos atores sociais, com frequéncia opostos entre si, que atuam
em diferentes espagos publicos e que, via de regra, tem seus proprios canais de
articulagdo com os sistemas politico e econdmico (DAGNINO et al, 2006, p. 18).

A sociedade civil € uma construcdo historica. No Brasil a mesma é constituida por
membros dos conselhos gestores, membros de movimentos sociais, membros das
organizagfes ndo governamentais (ONGs) entre outros. Nessa variedade de atores sociais,
ocorrem praticas e estratégias distintas e até mesmo antagonicas.

O desafio que esté por tras do conceito é a ideia de projeto. E importante posicionar o
conceito de sociedade civil e perceber que ele se inter-relaciona por projetos, por vezes,
antagbnicos. No caso brasileiro, a partir do advento da redemocratizacdo, 0s sujeitos da
sociedade civil contrarios ao regime aparecem com uma grande pluralidade. Os Novos
Movimentos Sociais reivindicam demandas ndo problematizadas — de maneira central, pelos
tradicionais movimentos de sindicatos e partidos politicos. As demandas perpassam as
defini¢Oes contrarias ao Estado. Neste momento, ha lutas por reconhecimento de direitos entre
0s quais: participacdo, meio ambiente, equidade de género, raga e justica social. (SADER,
1988; GOHN, 2011).

A descentralizacdo dos processos de gestdo, a partir da CF-88, altera o significado de
cidadania e participagdo. A ressignificacdo retoma a ideia de uma participacdo
institucionalizada. A autora destaca que a ressignificacdo retoma a ideia de uma participagédo
institucionalizada que tende a uma possivel alteracdo do significado atribuido a sociedade
civil. Se por um lado, a abertura sugere um reconhecimento dos sujeitos, por outro, existe a
possibilidade de fragmentacdo da sociedade civil ao mové-la para a sociedade politica. Ou

seja, outros atores iniciam a participagdo no cenario politico (SADER, 1988), desde
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movimentos sociais que lutam pela terra e habitacdo digna até novos movimentos sociais na
luta por reconhecimento.

Uma das estratégias para a compreensdo do papel da sociedade civil na democracia
contemporanea sugere uma aproximacdo com o0s conceitos de: capital social e cultura
politica. A ideia de comunidade civica é importante para entender a ligacdo entre tais
categorias, pois, na comunidade civica “a cidadania se caracteriza primeiramente pela
participacao nos negocios publicos” (PUTNAM, 2006, p. 101). E a comunidade civica ¢
formada por uma cultura politica, na qual o bem publico é algo a ser valorizado — e néo
apenas a esfera particular®®. Entendendo como cultura politica 0 comportamento ligado ao
engajamento civico, ou seja, hd mais cultura politica em comunidades mais equilibradas, onde
ha& mais civilidade e cooperacao.

Para Putnam (2006):

A participacdo numa comunidade civica pressupfe mais espirito pablico do que essa
atitude, mais voltada para vantagens partilhadas. Os cidaddos de uma comunidade
civica ndo sdo santos abnegados, mas consideram o dominio publico algo mais do
que um campo de batalha para a afirmacdo do interesse pessoal (PUTNAM, 2006, p.
102).

Nesses termos, 0 autor parece confiar nas relacdes de empatia e alteridade entre os
cidaddos. Ou seja, para o desenvolvimento de uma comunidade civica seria desejado que
ocorressem relacdes horizontais — uma efetiva cooperacdo. Algo dificil de prever e aceitar
perante as evidéncias de desigualdades econémicas e sociais do mundo contemporaneo. No
qgual o contexto de individualidade e disputa sdo fomentados. Concomitantemente ha os
desvios institucionais que abalam a confianca na democracia — tanto em paises desenvolvidos
como nos paises periféricos. Entdo ha aqui dois elementos primordiais, que sdo desafios para
a comunidade civica: a confianca reciproca e a igualdade. S&do ideais dificeis de encontrar,
sobretudo na burocracia governamental das democracias contemporaneas — baseadas na
representacdo da democracia elitista, ou poliarquias.

Duas questdes orbitam esses elementos: a participacdo poderia fomentar uma maior
aceitacdo das diferencas? A participacdo nos conselhos pode desenvolver uma cultura politica
de confianga mutua? Mesmo que ndo se transformem em instituicdes que efetivem
imediatamente a participagcdo, a mobilizacdo social que por ventura pode ocorrer nos

conselhos é uma aposta que pode ir de encontro ao isolamento — de modo a diminui-lo.

** Robert Putnam (2006) , em seu livro Comunidade e Democracia: a experiéncia da Italia Moderna “afirma
gue nas sociedades humanas ha uma cooperacdo voluntaria interdependente do capital social. Tomando este
como caracteristicas de confianca, normas e sistemas que contribuam para agdes coordenadas.
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Em outro momento, o Putnam (2006) reforca a tese, com base em pesquisas sobre o
efeito da participacdo em associagdes (organizagdes civicas) nas atitudes dos individuos, de
que 0s sujeitos que participam desses espagos “tém mais consciéncia politica, confianga
social, participacao politica” (PUTNAM, 2006, p. 104). Tais categorias, que perpassam a
cultura politica, sdo dificeis de evidenciar. Para tanto, aproximac@es em busca do perfil de
conselheiros podem indicar, mesmo que indiretamente, se os elementos de maior propensdo a
civilidade ocorrem para essa parcela da populagcdo. Os elementos que podem aproximar a
categoria cultura politica dizem respeito a politizacdo dos cidaddos. Ou seja, suas atitudes
civicas:

A democracia, a partir da terceira onda democratica, se difundiu e, parece se fortalecer
em diversos paises. Democratizar parece ser a palavra de ordem de diferentes regimes em
paises diversos econdmica e culturalmente. No entanto, em tempos de crise econémica,
desigualdade social, desemprego, individualidade e tantos outros fatores que implicam em
desafios ao tecido social de inimeras sociedades ao redor do planeta sugere que, ocorra um
direcionamento do olhar para o comportamento social e politico das pessoas.

A partir da redemocratizacdo aumenta-se a esperanca nas instituicdes. Todavia, a
transicdo democrética ndo é sindnimo de consolidacdo. Analisar o perfil da sociedade civil,
atuante ou nédo, nas democracias contemporaneas pode elucidar questdes importantes para o
entendimento da dinamica da participacdo em diversos espacos e, talvez, para enfrentamento
de desafios das instituicbes democraticas em prol de uma melhoria (qualidade) e ampliacao
(alcance) da esfera publica.

A ndo aceitacdo e 0 ndo reconhecimento da legitimidade dos representantes politicos,
por parte da sociedade civil, resultam no que parece ser uma “instabilidade politica
permanente” (BAQUERO, 2004, p. 106). As instituicdes politicas tradicionais nao
conseguiram resolver as necessidades basicas das populagBes, tanto materiais, como em
outros campos™*.

O autor destaca ainda que:

Dada a presenca permanente do fantasma da instabilidade, ndo se pode afirmar que a
legitimidade democratica esteja plenamente consolidada. Pesquisas realizadas nos
altimos anos mostram elevados indices de insatisfacdo com o funcionamento das
institui¢des politicas, ao mesmo tempo que se desenha uma memdria coletiva em
que os politicos figuram como uma classe privilegiada (BAQUERO, 2004, p. 108).

* Sobretudo na América Latina, em que governos enfrentam crise econémica grave, dificuldades de
governabilidade e de programas de governos, cujas estratégias operam de modo a ndo transformar os desafios e
problemas basicos como satde, emprego e educagdo de sua populagdo.
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Além do fendmeno da insatisfagdo com os politicos profissionais ha elementos que
poderiam modificar o mundo da vida, das pessoas e o funcionamento da democracia — de uma
maneira negativa®.

Apesar de existir algum tipo de reflexdo sobre a capacidade politica das pessoas desde
Platdo e Aristoteles, ainda no pensamento filosofico e politico da Antiguidade, a atencdo
recente no cenario de perspectivas e comportamento politico* dos cidad&os ressurge na
década de 1960 (BAQUERO, 2002). O elitismo democratico, a partir das pesquisas de
comportamento politico, surge com forca, apoiado em surveys, cujos dados equacionaram um
comportamento médio da populagdo: uma passividade em relagéo a participacdo®’. Ou seja,
tedricos defenderam a participagdo minimizada da maioria da participacdo, centrada no
sufradgio, como um resultado realista de que, sobretudo, a passividade, que por vezes se
aproxima de uma aversdo, iria manter a estabilidade do sistema. Era uma defesa das

instituicdes em detrimento da cultura politica Baguero entende que essa visdo ocorra:

[...] se deva ao fato de ser mais facil medir os procedimentos formais do que
examinar as relacdes subjacentes de poder. No entanto, essas relagdes de poder
podem ter, no caso do Brasil, mais poder explicativo das relagcdes sociais e da
cultura politica (BAQUERO, 2002, p. 112).

Para uma reflexdo sobre o Brasil, talvez andlises sobre as relacbes sociais e cultura
politica podem ser premente elucidativas. Haja visto que, mesmo apds a redemocratizacao, as
praticas clientelistas ocorrem com forca — as instituicdes*® continuam com desafios de superar
0s retrocessos. Portanto, o fortalecimento do regime democratico a0 mesmo tempo em que ha
o enfraquecimento da participacdo resulta em problemas a serem superados.

Como mostra uma série de pesquisas sobre 0 apoio a democracia, entre 0s anos de
1995 e 2016, ora hd mais apoio, em outros momentos pouco. Como na ultima pesquisa, um
dos pontos mais baixo da curva, com 32% de apoio a democracia (LATINOBAROMETRO,

2016). As instituicbes também figuram nas pesquisas de opinido, como espacos deletérios ao

* Alguns desses elementos sdo: a) a perda de renda; b) a desigualdade material; c) a fragil estrutura-politica; d) a
criminalidade; e) infraestrutura basica deficiente; f) privatizacdo do ensino publico; g) o aniquilamento da classe
média; h) o crescente desemprego; i) a desconfianca em relacdo a politica e suas instituicbes (BAQUERO,
2002).

*® No caso da América Latina h4 as bases de dados: Latinobarémetro e Pesquisa Pan-americana. As pesquisas
quantitativas e qualitativas a respeito do comportamento politico sdo importantes para atestar, de modo
comparativo, a estabilidade da democracia no tempo.

*" Os dados indicavam “auséncia de consisténcia ideologica no eleitorado” e “as pessoas ndo se lembravam em
quem haviam votado nas tltimas eleigdes” (BAQUERO, 2002, p. 112).

*8 Os problemas e desafios da perspectiva da democracia centrada nas instituicdes, nas leis, sugerem um olhar
para as contribui¢Ges de Pateman (1992), Habermas (1984) e Chantal Mouffe (1999). Esses autores analisaram,
respectivamente, a democracia participativa, a democracia deliberativa e a democracia radical. Ou seja, no papel
da sociedade civil no bojo do processo de construgdo democratica.
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invés de positivos*. A literatura contemporanea sugere desenvolvimento e transformagdes
tanto das instituicdes como dos sujeitos da sociedade civil. As perspectivas que tratam apenas
de uma ou outra dimensdo, de modo excludente, pode ndo equacionar de modo assertivo a
realidade politica e social das sociedades contemporaneas®’.

Nessa perspectiva sobre o papel da sociedade civil na construgdo da democracia 0s
estudos da democracia participativa®, tem em comum uma sociedade politica alternativa —
por meio da incorporacao do cidadédo a politica (BAQUERO, 2002). Entéo, a analise do perfil
dos atores da sociedade civil, que participam nos conselhos®, representando suas
comunidades e/ou organizagBes sociais sugere que € possivel compreender as pequenas
transformacgdes no cenario politico. Uma transformacéo capilar, localizada, porém que pode
promover o dialogo entre o Estado e a sociedade civil, sem menosprezar as instituicdes —
antes disso, utilizando-as. A ampliacdo e fortalecimento da esfera publica, a partir da
sociedade civil organizada, s&o indicativos de uma tentativa de dialogo com o modelo
participativo.

Sobre a cultura politica Putnam (2006) defende que a participacdo desenvolvendo uma
cultura civica fomenta um espirito publico, com relacdes pautadas na igualdade e confianca.
Nessa abordagem, comunidades de cidad&os sugerem a formacgédo do capital social de uma
dada localidade® em prol de questées coletivas.

Fuks, Perissinotto ¢ Ribeiro (2003) defendem que “a primeira tentativa de formulagao
sistematica e aplicacdo do conceito de cultura politica foi empreendida por Gabriel Almond e
Sidney Verba”. Esses autores defenderam® um olhar atento aos valores, sentimentos, crencas
e conhecimentos eram significativos para analisar os comportamentos dos atores sociais em
relacdo a politica. A partir de pesquisas sobre a cultura politica de grupos, em conselhos no
municipio de Curitiba, observaram (FUKS, PERISSINOTTO & RIBEIRO, 2003) que ha

recursos de cultura politica em maior quantidade®, em relacdo & populacio brasileira. Tais

* por exemplo, os partidos ndo séo bases de identidades coletivas para o cidaddo comum.

% Ha autores que levantam questionamentos buscando superar as limitagdes das duas perspectivas
(GONZALES, 2012).

> \/er Pateman (1992) e Mouffe (1999).

2 Avritzer e Wampler (2004) utiliza o conceito de Piblicos Participativos que compreende “cidaddos
organizados que buscam superar a exclusdo social e politica por meio da deliberacdo publica, da promocédo de
transparéncia e responsabilizacdo (accountability) e da implementacdo de suas preferéncias politicas”. O
conceito pode ser utilizado para elucidar os atores que se posicionam entre a sociedade civil e o Estado
(AVRITZER e WAMPLER, 2004, p. 212).

%3 O capital social de um grupo, ou um a classe, é t&o importante quanto o capital econémico — por contribuir nas
inovagdes democraticas (GOHN, 2011).

5 Apesar do pioneirismo a proposta foi criticada por pensar em uma cultura homogénea por meio de um
“etnocentrismo ocidentalizante” (PATEMAN, 1989 apud FUKS, PERISSINOTTO & RIBEIRO, 2003, p. 125).
% A pesquisa elencada sugere que tais recursos séo desigualmente distribuidos.
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recursos séo incentivos a atividade politica. Outro ponto observado foi a ocorréncia de efeitos
institucionais sobre a cultura politica dos individuos.

Do lado diametralmente oposto ao espectro culturalista, a perspectiva centrada nas
instituicbes defende que a visdo a partir do capital social (foco no individuo) é determinista.
Ou seja, 0s paises com pouca, ou nenhuma cultura civica estariam em posic¢des inferiores no
que tange a democracia e civilidade. Nao obstante, pensar em participacdo sem considerar
aspectos culturais, como o capital social, pode nos induzir a contradi¢cdo. Por exemplo, a
escolarizacdo — a educacdo formal é um elemento do capital social. Bons rendimentos de
escolaridade ocorrem em estratos elitizados da sociedade®. As caracteristicas associativas nao
sdo distribuidas de maneira uniforme para todos os sujeitos, nem temporal, nem
geograficamente. Entdo é possivel dizer que nem o capital social e nem 0s aspectos
institucionais sdo, sozinhos, a solucdo para a democratizacdo das sociedades. A distribuicéo
de poder € desigual e, nesse sentido, pode agir de modo garantir a manutencgdo do status quo.
Entdo, omitir uma das perspectivas em detrimento de outra pode empobrecer o debate.

Participar é compartilhar as decisdes. N&o é algo pronto e definido. Ao compartilhar as
decisOes, 0s sujeitos participantes, no caso o cidadao, pode dividir responsabilidades. Seja a
participacdo por consulta, deliberacdo ou apenas a vocalizacdo de demandas, participar é um
processo.

Nas palavras de Demo (1991):

[..] a conquista participativa constitui-se em componente fundamental da politica
social, que ja ndo pode ser resumida a servi¢os do Estado ou a propostas das
instituicdes de planejamento, ou a atendimentos compensatérios e assistencialistas.
(DEMO, 1999, p. 16).

O caso dos conselhos indica uma ampliacdo do espa¢o publico. Um espaco no qual as
decisbes sdo compartilhadas com a sociedade civil organizada. Os conselhos podem ser
fendmenos de engajamento politico que, ao menos parcialmente, sugerem transformagdes da
hegeménica apatia politica. Para Macpherson (1978) essa apatia ndo é natural, pois, é
resultado do sistema politico desigual. A desigualdade social promove a apatia politica.

Por outro lado, a participacdo parece depender de politicas publicas e contextos
governamentais para a sustentacdo. No caso da participagdo institucionalizada por meio de

leis e decretos, em estados e municipios, uma mudanca na lei tem potencial para romper

% A escolarizagdo é um componente defendido para todos os cidaddos. Entretanto, a partir dos estudos de
Bourdieu e Passeron (2014) a ideia de capital cultural como primordial para o sucesso de estudantes mostrou a
fragilidade da instituicdo educacional para a mobilidade entre grupos. Grupos com maior capital cultura,
conhecimentos escolares, contato com arte, defendida pela classe dominante, estariam em posicéo privilegiada
perante os estratos populares com dificuldade de acesso a esses bens.
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paradigmas. Um retrocesso € possivel, caso grupos conservadores, na contramdo da abertura e
ampliacdo do espaco politico, tomem o poder — seja via eleigdo ou por golpe.

A ideia de tomar como fato que o individuo é receptor passivo de servi¢os publicos
dos governos foi amplamente difundida (PINZANI, 2013). Apesar desse cendrio, a
democracia participativa sugere avangos no que tange a busca de alternativas para um
empoderamento local. Em diversos paises ocorrem praticas que visam modificar 0s
comportamentos tradicionais (SANTOS, 2004).

Apesar de divergéncias entre os diferentes processos politicos que ocorrem nas
sociedades ‘do sul’, existe um sentido que os une, o confronto com o elitismo democratico.

Como defende Avritzer e Santos (2005) ao dizer que:

[...] os atores que implantaram as experiéncias de democracia participativa
colocaram em questdo uma identidade que lhes fora atribuida externamente por um
Estado colonial ou por um Estado autoritario e discriminador. Reivindicar direitos
de moradia (Portugal), direitos a bens publicos distribuidos localmente (Brasil),
direitos de participagdo e de reivindicacdo do reconhecimento da diferenca
(Colémbia, india, Africa do Sul e Mogambique) implica questionar uma gramatica
social e estatal de exclusdo e propor, como alternativa, uma outra mais inclusiva.
(AVRITZER & SANTOS, 2005, p. 57).

A participacdo como alternativa ndo é definida a partir de um modelo Unico a ser
seguido. Ao contrario, tal proposta defende que a participacdo faz parte dos projetos de fuga e
libertacdo do colonialismo. Segue em varios paises, uma agenda contra-hegemonica.
Objetiva-se uma incorporagdo de grandes contingentes da populagdo, ‘alijados das tomadas de
decisdo’ pela forma procedimentalista do fazer democratico.

Para tanto, a democracia participativa poderia construir um empoderamento, um

protagonismo dos sujeitos. Assim:

A democracia direta e participativa, exercitada de forma autdbnoma, nos locais
de moradia, trabalho, estudo etc. era tida como o modelo ideal para a
construgdo de uma contra hegemonia ao poder dominante. Participar das
praticas de organizacdo da sociedade civil significava um ato de
desobediéncia civil e de resisténcia ao regime politico predominante.
(GOHN, 2004, p. 22).

Os novos arranjos institucionalizados imprimiram a marca da participacdo ampliada,
porém, entrelagcada ao governo. Surgiram alguns desenhos institucionais da participacdo
como: O Orcamento Participativo, os Conselhos de Saude e as Conferéncias Nacionais —
estendendo a participacdo para o plano da Unido (AVRITZER, 2014).

Além de um empoderamento local, outro indicativo de avanco potencial da
democracia participativa € a ampliacdo do espaco publico. Tal ampliagdo permite a
construcdo de protagonismo por parte de atores alijados do processo tradicional da
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democracia representativa. A dindmica social sugere que a ideologia presente na sociedade
politica limita e controla a diversidade de posicOes e ideias. A supremacia de grupos com
poderes econdmicos e politicos realiza um aviltamento da democracia como um regime de

justica social. Pois:

Além do fato de que cada grupo tende a identificar o interesse nacional como o
interesse do proprio grupo, sera que existe algum critério geral capaz de permitir a
distincdo entre o interesse geral e o interesse particular deste ou daquele grupo, ou
entre o interesse geral e a combinacdo de interesses particulares que acordam entre si
em detrimento de outros? (BOBBIO, 2000, p. 37).

O questionamento do autor indica que héa interesses particulares no jogo democratico.
Se assim o &, a abertura dos processos de decisdo pode possibilitar uma maior quantidade de
interesses em disputa. A construgdo da democracia participativa insere-se em uma tentativa de
consulta de segmentos da sociedade que divergem da cultura dominante, ou ainda, que
promovem interesses minimamente diferentes — tornando-se assim a participacdo democratica
mais inclusiva.

E uma tentativa de inclusdo em dois sentidos: tanto dos sujeitos, cidaddos de
comunidades e periferias com dificuldades de acesso a burocracia estatal; como também, é
uma tentativa de inclusdo de demandas que foram ignoradas pelo regime politico tradicional
hegemonico. Todavia, tais processos “tendem a ser objeto de intensa disputa politica” por
projetos muitas vezes antagbnicos. Desse modo, surgem vulnerabilidades e ambiguidades dos
modelos de participacdo (AVRITZER & SANTOS, 2005, p. 59).

Um dos fendmenos, que se refere a retrocessos, indicando uma vulnerabilidade da
participacdo é a segmentacdo. Percebe-se que na area de infraestrutura ndo ha participacédo
significativa. (AVRITZER, 2016, p. 51). A segmentacdo parece ocorrer também em relacdo a

extensdo geografica (e teméticas hegeménicas). Pois:

[...] esta acabou se centrando nas principais cidades do pais em &reas que se
tornaram tradicionais durante a democratizacdo, como salde, assisténcia social e
politicas urbana, ao passo que politicas para as mulheres, integracdo racial, cultura e
seguranga publica ndo adquiriram tanta relevancia. (AVRITZER, 2016, p. 51).

Ou seja, a segmentacdo € um processo que estanca as possibilidades de
descentralizacdo das decisdes de uma esfera da primazia da burocracia estatal, para uma
esfera publica ampla. Do mesmo modo, uma segmentagdo da participacdo, do modo como
estd delineada, indica uma exclusdo de temas, demandas e sujeitos. Isso vai ao encontro dos
objetivos da participagao.

A politica na contemporaneidade é frequentemente associada a comportamentos
egoistas. Quando alguém diz que os motivos de sua conduta foram politicos € mister destacar
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que serdo alvos de irrelevancia e “descrédito” por muitos sujeitos. O uso indiscriminado desse
Vviés, que negativa a acdo politica, ndo resolve os desafios do mundo moderno. Este s6 se
modifica pelo “desenvolvimento, transformagado da “politica” de forma tal que nos possibilite
moldar e organizar a vida humana de maneira mais efetiva (HELD, 1987, p. 241).

E possivel dizer que a democracia participativa é uma defesa da esquerda®’, ou ao
menos, de partidos ou pessoas cujos projetos possuem uma orientagdo progressista. Tal
perspectiva € composta de pesquisadores com ideias dispares, mas que sustentam uma critica
ao modelo vigente. Entdo, os conceitos e teorias de autores como Pateman (1992) e
Macpherson (1978) propdem possiveis solucBes tedricas para o aprofundamento do
entendimento sobre a democracia e sua relagdo com a participagéo.

Para Pateman (1992) os individuos ndo podem ser considerados isoladamente. E
importante que haja uma integracdo entre pessoas em Vvarias esferas — de modo democrético®.
Assim, a propria participagdo, enquanto viés educativo proporcionaria habilidades para o
desenvolvimento e manutencdo da democracia participativa. Um dos espacos em que se
poderia realizar a democratizacdo é a industria. Tal pratica deve partir de um fomento a
igualdade. Assim, a diferenca entre gestores e trabalhadores poderia ser minimizada — ou
superada. Se a participacdo é compartilhamento de decisGes, é necessaria que haja uma
distribuicdo mais igualitaria de poder em varias esferas da vida em sociedade.

1.4. A participagdo na democracia: uma aproximagdo com a redemocratizacio
brasileira

Durante o periodo de redemocratizacdo brasileira estudos abordaram a transicdo e a
consolidacdo da democracia no pais, assim, para uma analise do periodo, final do século XX,
o0 ideal democratico configurava-se de modo distinto do momento atual. Ao mesmo tempo, a
sociedade civil, alijadas®® do processo politico do Estado, desenvolvia aspiragdes politicas
diversas. Nesse sentido, € importante problematizar os conceitos, indicando os limites dos
contextos nos quais ha projetos e perspectivas diferentes. Uma analise historica, mesmo
breve, pode ser elucidativa sobre os avancos e retrocessos. Pois a sociedade civil ndo é unica e
nem linearmente condicionada (DAGNINO, OLVERA, PANFICHI, 2006).

A sociedade civil, no caso brasileiro em especifico, historicamente foi excluida dos

processos de tomadas de decisdo apos periodos fragmentados de democracia. Entre diversos

5 A democracia participativa é um dos modelos principais da esquerda ou Nova Esquerda (HELD, 1987).

%8 O grande desafio é equacionar as possibilidades da democracia representativa com a democracia participativa
(HELD, 1987).

% 0O projeto de Estado brasileiro é marcado profundamente por instabilidade econémica e uma heranca
autoritaria — que obstaculiza “a construgdo de uma cultura politica verdadeiramente democratica no pais”
(BAQUERO, 2001, 99).
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fatores, é possivel relacionar a diminuta participagdo politica histérica com a precariedade
como a administragdo publica se desenvolveu no pais. O Brasil, mesmo no século XX, néo
tinha uma republica formada por cidadaos ativos e participativos®.

Assim, havia no Brasil uma tradicdo civica que pouco poderia contribuir para a
participacao, pois:

Em trés séculos de colonizacdo (1500-1822), os portugueses tinham construido um
enorme pais dotado de unidade territorial, linguistica, cultural e religiosa. Mas
tinham também deixado uma populagdo analfabeta, uma sociedade escravocrata,
uma economia monocultora e latifundiaria, um estado absolutista. A época da
independéncia, ndo havia cidadaos brasileiros, nem patria brasileira (CARVALHO,
2013, p. 18, grifo nosso).

N&o cabe nesse trabalho problematizar a longa histéria da colonizacdo brasileira.
Todavia, 0 contexto do Brasil-colénia sugere uma conquista pela forca. A dominacdo pela
escravizacao de negros africanos, bem como o genocidio de povos indigenas resultou em
desigualdade. O tecido social, costurado por um lado, com uma elite agréria, com total
privilégio, e, por outro, com uma populacéo restante sem direitos garantidos, indica elementos
inversamente proporcional ao desenvolvimento de cidad&os®.

Assim, pode-se dizer que a histéria mostra, como explica lanni (2000), que o Estado

nacional teve uma formagdo ambigua, pois:

Alguns setores das “elites” nacionais que se haviam beneficiado do colonialismo
portugués beneficiam-se durante todo o século XIX do imperialismo inglés; e no
século XX combinam este com o0 norte-americano, que aos poucos substitui aquele
[...] Esta pode ser uma surpreendente “ligdo” dessa historia: boa parte das “elites”
empresariais, intelectuais, militares e eclesiasticas tem escasso ou nulo compromisso
com a nagdo, a sociedade nacional, o povo; devido aos seus vinculos, sempre
renovados, com as “elites” transnacionais, desde o colonialismo até o globalismo
(IANNI, 2000, p. 103-104, grifo do autor).

Visto dessa maneira, a heranca brasileira tem forca e sentido na atualidade. O Brasil
possui limitaces seja no sentido de acesso as politicas publicas por parte do cidadado, seja na
forma com que os governos delineiam a (ndo) partilha do poder e de direitos. O exemplo
dessa incapacidade destaca-se a diferenga de acesso aos direitos civis. Nos paises da América
do Sul, ocorreram de modo diverso em relacdo aos paises do ‘norte” — como era de se esperar
apos anos de heranca colonial e escravocrata. No que se refere ao Brasil, houve um acesso aos
direitos sociais, de modo precario, em seguida, os direitos politicos e por ultimo os direitos
civis — nunca de modo satisfatorio. (CARVALHO, 2013). Em paises da América do Sul “os

% 0 inicio da Republica no Brasil foi precério do ponto de vista politico que desde o Império (1822-1889) e a
Primeira Republica (1889-1930) em relagéo a cidadania “a unica alteragdo importante que houve nesse periodo
foi a aboligdo da escraviddo” (CARVALHO, 2013, p. 17). Entretanto, mesmo a incorporagéo dos ex-escravos foi
formal.

81 Os potentados rurais detinham privilégios do Estado e poder pessoal. Pode se dizer que “escraviddo e grande

propriedade ndo constituiam ambiente favoravel a formag&o de futuros cidadaos” (CARVALHO, 2013, p. 21).
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direitos politicos foram recentemente adquiridos ou recuperados antes de uma generalizacao
de direitos civis ainda ndo conquistada”. (O’ DONNEL, 2008, p. 159).

A cidadania é um ideal compartilhado em diversas sociedades. Todavia,

[...] os caminhos sdo distintos e nem sempre seguem linha reta. Pode haver também
desvios e retrocessos, ndo previstos por Marshall. O percurso inglés foi apenas um
entre outros. A Franca, a Alemanha, os Estados Unidos, cada pais seguiu seu proprio
caminho. O Brasil ndo é excecdo (CARVALHO, 2013, p. 11).

Assim, a cidadania por ser um fenémeno histérico segue em cada sociedade de
maneira singular. No caso dos ingleses, apoiados nas liberdades civis, pressionaram oS
poderes instituidos para participar do governo de seu pais — pelo direito de votar. Com o
advento da eleicdo ampliada, operarios criaram o partido trabalhista — ocorrendo
posteriormente 0 acesso aos direitos sociais.

As singularidades de cada sociedade apontam em tradicGes democraticas diversas.
Observar as possibilidades alternativas do préprio regime democratico sugere uma
investigacdo do que ocorre em outras localidades. Assim, mesmo apds o autoritarismo do

governo militar:

[...] problemas centrais de nossa sociedade, como a violéncia urbana, o desemprego,
o0 analfabetismo, a ma qualidade da educacdo, a oferta inadequada dos servigos de
salide e saneamento, e as grandes desigualdades sociais e econdmicas ou continuam
sem solugdo, ou se agravam, ou, quando melhoram, é em ritmo muito lento. Em
consequéncia, os préprios mecanismos e agentes do sistema democratico, como as
eleigdes, os partidos, o Congresso, os politicos, se desgastam e perdem a confianca
dos cidadaos (CARVALHO, 2013, p. 8).

Os Novos Movimentos Sociais reivindicaram demandas ndo problematizadas pelos
tradicionais movimentos de sindicatos e partidos politicos. As demandas perpassam as
defini¢cdes contrarias ao Estado. Neste momento, ha lutas por reconhecimento de direitos entre
0S quais: participacdo, meio ambiente, equidade de género, raca e justica social (SADER,
1988; GOHN, 2011). A partir da analise desse periodo, Gohn (2004) destaca que:

A autonomia dos membros da sociedade civil deixa de ser um eixo estruturante
fundamental para a construcdo de uma sociedade democréatica porque, com a saida
dos militares e o retorno dos processos eleitorais democraticos, a sociedade politica,
traduzida por parcelas do poder institucionalizado no Estado e seus aparelhos, passa
a ser objeto de desejo das forcas politicas organizadas. (GOHN, 2004, p. 22).

A luta pelo retorno da democracia no pais parece que se aproxima pela participacao
institucionalizada. A redemocratizacdo enfatiza a busca pela consolidacdo via governos
democraticos, ou seja, 0 que esta em jogo € a partilha de poder. Se antes a luta contra o

regime, implicava em mudancas estruturais, em relacdo a propria definicdo de Estado, o
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momento seguinte é da conquista e efetivacdo da democracia. Uma aproximagdo com o
Estado, de modo a atingir a consolidag¢éo da democracia.

A descentralizacdo dos processos de gestdo, a partir da Constituicdo Federal de 1988,
indica uma transformacdo do significado de cidadania e participacdo, por meio de uma
tentativa de aproximacgéo da burocracia governamental. A ressignificacdo retoma a ideia de
uma participacdo institucionalizada. Se por um lado, a abertura sugere um reconhecimento
dos sujeitos, por outro, existe a possibilidade de fragmentacéo da sociedade civil ao mové-la
para a sociedade politica.

A Assembleia Constituinte®® tornou-se a base que fundamentou vérias instituicdes
hibridas que foram normatizadas nos anos 1990. O Brasil esta inserido, em um grupo seleto
de paises, que tem na constituicdo outra forma de expressao politica — com viés participativo;
além da forma hegemoénica representativa baseada no sufragio (AVRITZER, 2006). Ela
(constituicdo) promoveu, mesmo que formalmente, uma série de elementos para uma
ampliacdo do espaco publico, dentre formas diretas e, ainda, um continuum entre
representacdo e participacdo direta.%>. A participacdo poderia ser ampliada via: projeto de lei
de iniciativa popular, conferéncias, plebiscito, referendo, conselhos gestores de politicas
publicas. Por outro lado a legislacdo brasileira ndo acompanhou as mudancas previstas na
constituicdo. Um ponto importante para esse debate séo as discussdes que ocorreram em torno
da: Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e Sistema nacional de Participacdo Social
(SNPS). Ambos faziam parte de um processo de reflexdo das Instituicdes Participativas (IP)
de modo a desenvolver uma articulacdo entre elas promovendo uma maior efetivacdo e
deliberacdo (LAVALLE & SZWAKO, 2014).

Por conta de haver certa fragmentagdo nos espacos de participacdo, como observado
nas instituicdes participativas (AVRITZER, 2016), surge a proposta governamental para
acelerar o processo de institucionalizagcdo das politicas sociais junto a sociedade civil
articulando-as. Um decreto presidencial® oficializou, no ano de 2014, a PNPS e o SNPS. Tal

decreto foi considerado, pelas forcas conservadoras, paradoxalmente como um ataque®™ a

%2 por exemplo, 0 manifesto reivindicando a ampliago da participacdo popular, por meio da iniciativa popular,
continha mais de quatrocentas mil assinaturas (ROCHA, 2008).

% A Unica instituicdo hibrida cuja decorréncia ndo é derivada direta da CF-88 é o Orcamento Participativo (OP),
formato preeminente em Porto Alegre, S&o Paulo e Belo Horizonte (AVRITZER, 2006).

% Decreto presidencial n. 8.243 de maio de 2014 (LAVALLE & SZWAKO, 2014).

% Além da grande midia os ataques foram orquestrados por parte do Legislativo Federal. Um Projeto de Decreto
Legislativo (PDC) 1491/2014 do deputado Mendonga Filho (DEM-PE) suspendendo o decreto presidencial. A
imprensa difundiu que o decreto, da entdo presidente Dilma Rousseff, tinha viés “bolivariano” e desconsiderou
as possibilidades de institucionalizagdo articulada de uma agenda de participacdo que existe e é apoiada pela
constituicdo (AVRITZER, 2014).



53

democracia brasileira (LAVALLE & SZWAKO, 2014). Um dos motivos da dificuldade em
implementar tais politicas foi a conjuntura. Em um momento de disputa eleitoral seria dificil
aprovar. Assim, mesmo com o0 aumento no numero de conselhos criados Brasil afora,
conferéncias nacionais e locais, experiéncias de orcamento participativo, o projeto recua e,
n&o tendo forca no Congresso nédo segue adiante.

Por mais que a legislagdo em vigor trate de questdes importantes podendo ser
considerada como avangos (em meio a muitos retrocessos) € importante nao hipervalorizar o
que esta posto por forca de leis e decretos. Como afirma Dowbor (2003), sobre as leis que
promovem a descentralizacdo ““[...] sdo aprovadas simplesmente por que se sabe perfeitamente
que ndo existe o correspondente poder politico de implantacdo. A lei é uma alavanca. Tudo
depende de quem a maneja” (DOWBOR, 2003, p. 10).

Confiar na norma instituida é idealizar o processo e a construcdo em prol da
democracia. A alavanca, a forca motriz, para movimentar e fazer a lei acontecer depende de
sujeitos, acles, que estdo muito além da regulamentacdo. Ou seja, a existéncia de leis ndo é
sindnimo de consolidacdo. E mister sublinhar que o referendum e o plebiscito foram
convocados®® em poucos momentos, tornando-se assim, elementos possiveis de ampliacéo da
democracia, porém, ndo foram utilizados regularmente — mostrando os limites da legislag&o.

A transformacdo de um regime autoritario para uma democracia € uma conquista.
Ainda assim, apostar nas eleicdes como superacdo politica e ideal pode tornar-se um
prognostico insuficiente, com alcances que sugere restricdes ao fazer politico. A democracia
representativa, considerada como um fim preconiza desafios intrinsecos a consolidacdo. Fato

observavel é que:

[...] o prestigio de praticamente todas as institui¢cfes politicas (partidos, congresso,
presidéncia e os tribunais) atingiu niveis baixissimos. O prestigio tem sido
prejudicado por recorrentes escandalos de corrupcdo e pelo desrespeito que varios
presidentes tém demonstrado pela autonomia das demais instituicbes do governo e
do Estado. (O’DONNEL, 2008, p. 155).

A falta de perspectiva para enfrentar e resolver os desafios econdmicos, a questdo da
desigualdade, o problema da violéncia aliada aos ajustes econémicos com elevada austeridade
sugerem uma incapacidade da centralizagéo politica em resolver tais questdes.

A democracia classica, considerada democracia de baixa intensidade, ndo consegue,

segundo Avritzer e Santos (2005, p. 42) “explicar o paradoxo de a extensdo da democracia ter

% Pouquissimas vezes, entre elas cumpre destacar os projetos de lei e iniciativa popular sobre: a corrupcéo (Lei
da Ficha Limpa); crimes hediondos (Lei n. 8920) e habitacdo popular (AVRITZER, 2006).
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trazido consigo uma enorme degradag¢do das praticas democraticas”. Praticas essas que
indicavam uma sensacéo, no eleitorado, de pouca representatividade na figura dos eleitos.

A participacdo em 0Orgaos colegiados ocorre, sobretudo, nas capitais da regido sul e
sudeste (AVRITZER, 2009). Um dos motivos pode ser referente a tradicdo participativa
dessas regides. Uma vez que, em outras localidades brasileiras, a institucionalizagdo da
participacdo depende fortemente de apoio de autoridades locais de modo mais direto do que
as regides elencadas.

Figura 1 — Confianca na Democracia

Venezuela 77
Argentina 71
Uruguay 68
Ecuador 67
Bolivia 64
Rep. Dominicana 60
Costa Rica 60
Paraguay 55
Chile 54
Colombia 54
Peru 53
México 48
Panama 45
Nicaragua 41
Honduras 41
El Salvador 36
Brasil 32
Guatemala 31
Latinoamerica 54
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Fonte: Latinobarémetro (2016).

O apoio a democracia nos paises da América Latina caiu, na média, no ano de 2016.
Um dos fatores possiveis pode ser a corrupcao, a crise do neoliberalismo, a ndo solucéo para a
desigualdade a partir dos governos democréaticos. No caso do Brasil, com mostrado na figura
(1), 32% das pessoas apoiam a democracia. Tomando o fator da variagdo do percentual entre
2015 e 2016, ocorreram aumentos apenas em cinco paises®’. Esses dados sdo significativos
pois apontam para a questdo da legitimidade da democracia. As variacdes ocorrem e, o perfil
do sujeito que apoia a democracia pode também variar de acordo com o contexto social e
econdmico. Um olhar atento para o agente social que participa em diversos espagos de
decisdo politica pode ser um indicativo da qualidade da democracia no pais. O desafio é

encontrar os elementos que direta ou indiretamente sdo cruciais para que o cidaddo comum se

%7 Dentre os paises que tiveram aumento do apoio ao regime democratico sdo: Paraguai, Costa Rica, Panama,
Argentina e Honduras. No entanto, apenas Panama que ¢ significativo “que aumenta 11 puntos porcentuales”
(LATINOBAROMETRO, 2016, p. 11).
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envolva diretamente com as questdes politicas — superando o ato de votar em eleicGes
periodicas.

A sociedade latino-americana esta descontente com a propria democracia. O grau de
contestacdo € alto. Todavia, a participacdo das pessoas nas atividades civicas, no
pertencimento a partidos, nas discussdes® (com reflexdo e argumentacdo) sobre politica é
restringida. Um dos possiveis determinantes para essa “descrenca” ¢ a falta de recursos que
nutrem as necessidades da populacdo. Uma populagdo extremamente empobrecida, que esgota
seu tempo no trabalho, dificilmente tera condicGes para a efetivacédo de atividades civicas. Tal
condicdo implica em desafios a participacdo, pois “[...] sociedades nessas condicGes
dificilmente promovem o estabelecimento de culturas politicas participativas — ao contrario,
caracterizam-se pela ineficiéncia, corrupcao ou regime despoticos” (BAQUERO, 2003, p. 85).
O enxugamento do Estado, a racionalidade do mercado com viées de austeridade reduzindo
gastos em areas sociais, 0 aumento do desemprego desmobilizaria qualquer sujeito diante de
alternativas que nada ajudam para reverter esse quadro.

Outros fatores que ameacam a participacdo estdo vinculados ao processo de alienacéo
e perda de capital social e cultural. O capital social, de forma geral, esta diretamente ligado a
capacidade de se relacionar, se organizar socialmente, participacdo de associacGes, de préaticas
civicas, o capital cultural diz respeito a entendimento do mundo, a cultura imaterial adquiridas
pelo meio, pela instituicdo familiar, pelos grupos de referéncia do sujeito®. No entanto, por
transformacgdes que ocorrem no tecido social, os individuos, por vezes se isolam dos outros.
Cidadaos que ndo atuam politicamente realizam suas satisfacdes, se comunicando por meios
eletronicos, realizando contatos “publicos” em shopping centers e se preocupando com 0
consumo privado’®.

Assim, as consideragdes sobre os limites da participacdo no Brasil — limites do alcance
tedrico sdo fundamentais para perceber que ha especificidades regionais pouco analisadas.
N&o obstante, é possivel, também, realizar uma analise do papel da participagdo, por meio de

aproximagdes. A primeira, tendo como base o0 sujeito central no processo de participa¢do — o

% Aqui 0 debate néo se refere a disputa acalorada, porém sem contetido substancial, que ocorre nas redes sociais
com extrema facilidade. Sobretudo apds as elei¢des de 2014, configuraram momentos de alteracdes e uso
indiscriminado desses espacos (AVRITZER, 2016).

%90 capital social é tio importante quanto o capital econdmico para contribuir com o processo democratico,
diminuir desigualdades e ampliar a esfera pUblica — por meio de préaticas associativistas e solidariedade (GOHN,
2011).

" A obsolescéncia programada aliada ao neofilismo induz grande parte dos individuos, nas sociedades
capitalistas, a empregarem esforcos para aquisi¢do de produtos novos frequentemente. No bojo do processo de
individualizacéo dos sujeitos o processo de democracia participativa sobrevive e luta para existir.
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conselheiro™; a segunda é equacionar os elementos que caracterizam o conselho e o modo
como esté operacionalizado.
1.5 E desejavel a ampliacdo da participacéo politica?

Um questionamento pertinente perpassa toda a teoria democratica, mesmo que
tangencialmente: E desejavel a ampliacio da participacéo politica? Os arautos da democracia
liberal defendem que a abertura dos processos de decisdo para uma ampla maioria dos
cidadaos colocaria em crise o sistema democratico. Em outras palavras, hd& um medo de que a
maioria governe de forma contundente contra as minorias — a ditadura da maioria. Outra
concepgdo € enxergar dificuldades para os problemas das sociedades caso tentem ser
resolvidos por meio da participacdo de grande parte dos cidad&os.

Essas impressdes parecem ndo ser comprovadas e carecem de validade. Segundo
Pinzani (2013, p. 150) esses “problemas ndo sdo de natureza meramente técnica e exigem
respostas politicas”, por exemplo, “as medidas tomadas para combater a crise economica atual
sdo quase todas as medidas politicas, ainda que sejam apresentadas como medidas técnicas”.
Muitas questdes envolvem posicdes e projetos que interagem e dialogam sobre ética,
desigualdade, justica social, macroeconomia. Tais temas sdo passiveis de serem relevante para
atores diversos da sociedade civil, ao invés de poucos politicos. A democracia elitista,
admite, por crenga, de que ela é a melhor forma de governo. Todavia, esse modelo parece
tratar os cidaddos como clientes, em uma relagdo que se aproxima da relagdo de mercado e
consumidor. Dito isso, a democracia esta posta como uma competicdo, na qual o eleitor é o
consumidor e o politico é a elite a ser escolhida.

A perspectiva sobre a participagdo tem se alterado ocorrendo uma ‘‘reorientacdo
tedrico-pratica significativa” que compreende uma “nog¢do de sociedade em que as pessoas
deveriam ter mais poder e ingeréncia na fiscalizacdo dos gestores publicos” (BAQUERO,
2003, p. 84). O Brasil € um dos poucos paises que possuem uma forma hibrida: representacéo
e participacdo — institucionalizadas pela constituicdo’. Assim, convém um aprofundamento
do processo com pesquisas locais e nacionais — para uma perspectiva holistica.

Outro elemento que se destaca, sobretudo nas sociedades contemporaneas € a

existéncia de um poder invisivel”®. Uma das perspectivas da democracia visa “eliminar para

™ No caso de se tratar de participacdo politica de arranjos descentralizados como o caso dos conselhos —
abordado mais detalhadamente no segundo capitulo deste trabalho.

"2 Segundo Avritzer “os Estados Unidos sdo o exemplo mais classico de um pais cuja constituigdo ndo fala das
formas de participacdo no nivel local” (AVRITZER, 2006, p. 35). Como referencial oposto, com mais
instituicdes participativas, a india figura em lugar de destaque.

™ A expressdo se aproxima aqui da ideia de um duplo Estado. Fato pouco explorado na literatura, haja vista a
dificuldade de se pesquisar o ilicito (BOBBIO, 2000).
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sempre das sociedades humanas o poder invisivel e de dar vida a um governo cujas acoes
deveriam ser desenvolvidas publicamente” (BOBBIO, 2000, p. 41). A construgdo de uma
democracia, baseada nos novos arranjos descentralizados, sugere ampliacdo e transparéncia.
Uma vez que havera debates e discussdes de orcamento e de aplicacdo de recursos em prol de
uma demanda local, os processos desenvolvidos nos conselhos, por exemplo, implicariam em
uma maior transparéncia. Ao discutir um orcamento de uma cidade, a sociedade civil, em
tese, deve se informar a respeito das cifras (valor monetario) disponiveis para aplicacdo
pratica.

Dito de outro modo, para uma efetiva fiscalizacdo da aplicacdo de recursos em
politicas publicas, a transparéncia publica é fundamental. Outro fator que sugere uma
relevancia a participacdo politica é: a possibilidade que uma maior participacao resulte em
eficiéncia. A comunidade mais preparada para o debate de questdes ptblicas teria, em tese’”,
maior possibilidade de resolucGes assertivas — ou seja, com solugdes eficientes.

Para que as IP possam desenvolver seus trabalhos de maneira satisfatoria é importante
que as liderancas das organizacdes da sociedade civil, os politicos tradicionais e 0 governo
possam investir esforcos para essas organizacdes. No entanto, s6 havera esses esforcdes e a
manutencdo do fomento se tais instituicbes produzirem mudangas significativas, caso
contrario a sociedade civil pode ndo querer participar nelas (WAMPLER, 2011).

Assim, 0s novos espacos seriam aliados da democracia e, entre outros fatores,
ajudariam a democratizar a democracia de tal modo a possibilitar: maior vocalizacdo dos
anseios populares, maior controle (responsividade), maior transparéncia e, uma maior
eficiéncia. Um fator de defesa da ampliacdo do fazer democratico estd no fato de que a
democracia ndo é um regime garantido. N&o é constante na histdria. Nesse sentido, deve ser
defendida por meio de uma participacdo. Do contrério, sujeitos que ndo participem, por conta
da exclusdo do sistema capitalista, ou por outros motivos, podem eventualmente se aliar a
grupos contrarios a democracia.

Entdo ndo ha uma resposta objetiva sobre a questdo. Distintas variaveis podem indicar
que o processo de ampliagcéo pode ser uma nova maneira de administracdo local de modo que
ocorra uma distribuicdo de poder equitativo. Alguns elementos podem ser elucidativos de

buscas por alternativas, em apostas de fazer diferente. Convem olhar o papel dos conselhos

"[...] “parece que as regides economicamente mais adiantadas tém governos regionais mais eficientes
simplesmente porque nelas ha maior participagdo civica” (PUTNAM, 2006, p.112). A observagdo encontrada
pelo autor, a partir de suas pesquisas na Italia sugere que a vida em comunidade civica, com participacao efetiva,
tem implicagBes na qualidade do fazer politico de uma sociedade. Ou seja, a comunidade mais participativa
tenderia a ser menos cooptada e convencida a agir com o viés clientelista — desvio institucional muito comum em
épocas de elei¢do em governos democraticos.
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nesse processo. Procurou-se, nesse capitulo, elencar conceitualmente o significado da
participacdo, por meio de autores que trataram do tema. Sobretudo, com énfase no lugar da
participacdo em um regime democratico que se expandiu em varios Estados nacionais ao
longo do tempo. A breve analise permite dizer que ndo ha uma s6 voz, nem ao menos, uma
perspectiva acerca do significado da participacéo e, ainda, qual é o papel desta nas teorias da
democracia. Pode-se dizer que o debate segue com forca tedrica e pragmatica — devido as
tentativas em exercicio. Foi elencado tambem o fenémeno da participacéo local, seus desafios
e possibilidades. E também, as possibilidades funcionais da participacdo na sociedade
contemporanea. O papel da sociedade civil e, a0 mesmo tempo, as mudancgas institucionais
que ocorreram a partir da redemocratizacdo do pais, no caso o Brasil, sdo fundamentais e ndo
excludentes como discutiremos no capitulo seguinte ao analisar os conselhos. A sua interface
entre as demandas populares e a institucionalizacdo por meio de leis e decretos sdo promessas

para uma possibilidade exitosa da democracia com viés participativo.
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CAPITULO 2: O CONSELHO REGIONAL: GESTAO COMPARTILHADA OU
RATIFICAGAO DAS DECISOES DO EXECUTIVO?

No capitulo anterior foram analisados os limites da participacdo politica no regime
democratico. A democratizacdo brasileira com vistas a consolidacdo também foi analisada,
sobretudo, tomando a participagdo como pauta. Avancos e retrocessos marcam o periodo. A
sociedade civil se vé no centro de disputas entre o poder local tradicional e a legitimidade de
formas alternativas (instituicdes participativas).

Nesse capitulo, é discutido conceitualmente o que séo essas instituicdes participativas:
os conselhos. Tanto em sua forma, predominante, os conselhos gestores, quanto em variagoes
— como no caso dos Conselhos Regionais.

Os conselhos tomam formas que implicam em tipificacbes variadas. Por mais que
sejam arranjos inovadores, do ponto de vista da democracia participativa, surgiram ao longo
do tempo como espac¢os publicos para gestdo colegiada — ndo surgiram por meio de rupturas
com as instituicdes da democracia representativa. Por meio de sujeitos, com perfil voltado
para o debate e apreciacdo de temas de interesse, 0s conselhos tomaram representatividade no
Brasil e na América Latina sendo alvo de pesquisas académicas — produzindo uma literatura
significativa.

Por fim, é analisado o caso do CR. O modelo que mais se ajusta ao caso desse
conselho na literatura. Sao discutidos também a composicdo do CR. Tendo como o modelo
mais comum o CR realiza a composicdo de seus membros via eleicdo. Entidades séo
convidadas a cadastrar-se e, em seguida, candidatar-se a um assento no conselho. Entdo, os

membros que participam desses espacos representam as entidades da sociedade civil.

2.1 Uma breve discussao conceitual dos conselhos

Ao longo das trés Gltimas décadas’ os conselhos apresentam um movimento crescente
como tema de interesse e pesquisa. Apos a redemocratizacdo a participagdo figura num lugar
importante — e nesse movimento os conselhos tornam-se elementos fundamentais. Dentre as
diversas formas de participacdo social, como conferéncia’®, plebiscito, referendum, iniciativa

popular e orgcamento participativo, o conselho figura entre as mais inovadoras (GOHN, 2011,

”® Em um trabalho intitulado “Balango dos estudos sobre os conselhos de politicas publicas na ultima década”,
publicado em 2015, Carla Almeida, Domitila Costa Cayres e Luciana Tatagiba analisam a producéo sobre os
conselhos na busca de tendéncias e perfis. O interesse sobre o tema, conforme o estudo sugere que ha quatro
campos de conhecimentos que mais tém produzido, a saber: ciéncias sociais, salde, servico social e educacéo.

"6 Conferéncias sdo outro tipo de arranjos participativos institucionalizados que remetem a uma ampliagdo da
esfera publica, porém, o elemento de destaque ao invés do local, é antes, o nacional. Ver Leonardo Avritzer e
Cldvis Henrique de Souza (2013).
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grifo nosso). Convém destacar que desde tempos remotos os conselhos propdem uma gestdo
da coisa publica compartilhada por atores sociais, que geralmente culmina em um tipo de
participacdo direta’’ nas decisbes que implicam na coletividade. As vezes o debate e
discussbes — ou seja, a participacdo, tem como base atores tradicionais da velha politica
clientelista e autoritaria. Todavia, os conselhos que surgiram nos ultimos tempos insistem em
representar os cidadaos locais — tais atores sdo os chamados conselheiros.

Os conselhos sdo conhecidos na literatura de diferentes formas. S&o chamados de
conselhos de politicas pablicas, conselhos gestores de politicas publicas, ou ainda, conselhos
setoriais’®. Apesar de conhecidos de uma forma diferente, em 1990 ficaram conhecidas como
“conselhos de politicas” amplamente baseados nas “legislagdes especificas ou
infraconstitucionais que regulamentam os artigos da Constituigdo de 1988” (AVRITZER,
2006, p. 38).

Os conselhos séo instancias colegiadas para a gestdo da coisa publica. Ou seja, em
geral, sdo espac¢os publicos compostos por atores estatais, € membros da sociedade civil, com
0 objetivo de ser um canal de participacédo politica. Em geral, esses espacos publicos tém
como funcdo a consulta, a deliberacdo, o controle de politicas publicas e a formulacédo de
politicas. Foram criados para promover uma participacdo da sociedade civil nas decisdes do
poder executivo. Os conselhos sugerem uma aproximacdo entre a sociedade civil e o poder
politico governamental — por isso uma aproximac&o institucionalizada.

Segundo Gohn (2002), os conselhos ocorreram em outros momentos na historia. Pois:

[...] pesquisadores afirmam que os conselhos sdo uma invencdo tdo antiga como a
prépria democracia participativa e datam suas origens desde os clas visigodos. Em
Portugal, entre os séculos XII e XV, foram criados ‘concelhos’ (sic) municipais [...]
como forma politico-administrativa de Portugal, em relagdo as suas colbnias. As
Cémaras Municipais e as Prefeituras do Brasil coldnia foram organizadas segundo
esse sistema de gestdo. (GOHN, 2002, p. 10).

Entdo, a pratica de conselhos para gerir a coisa publica ndo é nova. Houve conselhos

em outras conjunturas histéricas. Haja vista que algumas se tornaram famosas’®: a Comuna de

" Com ressalvas, haja visto que na maioria dos conselhos atuais 0s atores que tem assento nesses espacos
representam alguma comunidade, 6rgdo publico, ou ainda, segmentos empresariais. Por outro lado, as outras
instituicBes de democracia direta como plebiscito, o referendum e a iniciativa popular sdo mais vinculadas ao
funcionamento do Congresso Nacional e ndo diretamente por forca da sociedade civil. Tal experiéncia desses
mecanismos se apoia mais na representacdo do que participacao de fato.

® Ser4 considerado aqui 0 uso da expressio conselho de politicas com base na abordagem conceitual
desenvolvida por Leonardo Avritzer (2006).

® Os conselhos operarios na Alemanha surgiram em maio de 1918. “Rosa Luxemburgo é a grande figura de
destaque no debate sobre os conselhos alemées” (GOHN, 1989, P.4). Os conselhos de Turim, na Italia, tinham a
finalidade de defender os direitos dos trabalhadores. Para Eric Hobsbawm a Comuna de Paris foi um modelo de
democracia e organizagdo popular pois “foi importante ndo apenas por aquilo que realizou, como por aquilo que
anunciou; era mais formidavel como um simbolo do que como um fato” (HOBSBAWM apud GOHN, 2011, p.
69). No caso da Espanha, os conselhos operarios surgiram mais tardiamente (1934). Todavia, houve conselhos
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Paris, em 1871, o dos sovietes, em 1905 (recriados em 1917), os conselhos na Alemanha
(1918) e os conselhos operarios de Turim — objeto de estudo de Gramsci. (GOHN, 1989,
2002). A historia de experiéncias de gestdo coletivas (conselhos operarios) revela uma luta
por autonomia e emancipacdo — de setores historicamente excluidos. Foram tentativas de
gerir o poder publico rejeitando a centralizacdo e, por vezes, a arbitrariedade de elites
governantes ou classes hegemonicas.

A forma dos conselhos implica em uma tentativa de maior participacdo pois, como
argumenta Avritzer (2006), eles sdo “institui¢des hibridas nas quais ha participagdo de atores
do executivo e de atores da sociedade civil relacionados com a area tematica na qual o
conselho atua” (AVRITZER, 2006, p. 38). Dentre as varias tematicas nas quais os conselhos
focam suas discussdes e pretensdes de compartilhamento de decisfes, as que representam um
maior destaque sdo: a de saude, da assisténcia social, da crianca e do adolescente e de
educacdo. A segmentacdo da participacdo indica que ha setores subrepresentados em termos
de participacdo via conselhos. No caso de areas como turismo, meio ambiente, cultura,
habitacdo, politica urbana, transportes e orcamento a participacdo, a partir do formato de
conselho, é menor. Em um recente trabalho, denominado “Impasses da democracia no Brasil”
de 2016, Leonardo Avritzer aponta que a segmentacdo da participacdo é um dado relevante
para analise.

Os dados sobre os tipos de conselhos, desde qualidade e quantidade, seguem por meio
de pesquisas académicas na area, ou por meio de érgdos estatais, todavia, em algumas regides,
seu fornecimento ndo é adequado. As informacdes, por vezes, ndo registram dados como
namero de reunides realizadas em um periodo de tempo e a capacidade de influenciar, seja
por meio de vocalizag&o e solicitacdo de demandas; ou ainda, a capacidade de deliberacéo da
politica pablica da qual faz parte. A discrepancia na consolidagdo dos conselhos entre as
diversas regides do pais também ocorre®®, o que demonstra a necessidade de estudos mais
sistematizados sobre 0s mesmos.

Quanto a efetividade e qualidade da atividade conselhista é possivel dizer que:

[...] os conselhos podem contribuir para a democratizagdo da gestdo publica, a
ampliagdo quantitativa e qualitativa da participagdo, a conducdo coletiva de politicas
sociais, a responsabilizacdo de governantes (accountability), o controle social pré-
ativo e para o intercdAmbio de informacGes entre populacdo e poder local. Contudo,
podem ser transformados em érgdos cartoriais (que apenas referendam as decisdes
do executivo), em mecanismos de legitimagdo do discurso governamental ou em

no pos-guerra na Hungria, Poldnia e lugoslavia sendo porta-vozes de operarios e até mesmo de estudantes
(GOHN, 2011).

8 As regides Norte e Nordeste carecem de redes completamente constituidas de conselhos (AVRITZER, 2006).
E os dados em areas distantes dos grandes centros urbanos sdo inconsistentes para uma analise completa do
tema.
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estruturas formais (sem reunides frequentes, programas de trabalho,
representatividade social, vigor argumentativo, rotinas de capacitacdo e acesso aos
poderes instituidos. (SILVA e OLIVEIRA, et al, 2010, p. 423).

Assim posto, a descentralizacdo politica por meio dos conselhos aposta em ampliacao
do politico e compartilhamento da gestdo. Entretanto, os resultados podem ser apenas a
legitimacdo do modo como operam as estruturas de poder local, sem capacidade efetiva de
debate - uma participacéo tutelada. Por mais que todos os fatores negativos®* possam ocorrer,
pesquisas indicam que pode surgir um ethos participativo®, uma cidadania subjacente &
pratica democratica conselhista, cujos atores, podem desenvolver praticas importantes para a
consolidacdo do modelo democratico. H4 uma aposta de que a vocalizacdo das demandas
locais sugere um fomento a educacdo participativa, e esta, em tese, pode trazer a tona a
soberania popular®® (DURIGUETTO, 2007).

Sejam os conselhos de representantes, os conselhos comunitarios ou os conselhos
gestores, todos tem em comum a possibilidade de ampliacdo da esfera publica. Para uma
melhor apreenséo das pesquisas sobre a forma conselheira, serdo delineadas as abordagens em
relacdo ao tema conselho na literatura académica. Os conselhos sdo objetos de estudo na
academia nas areas da salde, humanas e sociais e também nas ciéncias da natureza (embora
em menor numero nestas areas do conhecimento).

Sobre a discussdo na literatura Tatagiba et al (2015) com apoio de outros
pesquisadores, aponta que na Gltima década, entre 2000 e 2011, sobre um nimero de 537

trabalhos®, “as dissertagdes estdo em maior nimero, constituindo-se em 70.0% dos titulos” e

depois ha pesquisas em teses (16%) e, por fim, artigos (14%) (TATAGIBA et al, 2015, p.
258).
Em se tratando de analise da produgdes no tempo, a série historica permite identificar:

[...] uma evolucéo irregular entre 2000 e 2005, com um pico em 2004, crescimento
entre 2006 e 2009 e queda a partir de 2010 (...) nos seis primeiros anos da nossa
amostra (2000-2005), foram mapeados 195 titulos, € nos quatro anos seguintes
(2006-2009), 255 titulos [...] (TATAGIBA, 2015, p. 259-260).

A distribuicdo de pesquisas na segunda metade é superior. Tal dado pode indicar uma

atencdo maior, um crescimento de visibilidade e/ou legitimidade do tema na academia. Os

81 Cooptacdo da participacdo popular; legitimacao do discurso governamental; excesso de burocracia; existéncia
apenas formal; populismo e clientelismo, etc (GONZALES, 2012).

82 Alguns dos efeitos politicos das formas de participago alternativa sugerem que pode ocorrer: uma quebra de
monopolio do poder tradicional (GOHN, 2011); empoderamento de atores da sociedade civil (GOHN, 2003);
educagdo cidadd (PATEMAN, 1992); desenvolvimento de competéncias pessoais para intervencdo politica e o
surgimento de novas liderancas (GONZALES, 2012).

8 A educacdo politica (letramento politico), ou seja, o aprendizado de préticas democréticas sugere ser o
embrido, o primeiro passo, de uma soberania popular (PATEMAN, 1992; DURIGUETTO, 2007).

8 A pesquisa referida tem como base a busca de trabalhos (teses, dissertagdes e artigos), cujo tema versa sobre
os conselhos no portal da Scielo.
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campos de ciéncias sociais, servico social e educacéo sdo os que mais produzem pesquisas da
tematica no meio académico. E importante salientar que o repasse de recursos é um fator
preponderante para o surgimento de conselhos em algumas areas — talvez por isso o maior
interesse.

O discurso da participacdo baseado no Sistema Unico de Saude (SUS), originario no
Brasil, foi seguido por outras &reas. A ideia de unir participagdo institucionalizada e luta por
direitos origina-se desde o Movimento Sanitarista® na cidade de S&o Paulo (TATAGIBA,
2015). Os conceitos analisados nas pesquisas ap0s a década de 1990 sugerem uma analise
sobre o efeito da atividade de participacdo institucional. Os conceitos®® mais utilizados em
artigos, teses e dissertagcdes foram: “participacdo”, “controle social” e “politicas publicas”
(TATAGIBA, 2015, p. 281). Um fator significativo, elencado por esses dados, € que tais
conceitos podem ajudar a interpretar a realidade deste formato de participacdo. Ao tratar da
participagdo dos conselhos, o interesse nas politicas publicas é um resultado nas analises, haja
vista que no caso dos conselhos gestores, o foco é tais politicas. Por conseguinte, o controle
social é uma agenda subjacente ao interesse em descentralizar a gestdo da coisa publica. No
que se refere ao Conselho Regional, veremos que o foco é a administracdo local, sobretudo de
temas que dialogam com as demandas de interesse comunitario, ao invés de politicas publicas
que perpassam os niveis municipal, estadual e federal.

A ideia de controle social, conhecida na literatura por accountability®’, é importante
por ampliar o papel de fiscalizacdo do uso de recursos dos governos. Um caso importante de
controle externo é por meio de mecanismos para instrumentalizar a fiscalizacao vertical, entre
instituicOes e sociedade civil, como para a fiscalizacdo horizontal entre os poderes. A
fiscalizacdo € um processo, gradual e que melhora e consolida as instituicbes democraticas.
Para tanto, existe uma confianga de que as contas publicas devem ser objeto de analise de

conselhos, tornando-as mais transparentes em prol de um aperfeicoamento do plblico®.

% A unificagdo de movimentos reivindicatérios na area da saude possibilitou o surgimento de Conselhos
Populares de Saude. As principais reivindicages giravam em torno do saneamento e a falta de infraestrutura das
cidades — tratamento de &gua e esgoto.

8 Sobre as variaveis utilizadas, é possivel dizer que as principais versam sobre: a composicdo dos conselhos, o
quanto de informacéo que os conselheiros possuem perfil socioecondmico, normas institucionais, entre outros
(TATAGIBA et al, 2015).

¥ Responsividade, responsabilizacdo, controle social s&o categorias que orbitam e tornam o conceito de social
accountability inteligivel para o caso brasileiro. Ou seja, articulagdo de mecanismos de fiscalizagéo e controle de
agentes politicos e das politicas publicas.

8 A corrupgdo esta na pauta do debate sobre a democracia representativa, a reforma politica e também o
financiamento de campanhas eleitorais. Todavia, os 6rgaos fiscalizadores parecem ndo ser suficientes para barrar
0s atos de desvios institucionais — em especial a corrupgdo. Por outro lado, os conselhos e outras instancias de
organizacdo da sociedade civil parecem estar fragilizados perante os escandalos de corrupcdo difundidos pela
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A partir das experiéncias tedricas advindas de pesquisas é possivel destacar algumas
variaveis para a explicacdo dos conselhos — em face ao sucesso ou ao fracasso (ALMEIDA,
2009). Dentre os conjuntos explicativos, ha o destaque para: o desenho institucional;
densidade associativa; a cultura politica dos atores e seus recursos individuais e coletivos.

O desenho institucional dos conselhos segue uma estrutura mais modesta do que
algumas instituicGes do regime democratico, em nivel do Estado-nacdo. A esfera publica dos
conselhos de politicas compreendem, na maioria das vezes, alguns cidaddos, centenas, no
méximo milhares — um minipGblico®™. Ou seja, ndo ha nesse arranjo participativo, debates,
consultas e deliberagdes que envolvam um imenso pablico (na ordem dos milhdes). Por outro
lado, o que parece ser uma instituicdo modesta®, pode funcionar como esforcos propositivos e
alternativos ao sistema eleitoral (por exemplo). Esse minipublico de cidaddos reunidos pode
discutir e deliberar sobre questdes que envolvam a coletividade — e, em muitos casos, na
presenca de uma autoridade local.

O desenho institucional pode ser proposto pelos atores que fardo parte de um
determinado conselho. Dai em seguida, constar no regimento interno, e também, em leis e
decretos que os institucionalizam. As informacdes devem apresentar qual € o publico que
estard presente nas assembleias e a questdo da paridade. Esses dois elementos sdo importantes
para mostrar se a composi¢do é equitativa, ou seja, se vai refletir na organizagdo da sociedade
e, ainda, contemplar segmentos excluidos da populacdo — uma primeira informacdo sobre
renda, género, escolaridade, profissao, status social. Outra informacédo presente as vezes nao
explicita nos regimentos é a possibilidade de existéncia de féruns, ou ainda, comissdes
tematicas. Esses elementos podem ter o potencial de melhorar a comunicagéo e a informacao.
Assim, a qualidade das opinides dos membros poderia, em tese, melhorar em tais
circunstancias.

2.2 Os conselhos no caso brasileiro

Os conselhos como IP surgiram de forma gradativa no pais. As primeiras ocorréncias
desses arranjos tiveram como berco a cidade de S&o Paulo. Assim, para a analise do caso
brasileiro, € significativo um recorte de experiéncias do surgimento dos conselhos desde o
final da década de 1970.

midia. E importante ter cautela, ante a ideia de colocar como papel principal dos conselhos a fiscalizagdo do
dinheiro publico.

8 Ver o conceito de minipublicos em Robert Dahl (2012).

% para uma anélise a nivel macro, as pesquisas e experiéncias nos niveis locais podem ser elucidativas na
producdo de conhecimento (KUHN, 1991).
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Algumas tentativas de prefeituras e governos de S&o Paulo para o estabelecimento de
conselhos ocorreram em: 1979, com o conselho comunitério; 1980, com onze conselhos para
elaboracdo de orcamento; em 1984, com os Conselhos de Bem-estar social (GOHN, 2011).

Em varios desses conselhos a ideia subjacente foi a captacdo de demandas de
diferentes setores sociais. Pautas que giravam em torno da ampliagcdo e melhoria dos servicos
publicos e participacdo social foram frequentes por parte dos conselhos. N&o obstante, Gohn

(2011) nos informa que apesar das reivindicacfes serem varias, desde:

[...] a criacdo de bibliotecas, quadras, pracas, alargamento de ruas, linhas de 6nibus,
mais verbas, maior participacdo dos conselhos na prefeitura etc. O que predominava
eram pedidos de atendimento de caréncias. A prefeitura catalogou tudo de forma
burocratizada, despolitizando qualquer contetdo das reivindicagdes, e continuou a
administrar segundo as prioridades definidas nos gabinetes, objetivando mais o
atendimento dos interesses econdmicos organizados. (GOHN, 2011, p. 76).

E possivel analisar que tais experiéncias conselheiras ndo tiveram éxito em tornar-se
uma nova estratégia de gestdo da coisa publica. Ao contrario, a for¢a social da sociedade civil
mostrou-se fragilizada e com uma participacdo manipulada — por vezes cooptada. Uma das
hipoteses ¢ que eram atribuidas a tais conselhos “deveres e responsabilidades consultivas e
opinativas, mas nada no campo deliberativo” (GOHN, 2011, p. 78).

Quanto aos conselhos populares, estes ressurgem no cenario politico da
democratizacdo do pais. A grande questdo era se tais conselhos teriam a perspectiva da
democracia participativa, ligada ao governo, ou ainda, se aproximaria de uma organizacao
popular autbnoma — baseada na sociedade civil. Os conselhos populares tiveram como base
“setores da esquerda ou de oposi¢do ao regime militar” surgindo com diferentes papéis —
desde atuago junto aos governos e, como lutas baseada na organizacéo popular®’.

De uma maneira geral, quanto ao segmento fundador, segundo Gohn (2011) é possivel
“diferenciar trés tipos de conselhos no cenario brasileiro do século XX”: os (i) originarios
pelo “poder publico”; os (ii) populares e (iii) os institucionalizados (GOHN, 2011, p. 73). Os
do primeiro tipo sdo criados pelo poder Executivo para intermediar as relagbes com os
Movimentos Sociais — e outras organizac6es. Os que sdo classificados no segundo grupo tem
como base a sociedade civil organizada. Por fim, os que recebem a classificagédo de

institucionalizados, criados por leis®.

0 A discussdo sobre os conselhos populares durante a redemocratizacéo tinha a questio da participacdo como
central no debate. Todavia, ora baseada na luta contra o regime militar, ora por espacos alternativos, junto ao
governo. “Para os movimentos sociais, a constituicdo e participagdo em conselhos poderia significar um
momento de organizacéo e de direcdo lutas politicas dispersas e fragmentadas” (GOHN, 2011, p. 79).

% S&o0 exemplos desses tipos, respectivamente os seguintes casos: conselhos comunitarios, no primeiro; no
segundo caso, os conselhos populares; e por ultimo, os conselhos de representantes e/ou conselhos gestores
institucionalizados.
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Realizando uma andlise mais aprofundada € possivel classificar os conselhos, a partir
de quem foi o responsavel pela sua fundacdo. Assim, no primeiro caso (i) estdo aqueles que
que tem como origem o poder executivo. Observa-se nesse tipo que a prefeitura objetiva
captar as demandas populares por meio de discussdes que tomam como base o
posicionamento dos conselhos. Todavia, as reivindicagdes nesses espacgos transformaram-se
em algo puramente burocratico e despolitizado. Uma das possiveis explicacfes era a
preocupacdo em ndo institucionaliza-los- em prol de um ethos natural e espontaneo das forcas
sociais. Para além do ideal, a realidade mostrou-se bem diversa, pois, “a pratica de
implantacdo dos conselhos se revelou outra” com pouca efetividade e nenhuma deliberagao
(GOHN, 2011, p. 78).

Os (ii) conselhos populares, segundo caso, diferentemente se apoiavam em duas
propostas distintas: na primeira como estratégia do poder politico executivo, a partir, de uma
democracia participativa e; na segunda, como organizagdo popular cujo protagonista eram 0s
movimentos sociais.

Em relacdo aos (iii) institucionalizados, eles tém base em uma relacdo de mediacédo
entre sociedade civil e Estado. Para tanto, sdo originados por meio de leis e composicao
paritaria — de representantes do governo e da sociedade civil. Alguns repasses de recursos
financeiros, tanto estadual ao federal, ocorrem em meio ao direito constitucional a
participacdo por meio de conselhos (GOHN, 2011). Ou seja, 0 repasse de recursos passou a
ser vinculado ao surgimento e desenvolvimento de conselhos — tais conselhos sdo 0s
conselhos gestores.

Os Conselhos Regionais sugerem aproximacdo com o primeiro caso, pois, € um tipo
que é formado por associagdes comunitarias e representantes de Organizacdes da Sociedade
Civil (OSC) regionais, todavia, sdo originarios do poder publico municipal.

No caso brasileiro, uma parcela significativa dos conselhos foi constituida a partir de
leis e decretos. A constituicdo brasileira de 1988 inicia a base legal a esse tipo de atividade.
As primeiras legislacdes com relagdo aos conselhos, ou seja, aos orgaos colegiados, séo “da
Lei Organica da Saude (LOS), da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), do Estatuto da
Crianca e do Adolescente e do Estatuto da Cidade” (AVRITZER, 2006, p. 38). Desse modo, a
segmentacdo ocorre em areas de demandas sociais — baseadas nas questdes centrais em

politicas publicas.
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Uma caracteristica importante dos conselhos, sobretudo no caso brasileiro, é que eles
tém um papel importante na esfera local. Ndo obstante, a ampliacdo dessas arenas® a nivel
local estd em contraste com um forte poder — o poder legislativo. O enfrentamento com o
poder legislativo, morada de individuos do sistema representativo oficial, é palco de tensdes.
Esse é o dilema da participacdo ampliada: a ameacga constante a legitimidade e ao
desenvolvimento (COSTA, 2016). A articulacdo entre o conselho e os poderes legislativos

locais parece ndo ocorrer a contento. Sobre isso, Avritzer (2006) aponta que:

[...] O ideal seria que os arranjos participativos locais tivessem algum tipo de
participacdo de representantes dos Legislativos. Para isso, faz-se necessaria uma
mudanca normativa, ja que a legislacdo existente entende os conselhos de politicas
como parte da estrutura do Executivo, 0 que a nosso ver, parece ser um equivoco
(AVRITZER, 20086, p. 42, grifo nosso).

Quando o autor se refere a um ideal, parece sugerir que a articulagdo com o legislativo
seria altamente desejavel. Talvez porque a representatividade dos governos locais tradicionais
parece ndo responder, amplamente, os anseios da populacdo que os elegeram. Na direcdo
contraria Gohn entende que a relacdo com o legislativo ¢ um problema, porém, “os conselhos
ndo substituem o poder legislativo, porque eles se situam em areas especificas e ndo tem
poderes sobre questdes gerais como tem o Poder Legislativo” (GOHN, 2011, p. 99).

A autonomia em relacdo ao legislativo local (Camara dos Vereadores e Assembléia
Legislativa, no caso das capitais) e legislativo nacional (Congresso Nacional) *, seria um
importante elemento para a construcdo da soberania e maior alcance participativo para a
participacdo dos conselhos. N&o obstante, essa autonomia ndo pode surgir do nada. Ha
elementos® que so significativos e indicativos para que os conselhos funcionem a contento.

Um deles é o desafio de elaborar instrumentos juridicos de apoio as questdes
propostas. Um ponto significativo ¢ a “falta de defini¢do mais precisa das competéncias e
atribuicdes dos conselhos gestores”. Outro elemento, que subdivide em por¢des menores, €
qguanto a igualdade de condi¢cbes — como ‘“acesso a informagdo” e “algum tipo de
remunera¢do” (GOHN, 2011, p. 99-100). N&o obstante, hd também condutas que limitam a
participacdo. Avangos e retrocessos marcam o0 processo de surgimento e continuidade dos

conselhos como espacos de compartilhamento de tomada de decisdes.

% Em algumas cidades ha ocorréncia de Conselhos de Politicas, Conferéncias e Orcamento Participativo
(AVRITZER e WAMPLER, 2004).

% O Congresso Brasileiro é bicameral, ou seja, possui duas casas legislativas: o Senado Federal e a Camara dos
Deputados.

% Dentre os diversos elementos pode se destacar: a definicdo mais precisa do papel da participagdo de um
conselheiro; criacdo de elementos juridicos para apoio as decisGes do conselho; definicdo mais objetiva das
competéncias e atribui¢cdes dos conselhos; necessidade de capacitagdo dos atores membros do conselho; acesso a
igualdade de informacdo para uma participagdo assertiva.
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Por um lado a realizagdo de atividades dentro da comunidade, em vista em objetivos
coletivos pode estimular lagos de confianga e compromisso com o outro, por outro, os efeitos
ndo sao lineares. Os retrocessos surgem quando: os conselhos atuam com neocorporativismo,
tornando-se representantes de classes constituidas; ou ainda, quando ha o choque com
determinada &rea do executivo municipal ou Camara de Vereadores; outro problema surge
perante o conflito entre atores ou arenas — “Qual o espago dotado de maior legitimidade para
dar a ultima palavra?” nao ha consenso para essas questdes (GONZALES, 2012).

A investigacdo sobre os conselhos no Brasil passa por seis grandes enfoques
analiticos, a saber: (i) andlises das dinamicas internas, (ii) da formacdo de consenso, (iii)
resultados, (iv) histérico institucional, (v) condicionantes e, por fim, (vi) tedrico. “O enfoque
nos atores” ocorre “nas ciéncias da satde e servigo social (...) aparece como relevante nas
ciéncias sociais”. Sendo que o fator condicionantes “ndo ¢é relevante no servigo social e na
educacdo” tendo uma maior concentracdo nas pesquisas das “ciéncias sociais” (TATAGIBA
et al, 2015, p. 275). Neste trabalho, o enfoque principal® é com (i) a dinamica interna,
compreendendo a composi¢do do conselho, ou seja, o perfil dos conselheiros e o desenho
institucional do mesmo. Para tanto a formacdo dos conselhos, o perfil socioeconémico e
associativo dos membros é o objeto a ser investigado.

Em (i) a preocupagdo primordial é quanto a estrutura do conselho. O desenho
institucional pode ser elucidativo quanto a formacao, composicao e atribuicdo dos conselhos.
Ainda em (i) a questdo da paridade, das reunides, demandas e temas sdo problematizadas.

Além da classificacdo dos conselhos em relacdo ao segmento que o originou — poder
executivo, sociedade civil, ou ainda, institucionalizados por leis do legislativo. Dentre as
variadas formas de conselhos existentes, serdo abordados também nesse capitulo alguns
conselhos, em atividades em diversos municipios brasileiros, para elucidar elementos centrais
que configuram um conselho — de modo a evidenciar as semelhangas e os contrastes com o
caso do Conselho Regional. Outras caracteristicas fundamentais dos conselhos séo: (i) alcance
geografico; (ii) atribuicbes e competéncias; (iii) critério de composic¢do dos conselheiros — a
paridade. As andlises seguem a bibliografia de pesquisadores que investigam os temas e
também leis, decretos que fundamentam os conselhos (FUKS, 2002; PERISSINOTTO, 2002;
GOHN, 2011; TATAGIBA, 2015).

% Em (ii) é observado a questdo do debate, se h& conflitos ou se as deliberagdes, sdo antes, decididas
consensualmente. Quanto aos resultados (iii) focam nas questdes da funcionalidade e objetivos dos conselhos.
Os outros temas problematizam o surgimento institucional, as condi¢fes e elementos que definem o
desenvolvimento dos conselhos e aspectos tedricos. No entanto, tais perspectivas ndo sdao objeto de estudo da
presente pesquisa.
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H& conselhos que possuem atividades nas esferas: federal, estadual e municipal.
Importante saber se um conselho atua nas trés esferas, em duas ou apenas uma delas.
Observa-se que ha mais conselhos na Regido Sul e Sudeste. Diametralmente oposto, os locais
em que ha baixa ocorréncia de conselhos sdo as RegiGes Nordeste e Norte (GOHN, 2011). Os
indicadores sociais dessas Ultimas regides sdo os mais baixos do pais. Realizando uma analise
relacional, comparativa, pode-se sugerir que entre os indicadores sociais e ocorréncia de
atividade de conselhos existe uma proporcdo direta. Entdo, quanto maior o nivel socio
econdmico de uma dada localidade, maior ser4 a atividade participativa®’.

No que diz respeito ao estado de Mato Grosso do Sul, ha pesquisas, sobretudo com

foco em desenvolvimento local®®

, partindo da preocupacdo de planejamento, ou ainda da
ordem econdmica da regido. Uma pesquisa em andamento tem como objeto as IP
promovendo® um debate em torno do associativismo e, outra, toma o perfil como objeto de
analise.

Quanto as atribuicBes, pode se dizer que sdao amplas. Ocorrem conselhos com
atribuicoes de: proposicdo, acompanhamento de politicas, avaliacdo e estratégias de politicas,
encaminhamentos de dendncias, acompanharem cronograma de recebimento de recursos,

entre outras. De uma maneira geral, pode-se distinguir:

a) A constituicdo estrutural dos conselhos e sua natureza deciséria, a forma
como ele foi (ou estd sendo) organizado (deliberativa ou apenas
conselheira/consultiva);

b) Dada sua existéncia, a relagdo que estabelece entre o governo e a sociedade
civil (principalmente com o0s movimentos sociais e com as entidades ndo
governamentais);

c) As fronteiras entre sociedade e governo (poder local, basicamente);

d) A forma de combinacéo entre a democracia direta e indireta nos conselhos
(GOHN, 2011, p. 97-98).

Os conselhos consultivos emitem opinides sobre determinados temas. Sdo consultas
perante os cidaddaos, moradores locais, ou pessoas que usufruem de determinados servicos
publicos, para que julguem agdes do governo. Tais consultas ndo tem poder sobre as decisdes

ou diretrizes de um dado governo. Quanto aos conselhos deliberativos, tem como base

% Para mensurar o padrdo de vida de uma populagdo um caminho possivel é analisar algumas das variaveis em
relagdo ao bem-estar das pessoas, como renda, habitagdo, satde, alimentagdo, transporte, ou ainda, analisar todas
elas (IBGE, 2016c).

% Ver Cavalcante (2004).

% A pesquisa que trata do conselho, em especial a questdo do perfil socioecondmico foi realizada em 2004
(MICHELINI, 2004); outra pesquisa trata do associativismo e deliberagdo nas IP de MS, porém é uma pesquisa
em andamento.
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alguma decisdo, delineada apds algum debate e consenso entre os conselheiros. Tal
deliberagdo, em tese, pode intervir'® e propor acdes para o campo de atuacdo do conselho.

Os conselhos normativos estabelecem os padrdes e normas em uma dada area. Como
por exemplo, 0 meio ambiente. O Conselho de Meio Ambiente estabelece apreciacdo de
estudos e relatorio de impacto sobre o meio ambiente e normas padrdes ambientais. Os
conselhos administrativos'® sdo responsaveis por assessoramento e intermediacdo entre o
poder publico e a sociedade civil. Desenvolver programas e projetos de interesse na area
tematica do conselho. Os Conselhos Regionais, objeto de analise desta pesquisa, se aproxima
do primeiro caso — o dos conselhos consultivos. Assim, o poder publico realiza uma consulta
perante os membros de um conselho, o Conselho Regional de uma dada Regido Urbana da
cidade, sobre demandas locais. Tais demandas sdo voltadas a influenciar as decisdes do poder
executivo quanto as politicas publicas.

Os conselhos podem ter sua composicdo a partir de uma paridade. O principio da

102

paridade™™ indica que os conselhos serdo formados por grupos diversos — de segmentos
diferentes. E uma forma de dividir a gestdo, de modo a ter uma co-gestéo entre sociedade civil
e 0 Estado. Respeitando a paridade o conselho assume que o0s canais de participacdo serdo
divididos entre representantes locais de 6rgéos do executivo, sociedade civil e/ou usuérios de
um servico publico e trabalhadores. Por exemplo, o CMDCA, como o CMAS, tém
participacdo de 50% de representantes da sociedade civil e de 50% de representantes do
governo'® (GONZALEZ, 2012). Os Conselhos Regionais sdo formados a partir da existéncia
de entidades associativas locais. Dessa forma, os conselheiros representam as entidades as
quais estdo ligadas. Basicamente os membros dos Conselhos Regionais representam a
sociedade civil organizada pois, quem possui assento nos conselhos é a entidade — seja ela um
conselho de educagdo, conselho de saude ou ainda entidades regionais que atuam em uma ou

varias regides da cidade.

199 Yma das grandes dificuldades é que a decisdo deliberada nesses conselhos nem sempre sdo conduzidas na
pratica. Tal fato enfraquece os conselhos e, de regra, torna a participagdo subjacente aos chefes do executivo de
uma maneira geral.

191 por vezes sdo conselhos que exerce a funcdo de consulta, deliberacio e normativa. Por exemplo, o Conselho
Municipal de Turismo de Bonito (MS) funciona como um 6rgdo deliberativo, consultivo e de assessoramento,
responsavel pela promocéo do turismo e desenvolvimento de condi¢Bes para as atividades na &rea turistica no
municipio de Bonito.

192 0s conselhos s&0 compostos por um nimero par de conselheiros, por isso o conceito paridade. Assim, para
um conselheiro do segmento do executivo, ha também, um conselheiro do segmento da sociedade civil. Mas ha
conselhos que possuem composicao diversa — o0 caso do Conselho Municipal de Salde e de Seguranca
Alimentar.

193 No caso do CMS o regime de paridade é diverso, apresentando uma configuracéo de 50% de usuarios, 25%
de trabalhadores e 25% de governo e prestadores de servicos.
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Os conselhos comunitarios (CC) sdo conselhos organizados por parte dos
administradores e governantes — a partir de pressdes de representantes de organizagdes da
sociedade civil. Uma dentre as varias reivindicacdes das organizacdes é: a interferéncia na
politica municipal — tendo como base o aparato burocratico governamental. Os conselhos
populares buscam solugdes para as demandas tematicas, tendo origem especificamente na
sociedade civil. Basicamente foram fundados com base em setores da esquerda — de oposigéo

ao autoritarismo do regime militar, pois como aponta Gohn:

Os movimentos sociais de massa, ndo exclusivamente sindicais e nem
exclusivamente politico-partidarios, eram elementos fundamentais para a
construcdo dos conselhos populares representativos da populacdo. Para 0s
movimentos sociais, a constituicdo e participacdo em conselhos poderia significar
um momento de organizacdo e de direcdo das lutas politicas dispersas e
fragmentadas (GOHN, 2011, p. 79).

Para a implementacdo dos conselhos ocorreram lutas e pressfes da sociedade civil.
Muitos foram propostos pelos movimentos sociais. Tais movimentos identificaram nos
conselhos mais um instrumento onde direcionar a vigilancia sobre a coisa publica.

Os conselhos populares (CP) visavam uma participacdo’®

na administracdo
municipal. Foram difundidos, a partir, da administracdo petista em diversas localidades como
“Sao Paulo, Campinas, Santos, Santo André”, que a partir da vitdria petista entre 1989 e 1992
, “abriu a possibilidade de antigas propostas dos movimentos populares, relativas a
participag@o na gestdo da cidade, virem a se concretizar” (GOHN, 2011, p. 81). No entanto, a
criagdo de tais conselhos ndo foi simples devido aos desafios envolvidos no processo como a
definicdo das atribuicdes, a organizacdo e a composicdo. Nao havia consenso sobre a criacao
de tais conselhos. Alguns defendiam que seriam os partidos que fundariam tais conselhos,
outros defendiam que seriam “expressdes do movimento popular” (idem, ibdem, p. 83).

Outro tipo foi o Conselho de Representantes (CR). Proposto na cidade de S&o Paulo
em 1989. A ideia era tornar o conselho um espago publico ndo estatal — para a gestdo
descentralizada da cidade a partir das subprefeituras. A partir da legislagdo municipal, com
base na Lei Organica do municipio, que afirmava “compete aos conselhos participar do
planejamento municipal, em especial das propostas de diretrizes orgcamentarias e do
or¢amento municipal, bem como do Plano Diretor da cidade” (GOHN, 2011, p. 85). O que

parece ser mais um tipo de conselho em prol da descentralizacdo e participagdo politica

104 Alguns exemplos desse tipo de conselhos foram integrados a gestdo da ex-prefeit de Sdo Paulo Erundina. N&do
obstante, muitos conselhos criados tinham limites a efetiva participagdo, com competéncia e atribuicdo a
consulta — eram consultivos o Conselho Tarifario (GOHN, 2011).



72

esconde, todavia, as limitagOes de sua atuagé@o. Tais conselhos ndo estdo funcionando, pois
carecem de regulamentacdao da Camara Municipal.

Por fim, dentre esses diferentes arranjos ha outro conselho diverso, que promoveu
avancos e novidades — assim como desafios para romper com os problemas da participacéo,
que sdo os conselhos gestores'®. Tais conselhos sdo destagues no cendrio da participacéo,
pois almejam um compartilhamento na administragdo de politicas publicas'®. Para tanto,
esses conselhos existem em variados tipos e formatos. Cada qual atua em um segmento ou
demanda especifica (GOHN, 2011). Os Conselhos Regionais se afastam dos conselhos
gestores, pois estes preconizam areas tematicas especificas com composicdo paritaria entre
representantes do poder executivo e de instituicdes da sociedade civil em diversos niveis da
administracao.

Por tanto, tais tipos estabelecem marcos e configuracbes que sdo importantes para
balizar e ajudar na analise e dimensdo dos outros arranjos. Os Conselhos Regionais, além de
serem conselhos consultivos, se aproximam dos conselhos populares uma vez que sua
composicao, bem como suas demandas, partem das organizagdes da sociedade civil. Entdo, a
partir desses dois tipos pode-se tipificar os Conselhos Regionais como conselhos
comunitarios de tipo consultivo. Todavia, cada tipo imprime um formato, que ndo
necessariamente se esgota, tendo em vista que as discussdes sobre a implantacdo dos diversos
arranjos ainda se desenvolvem. Um fato significativo € que em municipios sem tradicdo
associativa tais instituicdes participativas (os conselhos) “tem sido apenas uma realidade
juridico-formal, e muitas vezes um instrumento a mais nas maos dos prefeitos e das elites”
(GOHN, 2011, p. 93). Assim, ndo basta identificar o arranjo desenhado pela legislagdo se os
conselhos ndo desenvolverem as competéncias e atribuigcdes para qual foram criados. Assim,
um fator importante para analise é o perfil dos individuos que constroem tais espagos
participando efetivamente de suas atividades.

2.3 A participacéo na cidade de Campo Grande por meio do Conselho Regional

Um dos possiveis incentivos a participacdo descentralizada, em nivel de pais, € a
Constituicdo Federal de 1988. No caso especifico da cidade de Campo Grande as discussdes
sobre a criacdo de Conselhos Regionais se deram no ambito das discussGes do Plano Diretor

no final da Década de 1980. A CF-88 transferiu a competéncia para 0S municipios

195 Dentre tais conselhos, cuja atuacao estdo mais fortalecidas, compreendem os que existem em maior nimero:
os conselhos de salde, os conselhos de assisténcia social, os conselhos da crianca e adolescente.

19 politicas pablicas, ou ainda, politicas sociais s&o praticas de governo que envolve questdes que dizem respeito
diretamente sobre a vida de segmentos (GOHN, 2011; COSTA, 2016).
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estabelecerem legislacdes sobre o interesse local. O Estatuto das Cidades e o Plano Diretor
incorporaram de modo formal o territério do municipio por sua fungéo social.

Por meio da regulamentacdo do Estatuto da Cidade surgiram, em diversas cidades 0s
entdo denominados Planos Diretores Municipais. Os Planos Diretores sdo obrigatorios em
cidades com mais de vinte mil habitantes. A base, formal-legal, para a participagéo
institucionalizada foi resultado, dentre outras varidveis, da diversificacdo da participacdo
propiciada (formalmente) por este documento. O Estatuto da Cidade ressalta a participacéo
por meio de Conselhos Municipais, instituidos por Lei Orgéanica, com composi¢do de atores
da sociedade civil da cidade em prol de interesses locais. E uma mudanca de paradigma que
inclui individuos que ndo séo politicos profissionais como uma ampla defesa da cidadania e
comunidade civica.

E porque fomentar uma maior participacdo local? Uma das possiveis respostas, apds
tantos debates e reflexdes acerca da qualidade da democracia, orbita a ideia de que uma
ampliacdo da participagdo iria de encontro aos déficits de representacdo — existente nas
instituicdes politicas tradicionais'®’. Para tanto, a defesa da participagdo é uma aposta de
ruptura com esse quadro na busca de solucBes alternativas para as decisbes governamentais
(GONZALEZ, 2012).

197 Conforme relata Bittar (2009) um dos componentes fundamentais da formagéo politica de Mato Grosso do
Sul (elites agrarias), com especial atencdo ao municipio de Campo Grande, sdo as oligarquias tradicionais com
forga e sustentacdo desde antes do movimento divisionista do estado. E em uma histdria recente, dos Gltimos 20
anos, muitos politicos do estado e da capital estdo transformando os membros de suas familias em politicos
também — um fendmeno que se aproxima do nepotismo e patrimonialismo.



74

Figura 2: Regides Urbanas e Bairros de Campo Grande
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Fonte: http://www.revista.ufpe.br/rbgfe/index.php/revista/article/downloadSuppFile/1633/2938.

No mapa (01) da cidade de Campo Grande € possivel identificar as regies urbanas:
Bandeira, ao sudeste e; Prosa, ao nordeste. Os Conselhos Regionais surgiram como
colegiados participativos das diversas regides urbanas da cidade. As regides fazem referencia
aos rios (bacias) do municipio de Campo Grande e foram criadas no Plano Diretor do
Municipio em 1995. As regides sdo uma forma de descentralizar e ordenar as a¢des do
executivo municipal. Cada bairro, por meio de entidades (associa¢cdes comunitérias) e 6rgaos
regionais, pode ter representacdo no Conselho Regional a qual esta localizado.

A participacdo na cidade, no formato de conselhos divididos em regifes do municipio
ocorreu por meio de encontros organizados entre o poder publico e organizac¢6es da sociedade
civil no bojo do processo de criacdo do Plano Diretor da cidade na década de 1990. Devido a
demandas de planejamento e organizacdo da cidade ocorreu essa divisdo. O momento
historico do surgimento desse modelo parece ser resultado de um interesse da administracéo
de legitimar suas praticas. Por outro lado, ocorriam no pais, mudangas desde a
redemocratizagdo, que permitiram a criacdo de entidades associativas com uma maior

aproximacdo da burocracia governamental. Assim, a participacdo de representantes no
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planejamento da cidade teve como base mudangas no contexto histdrico da regido e do pais
aliadas as demandas comunitérias.

O elemento institucional dos Conselhos € devido a geréncia de uma Coordenadoria de
Apoio aos Orgdos Colegiados — CAOC, com suas regras e apoio institucional a manutencéo
dos conselhos. O governo municipal tutela, por assim dizer, a organizagdo do conselho. Desde
a sua formacdo, passando pela organizacgéo da eleigéo dos conselheiros e pelas atribui¢des dos
membros. Assim, o desenho institucional sugere que a descentralizacdo administrativa é
resultante do componente poder publico e, ndo apenas da sociedade civil, como parece a
primeira vista. Por outro lado, a institucionalizacdo de um conselho ndo garante o seu
funcionamento. Para que um conselho seja atuante, as pessoas, 0s membros devem ser ativos
e ter poder politico para acessar os canais de informacao, operacao e defini¢do de politica.

O papel do Instituto Municipal de Planejamento Urbano (PLANURB) '* e da CAOC,
no ambito da participacdo é significativo para que o conselho funcione. H4 um fomento, uma
participacdo direta de maneiras diversas, desde estrutura para que ocorram as reunioes,
guarda e controle burocratico de documentos referente aos conselhos, até ligacao direta (via
telefone) para os conselheiros recordarem as pautas e das reunides.

Se ndo é possivel dizer que o poder publico municipal define o resultado local das
atividades do conselho e, por outro lado, a descentralizacdo politica, o desenho institucional e
a manutencdo dessa forma de conselho é resultado da estrutura criada pelo governo
municipal.

O conselho Regional é um érgdo consultivo, criado pelo Plano Diretor'® de Campo
Grande. Ou seja, do ponto de vista legal o Conselho Regional foi criado na cidade em 1998 na
administracdo de André Puccinelli. Desse modo, ao menos de acordo com a legislacdo,
iniciaria a institucionalizagdo da participacdo para uma gestdo democrética da cidade. E esse
conjunto de conselhos foi criado pelo poder executivo municipal para dialogar, na forma de
propostas, opinides, consultas das demandas de diversos bairros da cidade. Assim, nas
categorias da Maria Gléria Gohn (2011), este conselho pode ser caracterizado como conselho

comunitario, que se caracteriza por ser “‘originarios pelo “poder publico” (GOHN, 2011, p.

108 A Lei n. 3183, de 22 de agosto de 1995 criou o Instituto Municipal de Planejamento Urbano (PLANURB)
vinculado ao Gabinete do Prefeito. Durante a presente pesquisa, a Lei n. 5.793, de 3 de janeiro de 2017,
transformou o Instituto em Agéncia Municipal de Meio Ambiente e Planejamento Urbano (PLANURB)
(PLANURB, 2017). No entanto, a maior parte da pesquisa foi realizada antes da alteracdo e, documentos como
Regimentos Internos, legislacdo e Editais no DIOGRANDE fazem referencia a antiga nomenclatura. Assim, o
Instituto Municipal de Planejamento Urbano sera considerado aqui nesses termos.

109 | ei Complementar n.05, de 22 de novembro de 1995, regulamentado pelo Decreto n° 7.361 de 13 de
dezembro de 1996. O Plano Diretor de 2006, Lei Complementar n. 94 de 6 de outubro de 2006, referendou a
importancia dos Conselhos Regionais no Sistema Municipal de Planejamento.
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73). A base de seu surgimento foram as discussdes em torno da estruturacdo do Plano Diretor
de Campo Grande. Os conselheiros possuem um mandato cuja data é fixada em dois anos.
Deste modo, desde seu inicio, 0 CR soma dez mandatos distribuidos em quase vinte anos de
existéncia.

A partir da sangdo da Lei Complementar n.94/2006, a cidade de Campo Grande
desenvolve a politica de desenvolvimento e o Plano Diretor. Na mesma lei, com base no art.
9°, defende que o Sistema Municipal de Planejamento ¢ “a estrutura formada pelo Poder
Executivo Municipal e pela comunidade” (CAMPO GRANDE, 2006, p. 8).

O conselho Regional, juntamente com outras formas de gestdo colegiadas, tornar-se-ia
um dos instrumentos que viabilizaria a participacdo da comunidade na gestdo democratica. O
Art. 11 define que os outros instrumentos de garantia da gestdo compartilnada seriam: o
Conselho Municipal de Desenvolvimento e Urbanizacdo (CMDU), demais Conselhos
Municipais, debates, audiéncias e consultas publicas, projeto de lei de iniciativa popular —
instrumentos ndo abordados de modo especifico no presente trabalho. De acordo com o inciso
2°, do art. 11 da Lei Complementar 94/2006, o CMDU serd composto pelo Prefeito
Municipal; representantes do poder publico; representantes das concessionarias dos servicos
publicos municipais; representantes de entidades classistas e da sociedade civil organizada,
entidades académicas, ficando garantido um assento para cada Conselho Regional (CAMPO
GRANDE, 2006, p. 10).

Cabe, ao PLANURB, organizar a logistica e o desenvolvimento dos conselhos. E
atribuicdo deste o fornecimento de locais, equipamentos e pessoal para auxiliar no
desenvolvimento dos conselhos.

Sobre as atribuigdes dos Conselhos:

Cabe aos Conselhos Regionais, no ambito da respectiva Regido Urbana, entre outras
atribuicbes: acompanhar a aplicacdo das diretrizes do Plano Diretor e legislacdes
pertinentes, sugerindo modificagcBes e prioridades, inclusive no que se refere as
obras e servicos; acompanhar a discussdo do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentérias e o Orcamento Anual; e, acompanhar a elaboracéo dos Planos Locais
(PLANURB, 2014).

Nesse sentido, os conselhos seriam espagos que, em teoria, deveriam promover uma
maior participagdo da sociedade civil no processo politico. A deciséo politica torna-se, em
tese, descentralizada a partir de tais mecanismos. Assim, € a principal novidade em termos de
politicas publicas neste novo milénio (GOHN, 2002). No entanto, diferentemente dos
conselhos gestores, o Conselho Regional possui apenas atribui¢cbes com tendéncia consultiva.
Sugerir e acompanhar aplicacdo de recursos e prioridades € o ponto central. Ou seja, as

atribuicdes de deliberacdo ndo séo contempladas, pois, 0 CR deve atender as necessidades da
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populagéo, representeando-a. Os conselhos atuam cobrando solugdes para as demandas
ligadas as politicas publicas de diversas naturezas (servicos, conservagdo do ambiente, infra-
estrutura fisica, controle de servicos de concessionarias de agua e energia). Entdo, a
descentralizacdo, fomentada pelo viés da democracia participativa, em exercicio direto de
tomada de decisdes, ndo € efetivada no modo como esta estruturado o conselho. As decisdes
politicas de cada regido sdo entregues de modo exclusivo ao governo municipal — e este detém
0 monopdlio legitimo da decisao.

O CMDU tem como objetivo “I- possibilitar a participacdo da sociedade civil nas
discussdes referentes a Politica de Desenvolvimento do Municipio” e, “II-debater, avaliar,
propor, definir e fiscalizar programas, projetos [...]”, todavia, cabe aos membros
representantes do Conselho Regional apenas a vocalizacdo de demandas. Entdo, as discussdes
que ocorrem em todos os CR sao direcionadas para outro colegiado, 0 CMDU, e assim passa
pelo crivo do pessoal “autorizado”. As demandas locais competem com as decisdes
vinculadas pelo executivo municipal. Nesse interim, ndo ha manobras possiveis que exer¢am
poder contra a exclusividade dos secretarios e/ou prefeito.

E possivel evidenciar os limites do CR junto ao CMDU. Se no art. 9 e art. 11 do Plano
Diretor sdo defendidos de maneira dindmica um conjunto de Orgdos, com vistas a
coordenacdo de acOes publicas, de modo integrado; por outro lado, apds definir que a gestdo
democrética sera realizada por meio de participacdo da comunidade no Sistema Municipal de
Planejamento — SMP, no paragrafo 5° define que os CR “compostos por conselheiros titulares
e respectivos suplentes terdo carater consultivo” e, no paragrafo seguinte (86°), que compete
aos CR acompanhar o Plano Diretor “sugerindo modificagdes ¢ prioridades” (CAMPO
GRANDE, 2006, p. 10).

Assim, ficam fixados os limites de atuacdo da participacdo politica via CR. Tal
atuacdo é menor, tendo em vista a capacidade de tomada de decisdo. N&do h& tomadas de
decisdo, nem instrumentos que a obriguem. A falta de regulamentacdo para as decisfes dos
CR seguramente indica que ha um controle efetivo do executivo no que se refere a prioridades
de obras e servicos.

Por outro lado a capacidade comunicativa da vocalizacdo das demandas de politicas
publicas diversas € uma interacdo com o poder publico. Entidades, que por vezes poderiam
estar isoladas podem constru

ir lacos e redes de comunicacdo para pressionar o poder publico em prol de suas
prioridades. Encontros entre os conselheiros podem ser elucidativos para a construgéo eficaz

da cidadania e partilha de poder. A vontade politica do poder publico pode ser um termo
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esvaziado de sentido. Ndo obstante, a motivacdo por uma autogestdo, ou ainda, gestdo
partilhada entre os CR e o poder publico sugere caminhos possiveis para romper com 0s
obstaculos e desafios que os poderes locais tradicionais desenvolvem durante décadas.

Aqui cabe ressaltar uma ligacdo intrinseca entre a participacdo e o carater das
instituicOes descentralizadas - sua composi¢do, forma e, ao mesmo tempo, sua dependéncia
em relagdo aos dirigentes politicos. Entdo, apesar de os conselhos realizarem reunides,
demandarem prioridades locais, exercendo a cidadania de modo a efetivamente cobrar acoes
dos atores do executivo, € esse que decide a acdo mais “acertada” para cada regiao da cidade.
Esse modelo sugere uma participacdo limitada as “regras do jogo”. Tais regras dizem respeito,
segundo alguns estudos, aos resultados que 0s processos participativos podem alcancar.
Diversas variaveis conduzem o processo participativo: o desenho institucional, o
compromisso governamental, o papel da cultura politica e do projeto politico (AVRITZER,
2013).

Apesar de a administracdo municipal providenciar a infraestrutura (técnica e
administrativa), é fundamental ressaltar que a mesma nao possui assento no Conselho
Regional'!®. O Conselho Regional da Regido Urbana do Prosa, em seu Regimento Interno
define que foi criado como um 6rgédo consultivo e proponente de deliberacdo colegiada. Tal
6rgdo, segundo o Decreto n. 11.738/2012, compete:

| — acompanhar a aplicacdo do Plano Diretor sugerindo prioridades e modifica¢oes
inclusive em relacdo as obras e servi¢os na Regido Urbana do Prosa;

Il — acompanhar a discussdo do Orgamento Anual da respectiva Regido Urbana do
Prosa;

Il — acompanhar a elaboracdo dos Planos Locais previstos na Lei Complementar n.
94/2006;

IV — propor ao Sistema Municipal de Planejamento — SMP medidas que venham
beneficiar a Regido Urbana do Prosa;

V — Indicar entre os Conselheiros, 0s representantes: um titular e um suplente, para
compor o Conselho Municipal de Desenvolvimento e Urbaniza¢cdo — CMDU;

VI — Manifestar-se sobre os projetos de interesse da comunidade da sua regiéo [...]
(CAMPO GRANDE, 2012, p. 2).

Nesse sentido, o conselheiro age de modo a participar da gestdo publica solicitando
servigos, acompanhando o planejamento urbano, cobrando melhorias e demandas da

comunidade®*. Cabe aos conselheiros debater e discutir problemas. A solicitagdo parece ser o

119 No caso de membros que sdo servidores do executivo municipal. Um servidor pablico de uma escola
municipal pode ser conselheiro — neste caso representando a instituicdo publica municipal e os interesses da
mesma. Trabalhadores da area de salde, representantes dos conselhos gestores de salde, podem representar
anseios institucionais do local de trabalho.

11 por mais inovadora, ou ainda, diversificada que possam ser as reunides e temas propostos nos Conselhos
Regionais, a limitacdo do alcance das ideias discutidas esbarra na auséncia de estruturas e elementos
institucionais que obriguem o executivo municipal a concretizar as escolhas — decentralizando assim, de fato, as
decisdes.
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objetivo principal do CR, tal situacdo sugere uma tomada de decisdo € limitada. Salvo,
quando as demandas de um dado conselho tem espagco no CMDU — que tem instancias
deliberativas**2. Assim, ha acordos apresentados no CMDU que toma como base as
reivindicacdes dos CR. No entanto, como ocorre em outros arranjos (CAVALCANTE, 2004),
ndo h& normas formais que tornem tais solicitacGes em prioridades.

As atribuigdes do Conselho Regional da Regido Urbana do Bandeira também séo
semelhantes a que o Conselho Regional da Regido Urbana do Prosa possui. No entanto, seu
regimento interno surge a partir do decreto n. 11.743 de 6 de outubro de 2006. Neste, em seu
artigo 1° apresenta como competéncias: acompanhar a discusséao do orgamento, acompanhar
a elaboracéo dos Planos Locais, proposicdo de medidas em beneficio a regido, estimulo de
participacdo comunitaria, solicitacdo de pareceres dos 6rgaos municipais.

O Conselho Regional é um colegiado formado por conselheiros em Plenaria. A
Plenéria é uma assembleia de conselheiros tornando-se a instancia maxima de deliberagdo. A
plenaria € reunida por meio de sessfes ordinarias e extraordinarias. As reunides ordinarias
ocorrem uma vez por més, tendo um calendario combinado previamente. E uma sessdo
publica. No caso do Conselho Regional do Prosa, as reunides ocorrem as tercas-feiras em um
colégio municipal da cidade de Campo Grande. As reunides ordinarias do Conselho da
Regido Urbana do Bandeira ocorrem as quartas-feiras no PLANURB. Os conselheiros
convidam pessoas do executivo, secretarios, representantes de 6rgdos municipais a fim de
efetuar um debate e indicar a¢fes. O resultado da reunido pode ser um relatério, um oficio
e/ou uma solicitacdo para determinado 6rgao do executivo.

Utilizando o conceito de instituicbes participativas Avritzer (2008, p. 45) defende a
ideia de que “[...] E possivel diferenciar pelo menos trés formas através das quais os cidados
ou associagdes da sociedade civil podem participar do processo de tomada de decisdo
politica”. A primeira é 0 desenho participativo de baixo para cima, como exemplo o
orcamento participativo, € livre a entrada dos cidaddos no processo; a segunda maneira é o
compartilnamento de poder em arranjos com atores estatais e, a0 mesmo tempo, a sociedade
civil e; por fim, o formato de instituicdo participativa de ratificagdo publica — quando ndo ha
decisdo no processo, sO aceitacdo de modo a legitima-lo (AVRITZER, 2008).

Tomando como IP as formas diversas pelas quais os cidad@os e a sociedade civil
deliberam sobre politicas publicas. E possivel dizer que o CR é uma institui¢do participativa

cujo arranjo ndo é o de primeiro caso, devido a ndo ser livre a entrada de qualquer cidadéo,

12 Aqui é necessério frisar que segundo o §7°, da lei 94/2006, o “CMDU podera ser deliberativo nas matérias
definidas em lei especifica” o que deixa espago para o executivo municipal regulamentar esse processo.
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mas de entidades eleitas. N&o é o segundo caso pois ndo ha compartilhamento efetivo de
poder, ndo ha paridade que permita tomada de decisdes seguida de ac¢Ges decididas nos
conselhos e, por fim, parece se aproximar do Ultimo caso, o formato de ratificacdo publica
pois os atores da sociedade civil, que compde 0 CR sdo consultadas pelas autoridades de
modo a referendar as decisdes, ou solicitar que as mesmas autoridades modifiquem a partir de
pressdes vindas desses espagos.

Esse arranjo pode ser considerado institucional porque assume algumas caracteristicas
que os fazem aproximar do conceito. Alguns elementos sugerem que a institucionalizacédo do
Conselho Regional esta posta. Existe um instrumento legal que criou o conselho; o conselho
possui regimento interno que indica as atribuicbes do conselho; ha reunibes ordinarias
frequentemente; existe um calendario anual de reunibes ordinarias pré-estabelecido; ha
regulamentacdo prépria sobre as organizaces que tem assento e a forma de
ingresso/composicao. Por outro lado, o objetivo que sustenta a ideia de CR, a fiscalizac¢do do
conselho sobre servicos e orcamento parece incipiente™. Nao ha deliberacdo sobre acdes das
entidades e nem Plano de Acdo dos Conselhos™.

Quanto a representatividade os conselhos compde a mesa diretora por meio de eleicao
em reunido plenéria. Existe alterndncia entre os membros do conselho e da mesa diretora em
cada conselho regional. Existe ata do conselho, de modo que todas as reunides sdo registradas
— primeiro por gravacdo de audio e, em seguida, por meio de digitacdo das atas. As atividades
desenvolvidas no conselho sdo publicadas em Diario Oficial**.

Os Conselhos Regionais tem conselheiros, representando parte da sociedade civil,
representando os moradores das comunidades as quais estdo inseridos. Ha conselheiros que
representam organizagdes regionais, com atividades em qualquer regido da cidade. Tais
representagdes poderiam ser confundidas e comparadas com o0s representantes eleitos via
sufragio universal. Nao obstante, ha diferencas nas concepgdes, na relacdo com o0s
representados e nas praticas — que sdo mais aproximadas dos moradores, no caso dos
conselheiros que dos eleitores, no caso dos parlamentares.

Segundo Avritzer (2007, p.444) “dois aspectos diferenciariam a representagdo nas

instituigdes participativas da parlamentar” sendo o primeiro a auséncia de “requisito explicito

13 Em um estudo, sobre Desenvolvimento Local, Cavalcante (2004) constatou que entre as atribuicdes dos CR
as discussdes sobre o orcamento sdo fundamentais para o processo de participacao, todavia, em muitas ocasifes
foi preciso uma segunda convocacdo para as reunibes. O que implica em enfraquecimento, por parte dos
conselheiros, no acompanhamento do orgamento do municipio, enfraquecendo assim, uma das fungdes formais
dos CR.

1% Em 2016 alguns conselhos promoveram debates a respeito do Plano de Ago, em especial o CRRUP.

15 Regulamento de Eleicio; data de eleicéo; entidades participantes; composicéo de cada conselho é uma das
informagdes que sdo publicadas em Diario Oficial do Municipio de Campo Grande.
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de autorizag¢do” e em segundo lugar “ndo ha estrutura de monopdlio territorial”. Desse modo,
ndo ha uma suposta igualdade matematica dos individuos que ddo base a representagdo. E
uma representacao que sugere um pluralismo.

N&o equacionar adequadamente as possibilidades de participacdo pode gerar um
esvaziamento nos espacgos de participacdo. As decisdes, produzidas nesses locais permitem
perceber a possibilidade ou ndo da legitimidade de tais espag¢os. Um dos papeis possiveis da
atuacdo dos conselhos é de educar e condicionar o cidaddo para defender seus direitos, suas
ideias para que enfim possa tornar legitima a acdo de um governo que seja realmente
democrético. H& ainda lacunas a serem preenchidas que envolvem desde a coordenagdo entre
os diversos conselhos existentes no municipio, até uma capacitacdo eficiente de conselheiros
(GOHN, 2011).

2.4 Critérios de composicao de ambos os Conselhos

Existem conselhos de politicas que possuem composi¢do paritaria, ou seja, com
representagdo mista com sujeitos da sociedade civil e representantes do Estado. A composicéo
do CR é do tipo de baixo para cima. Nao ha partilha com setores do executivo municipal. Sdo
pessoas da sociedade civil, representantes de associagdes comunitarias, clube de maes, APM
de escolas, trabalhadores representantes do conselho de saldde. Tais entidades sdo
classificadas em: de saude, de educacdo, comunitarias e regionais.

Quadro 03: Entidades com assento no Conselho Regional

Entidade Composicdo

Entidades Locais Composta por entidades comunitérias; de educagdo;

da area de salde.

Entidades Regionais Composta por entidades ligadas a area econdmica, de
assisténcia social, cultural, ambiental com atividades

em uma ou mais regides urbanas.

Fonte: Elaboracéo do autor com base no Edital n. 3/2016 (CAMPO GRANDE, 2016b).

A composico é realizada por meio de um processo eleitoral''®. Assim, os cidad&os
gue ocupam o0s assentos em cada um dos conselhos sdo escolhidos pelas entidades da
sociedade civil: entidades locais ou entidades regionais. As entidades locais correspondem as
entidades comunitarias, entidades de educacdo ou entidades de saude; as entidades regionais
sdo entidades ligadas as areas de direitos sociais, econémicas, culturais e ambientais —

podendo ter atividade em varias regides urbanas da cidade (Quadro 03).

116 Esse modelo é uma regra geral na maioria dos conselhos (IPEA, 2013).
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O modelo mais frequente entre os conselhos estudados é o de composicdo por
eleigdes, no qual as entidades da sociedade civil que possuem interesse no tema
tratado no conselho sdo convocadas a candidatar-se a uma cadeira. As elei¢cdes sdo
feitas entre estas entidades. O processo muitas vezes ocorre por meio de forum
convocado para esta finalidade. E o caso dos conselhos de assisténcia social, crianca
e adolescente, satde [...] (IPEA, 2013, p. 34).

Primeiramente, é aberto um cadastro de entidades com requisitos minimos para
pleitear a cadeira de conselheiro e, sucessivamente, ap6s o cadastro € realizada uma eleicéao
entre 0s proprios representantes das entidades. Por fim, as entidades eleitas sdo convocadas
para incluirem um representante. Entdo, a vaga para conselheiros é da entidade, e ndo da
pessoa. Assim, é a entidade eleita que possui o direito de ocupar a vaga no conselho. Esta por
sua vez, é ocupada por um representante indicado pela entidade eleita (CAMPO GRANDE,
2016).

Para a composicdo dos integrantes dos CRs € verificada as entidades que foram
cadastradas para que possam participar das elei¢cfes. As vagas sdo definidas de modo a
obedecer alguns critérios. Os numeros de assentos sdo organizado obedecendo numeros
especificos de vagas para entidades comunitarias, entidade de educacéo, entidade de saude e,
por fim, entidades regionais.

Segundo o Edital n. 5/2016, em seu art. 7°, as entidades Locais seguem os critérios: (i)
“uma entidade comunitaria para cada trés parcelamentos — por bairro”; (ii) “um assento por
bairro para entidade de educacdo” e; (iii) “um assento por bairro para entidade de satde”. No
caso das entidades regionais o célculo é diferente. Segundo o art. 7°, os nimero de Entidades
Regionais ¢ calculado mediante a formula “NER — (NB/3 X 2, na qual: NER = nimero de
Entidades Regionais, NB = numero de Bairros” (CAMPO GRANDE, 2016c, p. 11).

Quadro 4: Bairros integrantes e niumero de assentos nos Conselho Regional da

Regido Urbana do Bandeira.

BAIRROS N.° DE N. DE ASSENTOS PARA
PARCELAMENTOS ENTIDADES LOCAIS

EC EE ES
CARLOTA 6 2 1 1
JARDIM PAULISTA 4 2 1 1
MARIA APARECIDA PEDROSSIAN 10 4 1 1
MORENINHA 16 6 1 1
RITAVIEIRA 12 4 1 1
SAO LOURENCO 6 2 1 1
TIRADENTES 23 8 1 1
TV MORENA 4 2 2 2
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UNIVERSITARIO 12 4 1 1
VILASBOAS 12 4 1 1
TOTAL DE ASSENTOS PARA ENTIDADES LOCAIS 45 11 11
Total de assentos no Conselhos 67 (EL) + 8 (ER) = 75

Fonte: Elaboracdo do autor com base no Edital, n. 4497 (CAMPO GRANDE, 2016¢)

Quadro 5: Bairros integrantes e numero de assentos nos Conselho Regional da

Regido Urbana do Prosa

BAIRROS N.° DE N. DE ASSENTOS PARA
PARCELAMENTOS ENTIDADES LOCAIS
EC EE ES

AUTONOMISTA 17 6 1 1
CARANDA 15 5 1 1
CHACARA CACHOEIRA 12 4 1 1
CHACARA DOS PODERES 7 3 1 1
ESTRELA DALVA 4 2 1 1
MARGARIDA 11 4 1 1
MATA DO JACINTO 8 3 1 1
NOROESTE 4 2 1 1
NOVOS ESTADOS 17 6 1 1
SANTA FE 8 3 1 1
VERANEIO 13 5 1 1
TOTAL DE ASSENTOS PARA ENTIDADES LOCAIS 43 11 11
Total de assentos no Conselhos 65 (EL) + 8 (ER) =73

Fonte: Elaboragdo do autor com base no Edital, n. 4497 (CAMPO GRANDE, 2016c)

A populacdo total nessas regides constitui um total de 82.328 e 113.118 habitantes
respectivamente. Assim, a Regido do Bandeira corresponde a uma proporcao de 14,38 % em
relacdo ao total da populagdo do municipio; nos mesmos termos, a Regido do Prosa
corresponde a 10, 46% desse total. As entidades se cadastram apés divulgacdo de um Edital
com as regras da eleicdo. As inscri¢Oes sdo abertas para cadastramento de entidades novas e,
também, para atualizacdo de entidades que participaram em outros momentos. A participacdo
é aberta as entidades Locais e Regionais legalmente constituidas (CAMPO GRANDE, 2016).
As entidades locais sdo: compostas por entidades comunitérias, de educacao e de salde, que
exercam atividade no bairro. As entidades Regionais sdo: composta por entidades voltadas
para 0 setor econdmico, ambiental, cultural, de assisténcia social, urbanisticos e afins. Uma

situacdo singular é que a entidade regional pode atuar na Regido Urbana de sua sede, bem
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como em outras regides. Ou seja, ha entidades que podem participar, tomando assento em
varios CR.

Para participar, as entidades cadastradas devem seguir pré-requisitos (documentos): a)
Estatuto da Entidade devidamente registrado em cartério; b) Ata da eleicdo e posse da
diretoria devidamente registrada em cartério; ¢) Documento de Identidade; d) Cadastro da
Pessoa Fisica — CPF; €) Comprovante de endereco. As entidades cadastradas, por meio do
representante cadastrado, podem participar da eleicdo. Somente o representante cadastrado
esta apto a votar.

Nas ultimas elei¢cbes ocorreram atualizagdes de cadastros no SMP e formacdo de
comissOes eleitorais, registro de candidaturas e, por fim, eleicdes. Observando as elei¢des
anteriores os assentos preenchidos foram ampliados (CAMPO GRANDE, 2012). A eleicao de
2012 teve mais de 250 entidades candidatas. Varias se candidatam para participar pela
primeira vez, outras a fazem para continuar participando.

A Comissao de cadastramento ¢ composta por “indicados pelo Instituto Municipal de
Planejamento Urbano — PLANURB e pela Coordenadoria de Apoio aos Orgdos Colegiados —
CAOC” (CAMPO GRANDE, 2016c, p. 10). Apés tais etapas, as entidades que desejam
participar, concorrendo as vagas nos CR, apresentam formalmente a candidatura no
PLANURB em um periodo definido em Edital com informacdes sobre regras do pleito.

Os Conselhos Regionais estio em atividades no municipio desde o ano de 1998, Os
conselhos tem como foco principal o acompanhamento do Plano Diretor, acompanhar a
discussao do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes orcamentarias, ou seja, realizar o controle
social sobre o orcamento do municipio. Durante a maior parte do ano, as discussfes envolvem
questdes locais, relativo as politicas publicas do municipio.

E importante destacar que os conselheiros fazem as reunides escolhendo as pautas para
0s proximos encontros. Se os desafios para que suas demandas sejam aceitas parece ser uma
constante, por outro lado eles tém liberdade e autonomia para desenvolver trabalhos na
comunidade/local de atuacdo da entidade a qual ele representa. Assim, regras e normas e
regulamentos estdo definidas para a sua participagcdo nos CR e no CMDU (desde a inscri¢ao
até a elei¢do). Todavia, ndo ha regras claras de como os temas debatidos nas assembleias, nas
sessOes ordinarias e/ou extraordinarias, serdo reproduzidos (multiplicados) para a populagao

residente nas &reas que cobrem os conselhos™%.

Y7 Durante esse periodo, de quase vinte anos, foram realizados centenas de reunides.
118 No ha regras que explicite como a populagdo terd conhecimento das pautas discutidas nos Conselhos
Regionais; como a populacédo participa das reunides de bairros-entidades; como é desenvolvido o fortalecimento



85

A partir da investigacdo delineada no capitulo os conselhos mostraram-se como 6rgéos
colegiados de significativa relevancia, sobretudo nos ultimos anos. Com caracteristicas
diversas e desenhos institucionais que dialogam, por vezes, com as instituicbes politicas
tradicionais e, em outros momentos como concorrentes destas, 0s conselhos estdo longe de ser
homogéneos. Cabe salientar que se apoiam em uma busca ao dialogo e interlocucédo
mediadora entre a sociedade civil e o Estado. Tais arranjos parecem desafiar as estruturas de
poder buscando legitimidade para suas atividades.

Para uma analise dos conselhos se faz necessario uma investigacdo sobre sua criacao,
contexto no qual se desenvolve, composi¢do dos membros e atribui¢cfes dos mesmos. Para
tanto, em meio a busca por espaco e legitimidade no municipio, o CR figura como um espaco
institucionalizado para mediar demandas populares, via entidades associativas, fortalecendo a
ideia de espaco publico. Entretanto, a criacdo desse espaco esbarra em condicionantes legais,
que operam 0s espacos de decisdes efetivas. As decisdes, ou antes, disso, as demandas
elencadas nos CR orbitam outras esferas de poder, ndo atravessando porém, os obstaculos
para a efetivacdo das deliberacdes regionais. Se por um lado, o conselho surge como um local
de debate puablico, de reconhecimento multuo entre as entidades estabelecidas, a
descentralizacdo do poder ndo ocorre efetivamente. As vocalizagcdes das demandas podem
chegar ao executivo municipal com algum sucesso, ndo obstante, se apds essa etapa sera
transformada em prioridade da gestdo ndo € possivel afirmar.

No capitulo seguinte, sdo apresentados e discutidos os dados do perfil dos membros
dos CRRUB e do CRRUP. Busca-se para tanto, encontrar o tipo de perfil socioeconémico e

associativo de tais sujeitos.

para a consolidacdo das assembleias e, assim, do processo participativo. Ou seja, fica a critério das entidades e
seus representantes passarem adiante as informacfes geradas nesses espacos e coletarem demandas reais dos
residentes nessas regides.
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CAPITULO 3: A CONSTRUC}AO DO PEFIL DO CONSELHEIRO E A EXPRESSAO
DA PARTICIPACAO POLITICA

Neste capitulo serdo discutidos os dados da pesquisa, levantados a partir de entrevistas
nos dois conselhos pesquisados. E possivel dizer que fatores socioecondmicos como idade,
escolaridade, género, entre outros, podem influenciar positiva ou negativamente na
representatividade destes conselhos. Nesse sentido, foram realizadas entrevistas e feita
analises dos dados. Os resultados mostram que, embora existam diferencas no que diz respeito
a escolaridade dos conselheiros membros dos dois conselhos pesquisados, muitos sdo
capacitados para atuarem nos conselhos. Uma parcela significativa possui media e alta
escolaridade. Muitos sdo funcionérios publicos. Um fator que chama atencéo é a necessidade
de investimento de mecanismos que fomentem a participacdo de jovens, haja vista que sdo
estratos subrepresentados nessas arenas.

Dentre os dados que se referem a participagdo politica interessa explorar mais o
fendmeno para evidenciar se 0 associativismo favorece a cidadania e a emergéncia da
experiéncia democratica. O comportamento politico sugere identificar as relacGes e
percepcOes dos membros dos conselhos para melhor medir a relacéo destes ao sistema politico
vigente.

3.1 Metodologia da pesquisa: coleta e analise de dados

A presente pesquisa toma como foco de anélise do perfil dos conselheiros regionais,
cuja atuacdo se realiza entre os anos de 2016-2018. O local de estudo é a capital do Estado de
Mato Grosso do Sul, localizada na regido Centro-Oeste do pais, cuja populagdo, segundo o
levantamento do Censo do IBGE™, é de 786.797.

A pesquisa iniciou-se a partir de levantamentos de dados e informagdes sobre o
Conselho Regional, via documentos e observagéo de seu funcionamento. Em seguida, tendo
em vista os objetivos buscou-se o perfil dos membros, Para tanto, foram realizados
levantamentos de dados do perfil por meio de questionarios*®® para os membros de dois
Conselhos Regionais: 0 Conselho Regional da Regido Urbana do Bandeira (CRRUB) e o
Conselho da Regido Urbana do Prosa (CRRUP). Assim, busca-se tecer consideragfes a

respeito do perfil dos membros desses dois conselhos em particular. Para tanto, a intengdo é

19 Censo populacional de 2010 (IBGE, 2016a).

1200 questionério foi estruturado de modo a abranger varios temas pertinentes a pesquisa. O ato da entrevista foi
aplicado o questionario de forma a ndo identificar o entrevistado. As perguntas estdo disponiveis no Anexo II.
Pesquisas utilizando o método de entrevista de membros de conselhos foram realizadas em outros estudos no
pais (IPEA, 2013).
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contribuir de modo a refletir qualitativamente na busca dos perfis a partir de varidveis
indicadoras da composigédo da sociedade civil entrevistada.

O questionario da pesquisa foi estruturado de modo a definir o perfil socioeconémico
—bem como a participacao politica em outros espacos. Assim, a entrevista foi estruturada com
perguntas e respostas predefinidas. O questionario apresenta 22 questdes objetivas e uma
questdo aberta — objetivando aprofundar pontos ndo focalizados ao longo do questionario.
Assim, o respondente poderia expressar suas opinides. Apds a entrevista, as informacdes
foram tabuladas e incluidas em banco de dados a partir de um software* de estatistica.

O relatorio inicia a analise do perfil dos conselheiros, objetivando identificar o estrato
de quem participa dos conselhos; em seguida € examinada a participagdo politica dos sujeitos
gue compdem os dois conselhos pesquisados a partir das variaveis: tempo de atuacdo no
conselho; atuacdo em outros conselhos; segmento que representa; capacitacao;
leitura/interesse sobre politica; filiacdo partidaria e percepcdo da atuacéo do conselho, apoio a
democracia.

Os dois conselhos possuem semelhancas e disparidades. As semelhancas dizem
respeito a0 modo como estdo estruturados os conselhos. Ambos ndo possuem estrutura
propria para que sejam realizados os trabalhos — sejam debates, reunides ou plano de acéo.
Devido a ndo possuir sede prépria as reunides ocorrem em um local cedido pela Prefeitura.
Em relacdo aos dispositivos materiais para efetivagdo da atividade dos conselhos o
PLANURB disponibiliza os equipamentos para as sessdes'?%; gravadores, equipamento de
som, impressos de reunides anteriores, impressos com pautas gerais, digitacdo das atas, entre
outros trabalhos. As disparidades, em relacdo a infraestrutura, sdo devido as reunides ocorrem
em uma escola municipal - no caso do CRRUP e, ocorrem no PLANURB, no caso do
CRRUB. Cada conselho representa uma regido urbana da cidade com suas especificidades.

Os recursos humanos sao cedidos pela prefeitura, a partir de pessoal da CAOC e do
PLANURB. Tais agentes publicos realizam o arquivamento de documentos, contato com
entidades, eleicdo de conselhos, cadastramento de entidades, suporte técnico, intermediagéo
com outros 6rgdos do executivo municipal, elaboracdo de declaragdes, atas, oficios e registros
das reunides — por meio de gravacoes.

Tal investigacdo sugere descobrir “quem € o sujeito que participa desses espagos”,

avaliando as distingdes do perfil dos conselheiros. Para saber se h4 um perfil padrdo de um

121 Os dados produzidos a partir das entrevistas foram estruturados e tabulados no banco de dados do programa
IBM SPSS Estatistic 22.

122 De modo itinerante para o caso do CRRUP, no qual séo levados os equipamentos necessarios e pessoal para
suporte as reunides.
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grupo, se h& hegemonia entre sexo, faixa etéria, escolaridade. Quais praticas e
comportamentos politicos ocorrem. Ou seja, qual é o comportamento politico dos membros
do conselho. Qual a percepcdo dos conselheiros membros, sobre o seu papel no conselho e as
dificuldades enfrentadas. A partir do exame sobre o ativismo politico, a pesquisa busca ainda,
um levantamento de elementos sobre a participacdo politica em outras esferas e, se existe um
significativo associativismo e ativismo politico que revelem a politizacdo dos membros do
conselho. O exame do perfil busca evidenciar quais praticas politicas os membros dos
conselhos praticam como: participacdo eleitoral, associativismo, leitura sobre politica. A
pesquisa aborda ainda a percepcdo dos entrevistados sobre a sua atuagdo no conselho, a
questdo da capacitacdo para atuar no conselho e a percepg¢éo sobre o0 governo democratico.
Assim, busca-se identificar os perfis de comportamento politico-cultural. Os
elementos analisados pretendem indicar se ha um perfil padrdo tanto nas variaveis
socioecondmicas (escolaridade, renda, raga/cor, idade, naturalidade, religido), bem como nas
variaveis de comportamento politico. Os elementos investigados tomam como base: i) as
varidveis socioecondmicas; ii) a expressao do associativismo dos membros do conselho ; iii) a
percepcdo dos sujeitos membros acerca da propria participacdo institucionalizada no
conselho, bem como o apoio a democracia. A pesquisa toma como base de investigacdo 0s
grupos de conselheiros de dois conselhos cuja atuacdo se da em duas regides distintas da
cidade. Pretende-se desse modo, observar o perfil analisando os dados e relacionando-os a

participacao politica.

Tabela 1: Percentual de participantes em ambos os conselhos

Frequéncia | Porcentagem %

BANDEIRA 16 50
PROSA 16 50
Total 30 100,0

Fonte: Pesquisa prépria (outubro/2016).
A pesquisa entrevistou um total de trinta conselheiros. Este nimero corresponde ao

percentual de 48,3% dos conselheiros dos dois conselhos. Um dado significativo é que
dezesseis conselheiros sdo membros do CCRUB (50% dos assentos) e 0 mesmo numero
dezesseis (53% dos assentos) €, também, conselheiro do CCRUP. Isso ocorre porque dois
conselheiros, representantes de organizagdes regionais, ocupam vaga de conselheiro em
ambos os conselhos. O nimero é significativo tendo em vista que em muitas reuniées ndo ha

o total de conselheiros com base nos assentos/vagas mas, um numero bem menor que
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realmente participa. Pois foi constatado que a média de participantes nas reunides ndo é
constante mas, antes € sazonal. Em muitos momentos que antecedem as assembleias foi
necessario realizar uma segunda chamada por conta do quérum para o desenvolvimento dos
trabalhos.

3.2 Perfil socioecondmico dos membros do CRRUB e CRRUP em Campo Grande (MS)

As informacdes aqui apresentadas foram comparadas as do IPEA, do SISGRAN e de
Indicadores do IBGE, o0 que nos permite compreender se as caracteristicas socioeconémicas
dos conselheiros regionais correspondem as da populacdo de Campo Grande e, sobretudo, a
populacdo residente na referida regido urbana da cidade. Foram analisadas as variaveis
sociodemogréficas: género, idade, escolaridade, etnia, renda familiar, religido.

Os dados apontam que em relacdo ao sexo hd um desequilibrio de género nos
conselhos. Os dados elencados nos dois conselhos sugerem que 0s homens representam 63%
dos integrantes e as mulheres, 36%. Os dados evidenciam uma discrepancia entre o percentual
de homens e mulheres do municipio. A populacdo de mulheres no municipio de Campo
Grande (PLANURB, 2016) tem uma propor¢ao 48 % masculina e 52 % feminina, 381.333 e
405.464'% pessoas respectivamente. No entando quando se observa o perfil dos participantes
de acordo com o sexo no nivel nacional a correspondéncia é aproximada. Os conselhos
nacionais possuem composicéo de 63% de homens e 37% de mulheres — predominantemente
masculina (IPEA, 2013). Uma das possiveis explicacfes pode ser a tematica dos conselhos,
gue envolvem planejamento urbano. Os conselhos relacionados a garantia de direitos
apresentam uma composicao mais igualitaria do sexo feminino (LUCHMANN e ALMEIDA,
2010). Uma hipotese possivel é o fenémeno da dupla jornada feminina — é mais dificil
conciliar esse papel com outras atividades.

Tabela 2: género dos conselheiros

Frequéncia Porcentagem

MASCULINO 19 63,3
FEMININO 11 36,7
Total 30 100,0

Fonte: Pesquisa propria (outubro/2016).

Considerando as variaveis separadas nos dois conselhos tem-se que: no CRRUB o0s

homens representam 62,5% dos membros e as mulheres 37,5%; no CRRUP essa propor¢éo

123 Fonte: indices de cidades, disponivel em < http://cidades.ibge.gov.br/v3/cidades/municipio/5002704>.
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corresponde a 64,3% e 35,7% respectivamente. E possivel notar que a proporgdo é

aproximada nédo sendo possivel identificar especificidades nesse quesito.

Tabela 3: percentual de conselheiros por Sexo em relacé@o a cada conselho

Sexo
MASCULINO | FEMININO Total

Qual é o conselho regional  BANDEIRA 10 6 16
que vocé participa? 62.5% 375% | 100.0%
PROSA 9 5 14

64,3% 35,7% | 100,0%

Total 19 11 30
63,3% 36,7% | 100,0%

Fonte: Pesquisa proépria (out, 2016).

Os dados apontam que em relacdo ao sexo ha um desequilibrio de género nos dois
conselhos que se perpetua. Os dados elencados nos dois conselhos sugerem que 0os homens
continuam a dominar o espaco publico, ndo apenas nos espacos tradicionais da democracia
representativa (o parlamento) como nas arenas participativas. Verifica-se que as mulheres,
mesmo sendo a maioria, participam em menor nimero em ambos 0s conselhos.

Levando em consideracdo a idade, os dados apontam que hé& estratos
subrepresentados. E possivel mostrar que a faixa etaria de maior concentracio entre os
conselheiros estd entre 41 e 60 anos (66%). Segundo pesquisas recentes, referente a
participagdo politica da juventude, um dos fatores significativo é a “desilusdo das novas
geragdes com as instituicdes democraticas” pois 0s jovens, por vezes, nao se sentem
representados por tais canais (BAQUERO, 2016, p. 72).

Ao compararmos a idade dos conselheiros membros a faixa etaria distribuida entre a
populacdo de Campo Grande, evidencia-se a existéncia de uma sub-representacdo, de pessoas
jovens no Conselho Regional™®*. Ndo houve ocorréncias de pessoas com idade menor do que
18 anos, possivelmente por conta do requisito minimo, de 18 anos, para registro de entidade

para compor o conselho. Entre 21 e 30 anos e, entre 31 e 40, ocorreram apenas um caso, ou

124 Em pesquisa no sul do pais, mesmo com difusdo de tecnologias da comunicacio, os jovens parecem nio
participar ativamente nesses canais (BAQUERO, 2016). Um dos elementos que sugere analise é o impacto do
trabalho e estudo na vida do jovem, pois ha estratos a margem da sociedade, com pouca oportunidade e ddvidas
perante o futuro. Um campo que oferece destaque para pesquisas futuras é o engajamento via infoativismo de
modo a evidenciar quais as influéncias desse fendmeno para a participacdo politica (AVRITZER, 2016:
BAQUERO, 2016).
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seja, 3,3 %. Em comparacdo com a populacdo do municipio de Campo Grande esses nimeros
séo de 18% e 16% respectivamente (PLANURB, 2016).

Tabela 4: Idade em ambos os conselhos

Populac¢éo de
Porcentagem Campo
Frequéncia | Porcentagem valida Grande*
de21a30 1 3,3 3,6 18 %
de 31a40 1 3,3 3,6 16 %
de 41a60 20 66,7 71,4 23 %
mais de 60 6 20,0 21,4 08 %
Total 28 93,3 100,0
Sistema 2 6,7
100,0

Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).
*Percentual da populacdo em relacéo a idade (PLANURB, 2016).

Considerando as varidveis separadas nos dois conselhos tem-se que: no CRRUB néo
houve ocorréncia das faixas etérias entre 21 e 30 anos, 0 mesmo ocorre na faixa etaria entre
31 e 40 anos. No caso da faixa etaria entre 41 e 60 anos implicou em 71% dos membros em
ambos os conselhos. Comparando com conselhos nacionais de forma geral, ocorre 0 mesmo, a
faixa etaria predominante é entre 41 e 60 anos (IPEA, 2013). A ocorréncia de conselheiros
com idade acima de 60 anos obteve um percentual de 28.6 %. No CRRUP esses numeros
correspondem em 7,1 % entre as faixas etarias entre 21 e 30 anos e, 0 mesmo percentual entre
31 e 40 anos. A faixa etaria de conselheiros com idade superior a 60 anos correspondeu no
mesmo 14,3%. Assim, nos dois conselhos, analisados individualmente, é possivel dizer que a
maioria dos conselheiros é de adultos com idade superior a 41 anos.

Gréafico 1: Idade x Conselho
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Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

Em relacdo a raca/cor, a presente pesquisa utilizou-se das categorias correspondentes
do censo do IBGE'?. H4 discrepancias significativas entre as representacdes de pretos, pardos
e indigenas na composicdo do Conselho Regional em relacdo a populacdo do municipio. Os
dados indicam que 43% dos entrevistados se autodeclaram brancos, 40% pardos, 10% pretos
e, por fim, 3% amarelos. Ao observar o percentual nos conselhos nacionais a maior parte dos
conselheiros se declara brancos (66%). Em comparacdo com a populacdo do pais, segundo a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2015, a populacdo do pais é
composta por “45,2% de pessoas de cor branca, 45,1% de pardos e 8,9% de pretos”. Assim, é
possivel dizer que a populagdo parda, a partir de 2015, igualou a da branca (IBGE, 2016, p.
39).

Graéfico 2: Conselho Regional e Cor

125 As cinco categorias do IBGE distingue: branca, preta, amarela (compreendendo-se nesta categoria a pessoa
gue se declarou de origem japonesa, chinesa, coreana), parda (mulatos) e indigena (IBGE, 2016). Considerando
a autodeclaracdo dos entrevistados.
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Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

N&o houve ocorréncia de etnia indigena entre os conselheiros que participaram da
pesquisa. Tal fato € importante haja vista que o estado de Mato Grosso do Sul possui a
segunda maior populacéo indigena do pais*?®. No caso do municipio de Campo Grande hé
uma populacdo de 5.657 individuos morando em aldeias urbanas (IBGE, 2010; HILARIO,
2013). No entanto, ndo é possivel realizar conclusées sem um percentual regional. Houve um
conselheiro que ndo respondeu a essa pergunta. No caso da ragca/cor amarelo ocorreu em
apenas um caso (7%) no CRRUP. A literatura, considerando a questao raga/cor, apresenta um
percentual de 66% de brancos participando de conselhos, 13,6% de pretos, 1,2% de amarelos,
16% de pardos e, por fim, 3,2% de indigenas. Os conselhos de garantia de direitos apresentam
uma maior diversidade em termos de raga (IPEA, 2013).

Considerando a escolaridade, a pesquisa sugere que dentre os conselheiros ha uma
pluralidade de niveis de ensino. Todos os membros entrevistados apresentaram em suas
respostas, algum grau de estudo. Dentre os conselheiros que participaram da pesquisa, quase a
metade (46%) tem ao menos o Ensino Médio. Sendo que 16% concluiram o nivel médio e,
30% ingressaram no Ensino Superior. Dos conselheiros formados em nivel de Ensino
Superior ocorreram em 20 % dos casos e em 10% dos casos a formacgdo é em nivel de pos-

graduacdo. Quanto a escolaridade das regides, a taxa de alfabetizacdo registrada no ultimo

126 O estado possui uma grande diversidade demografica. Residem no estado uma populacéo indigena estimada
em mais de 70 mil pessoas. Os povos indigenas que aqui vivem correspondem as etnias: Terena, Kaiowa,
Guarani (Nandeva), Kadiwéu, Guato, Kinikinau, Camba, Atikum e Ofaié (URQUIZA, 2013).
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censo € de 95,16 % e 95,78 % respectivamente nos CRRUB e CRRUP. O inverso, a taxa de
analfabetismo € de 4,22 % e 4,84 nas mesmas regides.

A escolaridade € um indicativo significativo para a composi¢do de um elemento sui
generis — o capital cultural. Tal elemento, entre outras coisas, refere-se a habilidades e
competéncias para o entendimento das pautas debatidas nas reunides. A educagdo € um dos
elementos que potencializam a cidadania e a luta por direitos (PATEMAN, 1992; DEMO,
1999).

Tabela 5: Escolaridade em ambos os conselhos

Frequéncia | Porcentagem

Ensino Fundamental

1 3.3
Incompleto
Ensino Fundamental

3 10,0
Completo
Ensino Médio Incompleto 3 10,0
Ensino Médio Completo 5 16,7
Ensino Superior Incompleto 9 30,0
Ensino Superior Completo 6 20,0
Pds-graduacdo Completa 3 10,0
Total 30 100,0

Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

Tabela 6: Escolaridade X Conselho em separado
BANDEIRA [ PROSA

Ensino Fundamental

6,3%
Incompleto
Ensino Fundamental
12,5% 7,1%
Completo
Ensino Médio Incompleto 6,3% 14,3%
Ensino Médio Completo 18,8% 14,3%

Ensino Superior
31,3% 28,6%

Incompleto

Ensino Superior Completo 18,8% 21,4%

Pds-graduagdo Completa 6,3% 14,3%
Total 100,0% | 100,0%

Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

Os dados acima mostram que o CRRUP difere do CCRUB, com este ultimo
apresentando uma maior variedade. Os conselheiros do CRRUP se aproximam da tendéncia
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dos conselheiros nacionais de apresentarem alta escolaridade. Em relagdo aos conselhos
nacionais 82% dos conselheiros possuem ao menos o superior completo e, em muitos casos
(55%) estes possuem pés-graduacao (IPEA, 2013).

E relacdo a religiosidade, a pesquisa sugere que entre as pessoas que responderam a
pesquisa 40% sdo da religido Catdlica, 0 mesmo nuimero de adeptos da religido protestante e
20% é praticante do espiritismo. Os numeros sdo indicativos de que a religiosidade dos
sujeitos € uma variavel independente. Ndo ocorreu nenhum caso de conselheiros que néo
possuissem crenca (caso de ateus ou agndsticos). O censo do municipio indica que as crencas
mais significativas em nimeros de adeptos sdo: o0 protestantismo, o catolicismo, o espiritismo.
Todavia o catolicismo supera as outras religides em numero de adeptos. Em relacdo a
participacdo em entidades religiosas o percentual de ocorréncias em nivel de Brasil € uma
taxa de 10.7 % de associativismo. A pesquisa identificou que entre os participantes 100 %

possuem crenga religiosa.

Gréfico 3: Crenca religiosa
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Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).
Quanto ao aspecto de renda, uma minoria dos conselheiros apresenta renda inferior ao
salario minimo (3 %). Tal ocorréncia também se verifica no case de alta renda (3%). Os
extremos indicam um distanciamento do padrdo apresentado (73%) entre um e cinco salarios

minimos (SMs). Considerando os dois casos individualmente entre um e dois SMs
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corresponde a 33,3% dos casos e, entre dois e cinco salarios, 40%. O acesso a bens de
consumo é prejudicado nos estratos que recebem entre um e dois SMs (33,3%).

No que diz respeito a possibilidade de efetiva participacdo politica, a renda é uma
variavel fundamental para a qualidade da participacdo. O alcance de informacdo, seja em
jornais, revistas, acesso aos dados referente a uma dada regido da cidade, implica em gastos.
Estar presente em reunides, que por vezes ocorre em diversas regides da cidade, implica em
gastos com transporte e alimentacdo. Some-se a isso, a ndo remuneracdo. Os conselheiros
regionais ndo recebem por isso. Ndo ha proventos ou pro-labore, ser membro do Conselho
Regional é um trabalho voluntéario. A renda apresenta-se bastante variada.

Quando analisados cada conselho, as rendas podem indicar certa pluralidade na
composicao dos atores do conselho. No caso do CRRUP as condi¢des de renda indicam uma
maior precariedade. Para tanto, 40 % dos integrantes deste conselho tem renda entre 2 e 5
SMs. Por outro lado, os CRRUB apresentam renda predominantemente de 3 a 5 SMs. Em
relagdo a renda dos conselheiros nacionais a média de 4 SM ocorre em cerca de 69% dos

membros.
Tabela 7: Renda familiar x Conselhos
BANDEIRA | PROSA

Menor que um salario 6,3%
de 1 a2 salario 31,3% 35,7%
2 a 5 salérios 31,3% 50,0%
5 a 10 salérios 31,3% 7,1%
15 a 20 salérios 7,1%

Total 100,0% | 100,0%

Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).
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Grafico 4: Renda familiar x Conselho

Conselho Regional x Renda Familiar
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

Considerando os dados, ha um recorte significativo: 23,3 % dos membros possui renda
superior a cinco SMs. Analisando cada conselho, no caso do CRRUB 31% dos entrevistados
recebem mais de 5 SMs. Esse elemento foi encontrado, no caso do CRRUP, em 14% dos
casos. Assim, uma parcela dos membros possui um poder aquisitivo superior a da populagao
brasileira. Uma diferenca significativa em relacdo a renda familiar média per capita no estado
de Mato Grosso do Sul apresentada pelo IBGE que é de R$ 1.283,00 e, a renda per capita no
Brasil que é de R$ 1.226,00.

Os membros do conselho trabalham em ocupacdes diversas. Nao obstante, a ocupagao
predominante é funcionario publico (43,4%) tal fato € um indicativo de que ha estratos
advindos de categorias profissionais diversas que ndo podem ou ndo querem se aproximar das
atividades do conselho. O perfil cuja ocupacdo & o servico publico possuem rendas
consideraveis. Ao analisar cada conselho especificamente é possivel constatar, a partir dos
dados que, O CRRUB apresentou uma maior pluralidade em relacgdo a situacdo de ocupagéo.
Neste conselho ocorreram casos em que a pessoa trabalha como empregado ¢/ carteira (7,1%),
autonomo (21,4%), funcionario publico (42.8%), empresario (7,1%), aposentado (7.1%).
Ainda se encontram desempregados e, ndo trabalham, cerca de 7%. Os estratos de alta renda,
empresarios, entre outros, parecem nao participar ativamente dos conselhos. A nivel nacional
isso ocorre com 0s conselheiros das areas tematicas de garantias de direitos — com

conselheiros situados nas faixas etarias mais baixas. Por outro lado, os mais ricos participam
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em conselhos de infraestrutura e recursos naturais em se tratando de conselhos nacionais
(IPEA, 2013).

Diferentemente, ndo ocorreram casos de pessoas inativas nem desempregadas no
CRRUP. No entanto, a quantidade de autbnomos é superior (28%). O numero de pessoas que
trabalham no funcionalismo publico é a maioria (50%). Os entrevistados que responderam
que trabalham com carteira assinada, sdo aposentados ou outras ocupagdes correspondem a
7,1%.

Grafico 5: Ocupacéo x Conselho
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

Sobre naturalidade a partir da analise dos dados, a pesquisa evidenciou que cerca de
50% dos conselheiros ndo sdo naturais do estado de Mato Grosso do Sul. Em relacdo ao
municipio esse nimero corresponde a 65,4%. Em nivel de Brasil, com base na pesquisa Pnad
2015 (IBGE, 2016) a regido Centro Oeste corresponde a 0 maior percentual de ndo naturais
em relacdo a unidade de federacdo (34%), quando a varidvel naturalidade é comparada em
relacdo ao municipio esse nimero é mais da metade (52,8%). Assim, a pesquisa evidenciou o
que ocorre na cidade, metade dos membros ndo nasceu na cidade.

Em relacdo a naturalidade é possivel dizer que a maioria dos conselheiros, de ambos
os conselhos analisados, sdo compostos por membros que vieram de outros estados da
federacdo. Os numeros sugerem que houve uma mobilidade populacional significativa entre
os individuos que compde os conselhos. Dito de outra forma, a cultura politica campo-

grandense esta intrinsicamente relacionada aos migrantes que fizeram residéncia no municipio
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e, ndo apenas, de residentes naturais. No CRRUB apenas 28,6% dos conselheiros

responderam que sdo naturais do municipio. Assim, 71% s&o de outros municipios e, desses,

57% vieram de outros estados da federacdo. No caso do CRRUP a ocorréncia de casos de

conselheiros naturais do municipio foi maior (41%). No entanto, dos que ndo sdo do

municipio (58.3%) cerca de 40% vieram de outros estados. E importante acrescentar que por

conta desses numeros ndo e possivel dizer sobre o impacto na participagdo nos conselhos.
Grafico 6: Naturalidade
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Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

Gréfico 7: Naturalidade (estado)
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

O CRRUP possui uma maior homogeneidade em relacdo a ocupacdo. Em relacdo a
raca/cor os dados indicam que este conselho possui, também, uma maior heterogeneidade. Os
entrevistados responderam serem brancos, pardos, pretos e amarelos. Para tanto, a
escolaridade revela que a maioria possui a0 menos o Ensino Médio completo e, 64% possuem
alta escolaridade. Quanto a renda os dados apresentam que 75% dos entrevistados recebem
entre 1 e 5 SMs.

A andlise de ambos os conselhos indicam que a proporc¢édo entre o sexo é semelhante
ao que ocorre nos conselhos nacionais — com predominancia masculina. Quanto a faixa etaria
a ampla maioria possui idade entre 41 e 60 anos. Os dados de ambos os conselhos indicam
que a escolaridade é media e alta, com variacdes em ambos os conselhos porém aproximadas.

A relacdo entre raca e cor dos entrevistados difere do encontrado nos conselhos
nacionais. Aqui hd um percentual de 43% de brancos e 40% de pardos e 10% de negros. A
naturalidade n&o parece ser um dado relevante, pois muitos habitantes do estado e, do
municipio, sdo migrantes. Outro dado que revelador de diferenciacéo foi a religiosidade, uma
vez que todos responderam ser adeptos a alguma religido. Quanto a escolaridade a maioria
tem ao menos o Ensino Médio. Os que ingressaram no Ensino Superior e 0s que se formaram

em nivel de p6s-graduagdo compreendem um percentual de 60% em ambos os conselhos.

3.3 A participacao dos membros do CRRUB e do CRRUP

Esta secdo aborda informacbes em torno da experiéncia dos conselheiros que
responderam a pesquisa no que tange a participacao tanto no conselho onde atuam quanto em
outros espacos de participacdo politica. Assim, para evidenciar o perfil participativo, foram
analisados: o tempo de atuacdo dos conselheiros; a participacdo em outro conselho; qual
segmento representado; se realizaram capacitacdo para atuar no conselho; leitura sobre
politica (em jornais/revistas); ativismo politico (envolvimento direto em eleigdes);
associativismo. Alguns elementos relacionados a percepgédo do conselheiro sobre a sua
competéncia politica, sobre 0 apoio a democracia e, sobre a visdo sobre o autoritarismo
foram coletados de modo que os participantes da pesquisa responderam livre e
espontaneamente sobre tais questoes.

Em relacdo ao tempo que esta presente (atuante) no CR o conselheiro respondeu uma
pergunta sobre quanto tempo de atuagdo junto ao conselho de sua regido. Para tanto, foram

definidos trés periodos de corte: i) para membros com menos de 1 ano de atividade; ii) para
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membros que possuem entre 1 a 5 anos de atividade e; iii) para membros entre 5 e 10 anos de
atividade e; iv) para membros com mais de 10 anos de atividades no conselho. A relagdo com
o tempo de atuacdo em organizacGes é pertinente para a perspectiva que defende uma
educacdo participativa. Assim, a propensdo para participar seria mais efetiva quanto maior
quantidade de tempo, ou seja, pela experiéncia adquirida nesses espagos.

Os dados referentes ao tempo de atuagdo dos conselheiros indicam que s&o poucos 0s
participantes que estdo na primeira gestdo (10%). A maioria dos participantes (90%) participa
da atividade de conselheiro ha, pelo menos, um ano. Dentre esses, 30% atuam como
conselheiro entre um e cinco anos, 36% entre cinco e dez anos e, por ultimo, 23% atuam por

mais de 10 anos. Ou seja, 0s membros do Conselho Regional atuam hé bastante tempo.

Tabela 8: Tempo de atuacdo no CR

BANDEIRA | PROSA |[TOTAL
Menos de 1 ano 6,3% 14,3% 10,0%
de 1a5anos 25,0% 35,7% 30,0%
de 5 a 10 anos 31,3% 42,9% 36,7%
Mais de 10 anos 37,5% 7,1% 23,3%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

Tendo em vista eleicBes periddicas, a cada dois anos, a composi¢do do Conselho
Regional em Campo Grande sugere que 0os membros possuem experiéncia de atuacdo (de
varios mandatos). Se para Pateman (1992) o tempo de participacdo politica € significativo
para 0 aumento e efetividade da participacdo, a varidvel tempo nesse caso implica em um
saber pratico que legitima a existéncia do conselho. Nessa perspectiva a dimensdo tempo é
significativa para a educacdo politica e para a integracdo da democracia.

A maioria (60%) dos conselheiros entrevistados atuam a mais de 5 anos no CR (dados
de ambos os conselhos). E um numero significativo. Em relacio a cada conselho, 0 CRRUB
possui em sua maioria (37%) conselheiros que atuam a mais de 10 anos; 31% que atuam entre
5 e 10 anos, 25% entre 1 e 5 anos e, apenas 6.3% dos entrevistados atuam a menos de 1 ano.
Diferentemente, no caso do CRRUP, uma parcela significativa atua entre 1 e 5 anos (35%),
porém, a maioria (42%) dos conselheiros entrevistados atuam entre 5 e 10 anos. Entre os que
iniciaram a menos de 1 ano correspondem a 14% e, em menor nimero (7%), os conselheiros
que atuam a mais de 10 anos — inversamente ao caso do CRRUB. Se o tempo de participagéo
é significativo para a experiéncia democratica, por outro lado, é possivel esperar que nao

ocorram uma renovacao significativa dos conselheiros. Assim, ndo deve haver muita troca de



102

liderancas que atuam nesses espagos, 0 que pode obstaculizar a diversidade e pluralidade
representativa.
Gréfico 8: Tempo de atuacdo no CRRUB e CRRUP

Tempo x Conselho Regional
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

O periodo de tempo de atuacdo no conselho é corroborado pela atuacdo em outros
conselhos. Dos conselheiros entrevistados, cerca de 83% atuaram em outro conselho. Desses,
a metade (41%) atuam como conselheiros em outro conselho. Do total de entrevistados, 17%
ndo participam nem participaram de outro conselho. Esses dados sugerem que ha pessoas com
experiéncia em participacdo politica via outros 6rgdos colegiados. Além da experiéncia, 0s
dados sugerem um interesse a respeito da politica. Tal fato indica um perfil politicamente
sofisticado (ZALLER, 1992).

Tabela 9: Participa¢do em outro conselho
BANDEIRA | PROSA [TOTAL

Néo 18,8% 15,4% 17,2%
Sim, mas atualmente sou

conselheiro apenas deste 37,5% 46,2% 41,4%
conselho

Sim, sou conselheiro de
43,8% 38,5% 41,4%
outros conselhos

Total 100,0% 100,0% [ 100,0%
Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).
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A participagdo em outros 6rgdos sugere uma competéncia subjetiva para o exercicio de
participacdo politica (PATEMAN, 1992). O envolvimento com as questdes coletivas é um
elemento indicativo de ativismo politico. Dentre os dados de ambos os conselhos, os que
responderam que participam de outros conselhos correspondem a 41,4% dos entrevistados.
N&o participaram de outros conselhos 17% dos conselheiros e, participaram de outros
conselhos em outros momentos 41% dos entrevistados.

No caso do CRRUB, 43% participam em outros conselhos contra 18% que ndo o
fazem. No caso do CRRUP esses nimeros indicam 38% e contra 15% respectivamente. No
caso dos nimeros de conselhos com atuag&o nacional, 30% afirmaram que nunca participaram
de nenhum outro conselho, 29% participaram, porém no momento atuavam apenas no
conselho nacional pesquisado e, por fim, 41% atuavam em mais de um conselho. Os nimeros
sdo préximos quando se analisa os que participam de outros conselhos ao mesmo tempo
(IPEA, 2013). Cabe salientar que a participagdo em outros 6rgdos colegiados, sobretudo
conselhos, pode ser vista como uma limitagéo a diversidade de atores pois existem parcelas de
mesmos conselheiros que participam em outros conselhos.

Sobre a representatividade no conselho a maioria (73%) diz representar o segmento da
sociedade civil, o que era de se esperar tendo em vista que a composi¢do dos CR compreende
entidades comunitérias e entidades regionais, ou seja, a esfera da sociedade civil. Nao

obstante, um componente menor (20%) diz representar o poder publico.

Tabela 10: Segmento representado

BANDEIRA | PROSA |TOTAL
No Conselho Regional que  Poder Publico 13,3% 30,8% 21,4%
vocé faz parte, qual é o Sociedade Civil
segmento que vocé 86,7% 69,2% 78,6%
representa?
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Pesquisa proépria (out, 2016).

No que se refere a capacitacdo quanto a atividade de participar em conselhos, a
maioria (70%) realizou algum treinamento. Quase 27% dos conselheiros ndo realizaram
nenhuma capacitacdo. Uma hipdtese plausivel é que dentre esses, estejam os conselheiros que
participam a primeira vez. Um conselheiro ndo respondeu a cerca da capacitacdo. A

capacitacdo € um fator importante para que a qualidade dos debates nos conselhos seja
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efetiva. Quando os membros sdo capacitados, sua experiéncia nos conselhos pode ser mais
assertiva (GOHN, 2011).
Gréfico 9: Andlise da capacitacdo em relacdo ao tempo de atuacdo no conselho
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

Realizando o cruzamento dos dados, para uma andlise relacional entre as variaveis
tempo de atuacéo no conselho e capacitacdo, encontramos dados indicativos de que o menor
percentual de membros que ndo realizaram capacitacdo estdo os conselheiros que atuam a
mais de 5 anos. Diametralmente oposto, os conselheiros que atuam a menos de 1 ano séo o
grupo de menor percentual ao responder que realizaram capacitacdo (4,8%). Os que atuam
entre 5 e 10 anos e, a mais de 10 anos, correspondem respectivamente 42% e 28% dos que
participaram de algum curso de capacitacdo de conselheiros. O grupo cuja atuacao se da entre
1 e 5 anos sdo os que responderam em maior numero (50%) quanto a ndo realizacdo de
capacitacao.

Por outro lado, o grafico mostra que dos integrantes que ndo realizaram capacitacao
estdo os que atuam a menos de 1 ano (25%) e, também os que atuam entre 1 e 5 anos (50%).

127 'Mas os dados do Gltimo

Talvez os cursos e capacitagdes tenham cessado nos ultimos anos
grupo séo significativos, haja vista que para um bom andamento dos trabalhos a capacitagédo

pode ser um elemento de amplia¢do da cultura politica.

127 A conjuntura politica de cassacdo de um prefeito, Alcides Bernal, assumindo seu vice-prefeito Gilmar Olarte
foi um desafio para a organizacdo do poder executivo municipal. Tal fato pode ter sido maximizado com a
reconducdo do prefeito ao cargo em 2015.
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Tabela 11: Compreensao dos temas em discussao

Qual é o conselho regional
gue voceé participa?

BANDEIRA PROSA Total
Em geral os assuntos tratados ~ Né&o 50,0% 7,7% 13,3%
no conselho séo facilmente As vezes 38,5% 33,3%
compreendidos por todos 05 gjm parcialmente 46,2% 40,0%
conselheiros? Sim, plenamente 50,0% 77%|  13,3%
Total 100,0% 100,0% | 100,0%

Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

Um indicativo que pode ser importante para a qualidade dos debates que ocorrem nos
conselhos e a compreensdo dos assuntos versados nesses espagos ¢ o “acesso a linguagem”
(IPEA, 2013, p. 43). Sobre a compreensdo dos temas das assembleias por parte dos
conselheiros € interessante olhar para os dados e como se comporta o0s dois conselhos. De um
lado o conselho no Bandeira os dados cuja resposta para a pergunta “Em geral os assuntos
tratados no conselho sdo facilmente compreendidos por todos os conselheiros?”” foi negativa
ocorreram em 50% dos casos. E por outro lado, a metade dos entrevistados respondeu que
entende plenamente a mesma pergunta.

No caso do CRRUP as respostas se diversificaram. Aos que responderam ndo ao
guestionamento sdo 7,7%; o mesmo percentual respondeu que entende plenamente (7,7%). A
maioria, um namero (38%) expressivo respondeu que entende as vezes e, quase a metade
(46%) dos entrevistados responderam que entendem parcialmente. Sobre a compreensao dos
assuntos tratado nos conselhos 43,5% afirmam que a linguagem é plenamente compreendida e
31,8% que a compreensao € plena. Assim, é possivel dizer que os conselheiros do CR estdo
seguem um percentual aproximado ao dos conselhos nacionais quanto a compreensdo dos
temas tratados.

A conduta relacionada a comunicagdo entre as pessoas por motivos politicos depende
do grau de informacdo. Para enviar mensagens sobre apoio de lideres e suas lutas; participar
de protestos sobre um tema especifico ou, simplesmente, para tomar uma posicao (engajar-se)
em uma discussao, a informacdo sobre os acontecimentos politicos pode ser um elemento
relevante. Em nivel nacional 26% dos conselheiros entendem que é necessario que o conselho
defina quais séo as suas prioridades (IPEA, 2013). A definicdo de prioridades é, entdo, um
elemento norteador que pode possibilitar uma maior compreensdo sobre os temas abordados

nas assembleias.
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A capacidade de atualizacdo, entendimento e argumentacdo em debates nos conselhos é
dificil de ser mensurada. Todavia, um dos elementos indicativos de habilidades relativos aos
temas politicos da atualidade € o acesso de bens culturais como a leitura. Assim, a frequéncia
de leitura sobre temas politicos podem balizar e nortear a participacdo e empoderamento
desses espacos. Correlacionando a participacdo em associagdes e a leitura politica é possivel

evidenciar se a articulagdo de interesses é diretamente proporcional.

Gréafico 10: Leitura sobre Politica
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

A anélise de dados indica que a ampla maioria dos conselheiros (93%) acessam quase
todos os dias informacdes sobre politica por meio de leitura em jornais e revistas. Cerca de
7% ndo realizam a leitura sobre politica frequentemente. Esses dados sugerem pensar que 0s
conselheiros sdo pessoas engajadas politicamente e por isso, apresentam um interesse
significativo sobre temas que envolvem a politica.

Observando os dados a partir de cada conselho, a analise mostra que: dentre 0s
conselheiros do CRRUB que responderam de vez em quando a pergunta “Com qual
frequéncia vocé Ié sobre politica em jornais e revistas?” sdo 6.3%. O mesmo percentual
respondeu a0 menos uma vez por semana. A ampla maioria (87.5%) respondeu que 1€ sobre o
tema quase todos os dias. O caso do conselho CRRUP apresentou a resposta “quase todos os

dias” em todos os casos entrevistados.
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Graéfico 11: Leitura politica dos integrantes do CRRUB

Leitura sobre politica

Fonte: Pesquisa proépria (out, 2016).
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O sufragio universal é um componente fundamental para a estrutura da democracia

representativa. Assim, ha pessoas que participam do processo eleitoral, via esse mecanismo,

por forca da lei — e ndo por atitude civica. Por outro lado, a participacdo direta em elei¢oes

sugere um engajamento, um compromisso subjetivo para uma interferéncia na dinamica da

politica. Pois preocupar-se apenas com questfes individuais implica em um menor

desenvolvimento da capacidade de um agir publico responsavel (PATEMAN, 1992).

Gréfico 12: Participacao nas ultimas eleicdes
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).
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Sobre o ativismo politico direto em elei¢cbes ndo sdo todos, como uma primeira
hipotese poderia defender, que se engajam nessas atividades. Os nimeros indicam que quase
18% dos conselheiros compareceram em comicios. Entre os entrevistados, 33% trabalharam
gratuitamente, 0 mesmo numero corresponde aos que defenderam candidatos. Os conselheiros
que colaram cartazes e adesivos (10%), bem como os que usaram broches (5%) formam um
grupo menor.

Ser ativo em uma comunidade €, por exemplo, trabalhar ou participar de um grupo
para lidar com um problema; participar de associacBes por questdes que envolve o proximo.
Segundo Putnam (2006, P. 102) “a participacdo em organizagdes civicas desenvolve o espirito
de cooperacéo e 0 senso de responsabilidade comum para empreendimentos coletivos”. Nesse
cenario, a pesquisa aponta que todos os conselheiros participaram ao menos de alguma
organizacdo colegiada. Os dados das entrevistas correspondem a participacdo em
organizacOes de tal modo que: 27% participam de associagdo comunitaria; 20% de associacao
religiosa; 20% atuam em movimentos sociais; 13% participam de partidos politicos; 10%
participam em ONGs e, por fim, quase 9% participam de sindicatos. Tais dados sugerem que
h& um associativismo no pais e, este, reflete no caso dos municipios. Os dados nao permitem
dizer se os conselheiros desenvolvem um maior associativismo do que a populacdo do
municipio e, ainda, das regifes as quais representam. No entanto, a participacdo em outras
organizacOes pode ser um importante indicativo da amplitude da rede de representacdo dos

conselheiros, bem como sua articulagdo com outras organizaces e liderancas.

Grafico 13: Associativismo
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Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).
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Uma primeira hipétese, sobre o associativismo, é que existe um forte vinculo
associativo entre os conselheiros. No entanto ocorre que a vida comunitaria dos membros
segue com maior presenca do que outras formas de associativismo. Um dado significativo é a
atuacdo partidaria, que se mostrou pegquena no escopo de membros entrevistados.

Os dados da participacdo em organizacOes associativas sugerem olhar para o tempo de
atuacdo também. A participacdo em movimentos sociais ndo € um dado que se apresenta na
maioria dos casos. Por outro lado, a participacdo social, na maioria das respostas sobre as
organizagOes, apresenta-se em maior nimero nas associa¢cdes comunitarias. Os movimentos
de bairros compreendem varias entidades como associacdo de moradores, conselhos
comunitarios, clube de mades, unido de associacBes populares, bem como apresentam
demandas que vao além da relacdo de pertencimento a uma dada regido da cidade. Dentre tais
demandas, as mais significativas orbitam as lutas em torno da salde, educacdo, seguranca,
transporte e creche (BAQUERO, 2002).

Tabela 12: Associativismo

Respostas
N Porcentagem

16.1.Associacdo

Comunitaria 19 27.5%

16.2.Associacdo Religiosa 14 20,3%

16.3.0NG 7 10,1%

16.4.Sindicato 6 8,7%

16.5.Movimentos Sociais 14 20,3%

16.6.Partido Politico 9 13,0%
Total 69 100,0%

Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

Mesmo ndo sendo consenso na literatura, sobre a importancia dos conselhos para o
aprofundamento da democracia, os entrevistados foram questionados sobre o tema. O objetivo
era descobrir se para o conselheiro a participacdo nos conselhos fortalece a sua competéncia
de atuar em outas esferas. Assim, o argumento de que hd& um desenvolvimento da
competéncia politica parece ter respaldo entre os entrevistados. Sobre a percep¢do quanto a
competéncia obteve-se que 50 % dos entrevistados concordam que “a participagdo no
Conselho Regional permite que a pessoa desenvolva uma competéncia pessoal para intervir

politicamente com outros poderes”. Os que concordam em parte, quanto a essa afirmagao,
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foram 28 % dos entrevistados. Ou seja, a maioria (78%) dos entrevistados, em ambos o0s
conselhos, concordam de certa forma que a participacdo desenvolve uma competéncia para
atuacdo politica. Nesse sentido Pateman (1992) afirma que é uma possibilidade promissora o
desenvolvimento educativo que a experiéncia da participacdo pode proporcionar. A
participacdo ampla e irrestrita em varios espagos do tecido social € um processo que mantém a
maquina da democracia girando — sem a qual ndo ha efetivacdo do processo. Em conjunto, 0s
que discordam em parte e totalmente correspondem a 10%. O mesmo numero respondeu que
ndo concorda e nem discorda.

Em conselhos nacionais, 25% dos conselheiros entendem que a “simples existéncia do
conselho” é considerada uma ferramenta que fortalece a democracia (IPEA, 2013). Os
conselhos possuem uma dindmica propria de trato com as questdes da coletividade. Tal
pratica poderia ser significativa para que os envolvidos nesse processo ampliassem a

capacidade de entendimento e, talvez, accontability por meio de suas acdes.

Tabela 13: Sobre a competéncia politica desenvolvida nos conselhos

Total
A participacdo no Conselho  Concorda Plenamente 50,0%
Regional permite que a Concorda em parte 28,6%
pessoa desenvolva uma Discorda em parte 7.1%
competéncia pessoal para Discorda totalmente 3,6%
intervir politicamente com . .
Né&o concorda, nem discorda 10.7%
outros poderes. :
Total 100,0%

Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

Analisando os conselhos separadamente, dados do CRRUB sobre os que concordam
plenamente ocorreram 43,8%, 0s que concordam em parte foram 31% dos entrevistados, 0s
que discordam em parte e totalmente correspondem a 6,3%. Diferentemente, 12,5% dos
entrevistados responderam que ndo concorda e nem discorda.

Em ralacdo aos dados do CRRUP sobre os que concordam plenamente ocorreram
58,3%, os que concordam em parte foram 25% dos entrevistados, 0s que discordam em parte
correspondem a 8,3%. Nao houve casos de entrevistados que responderam que discordam
totalmente Diferentemente, 8,3% dos entrevistados responderam que ndo concorda e nem

discorda.
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Gréfico 14: participacéo, competéncia x conselho
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Fonte: Pesquisa proépria (out, 2016).

A sociedade brasileira possui uma heranca historica autoritaria (CARVALHO, 2013).
Desde a formacgdo do Brasil Col6nia, passando pelo Império e depois ao republicanismo, a
democracia teve um percurso lento e gradual. Tal movimento, contraditério em uma
sociedade que se diz democréatica, pode ser resultado de varias varidveis — instituicdes
politica, heranca cultural, comportamento autoritario. Nesse sentido, o levantamento, por
meio da concordancia ou nao sobre a afirmag¢do: “Em certas situagdes, um governo autoritario
pode ser preferivel a um governo democratico.”, diz respeito a uma variavel, elemento de

cultura politica, indicativa de uma atitude oposta ao que se espera ao engajamento civico dos

cidad&os.
Tabela 14: Sobre a visdo do autoritarismo
Total

Em certas situacdes, um Concorda Plenamente 10,3%
governo autoritario pode ser - Concorda em parte 27,6%
preferivel a um governo Discorda em parte 6.9%
democratico. Discorda totalmente 48,3%

N&o concorda, nem discorda 6,9%
Total 100,0%

Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).
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A maioria dos conselheiros respondeu negativamente, ou seja, discordando totalmente
da afirmacdo, ou em parte (55%). Uma hipotese é de que 0s entrevistados sdo pessoas que
participam democratica e voluntariamente nos conselhos, ou seja, confiam e aceitam, por
assim dizer, na democracia. Discordaram de algum modo 6,9% dos conselheiros. Por outro
lado, 27.6% concordaram em parte que um governo autoritario pode ser preferivel em
determinadas condic¢des. Os que responderam que concordam plenamente correspondem a
10% dos conselheiros entrevistados. O numero (37,6%) é um indicador alarmante, pois o que
se espera de cidaddos com uma maior propensdo civica (a participacdo democratica) é uma
aversao pelas estruturas de poder autoritarias (PUTNAM, 2006). A igualdade de participacdo
é um valor imprescindivel para os arranjos democraticos descentralizados — e ndo o poder
hierarquico que o autoritarismo pressupde. Assim, é possivel afirmar que a ha preferéncia pela
democracia, todavia, de modo ndo undnime. No entanto, fatores econdémicos e sociais, sao
variaveis que podem alterar o processo de percepcdo e apoio a democracia. Assim, a

sociedade civil desenvolve comportamentos que a transformam (DAGNINO et al, 2006).

Gréfico 15: apoio ao governo autoritario

Em certas situagdes, um governo autoritario pode ser preferivel a um governo
democratico.
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Fonte: Pesquisa propria (out, 2016).

A autoconfianga na politica sugere uma maior integracdo com o mundo e 0s espacos
de decisdo politica. Os atores sociais com maiores confian¢a no governo, ou na eficacia do
processo politico, podem legitimar o processo — e participar ativamente. Em relacdo a maneira
como a democracia esté se desenvolvendo os conselheiros responderam entre quatro possiveis
estratos. Dois sdo radicalmente opostos, ao apresentar nada satisfeito, ou ainda muito

satisfeito. E opcdes medianas entre as duas respostas mais incisivas.
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Os dados resultantes da pesquisa indicam que apenas 3.4% estdo satisfeitos com a

democracia atual. A maioria dos conselheiros (44%) estd razoavelmente satisfeitos. Dos

entrevistados que ndo estdo muito satisfeito e que nao estdo nada satisfeito representam 24% e

27% respectivamente.

Tabela 15: Percepcao democratica

Total
Em relacdo a maneiracomo  Muito satisfeito 3,4%
a democracia esta se Razoavelmente satisfeito 44,8%
desenvolvendo em seu pais, &g muito satisfeito 24,1%
em geral vocé esta: Nada satisfeito 27.6%
Total 100,0%

Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

A maioria dos entrevistados ndo estd muito satisfeita, ou ainda, nada satisfeito em

ambos os conselhos. Todavia, no CRRUB, 40% dos entrevistados ndo estdo nada satisfeitos,

20% ndo muito satisfeito. Em torno de 33% esta razoavelmente satisfeito e 6,7% ndo esta

muito satisfeito.

Diferentemente, 0 CRRUP n&o teve casos de entrevistados que responderam que

estavam muito satisfeito. No entanto a maioria (57%) se sente razoavelmente satisfeito; 28%

ndo muito satisfeito e a minoria (14%) nada satisfeita. Os dados sugerem que os conselheiros

do CRRUB ndo estdo satisfeitos com a democracia desenvolvida no pais. Por outro lado, os

conselheiros do CRRUP se sentem razoavelmente satisfeitos. Assim, é possivel dizer que os

dados indicam que a questdo ndo € unanime. Mais estudos, com aprofundamento de variaveis

distintas sdo necessarios para elucidar a questdo para um aprofundamento da anélise.
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Graéfico 16: Percepcao do desenvolvimento da democracia no pais x Conselhos

Em relacéo a maneira como a democracia esta se desenvolvendo em seu
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Fonte: Pesquisa prépria (out, 2016).

3.4 Um balanco critico sobre o perfil do conselheiro

Realizando um balango é possivel dizer que o debate sobre as IP ndo se esgota a partir
de dados de pesquisas empiricas ou por meio de estudo de casos dos conselhos. Ha diferentes
estratégias metodoldgicas para tentar compreender o fenbmeno da institucionalizacdo da
participagdo via conselhos (BORBA, 2011; TATAGIBA, 2015). O presente trabalho traca
uma reflexdo pormenorizada para os agentes que participam desse processo diretamente.

A partir da analise dos dados coletados junto aos conselheiros, foi possivel estabelecer
o perfil dos membros que compdem os dois Conselhos Regionais analisados e a percepc¢édo
dos entrevistados quanto a propria participacdo nesse espaco e em outras esferas. Assim, a
investigacdo realizou uma busca do perfil que mais se apresenta. Os principais resultados
obtidos foram discutidos e apontam para um retrato do perfil dos membros.

Os CRs séo instituicOes diferenciadas que promovem uma integracdo de cidadéos, que
representam entidades da sociedade civil, para que possam discutir sobre politicas publicas de
sua regido. E possivel dizer, a partir da pesquisa, que as atribuicdes necessarias para que se
possa ser um membro do CR é diretamente vinculado a um significativo civismo.

Inicialmente, o perfil padrdo é de um individuo engajado e preocupado com a diregdo
que o governo municipal estabelece uma determinada regido urbana da cidade. Passar pelo
crivo da lideranca de uma entidade, cadastrar-se em um 6rgdo de planejamento da cidade,
adequar-se ao “itinerario” institucional, participar de eleigdo e, por fim, ser eleito, € indicativo

de um perfil atuante e participativo de quem insiste em contribuir para a vida coletiva. Ao



115

mesmo tempo, tal perfil se aproxima ao de perfis de outros conselhos cujo foco ocorre a nivel
nacional.

Na varidavel idade, os dados observados indicam que ha um distanciamento
significativo em relacdo a populacdo local e a brasileira. Ou seja, ha algumas desigualdades
em relacdo a capacidade dos conselhos em serem espacos aberto a todos. Por mais que
estratos sociais que tradicionalmente estdo & margem das institui¢cbes politicas tradicionais
encontram abertura nesses arranjos, 0 que se verificou é que ha segmentos subrepresentados.
Observa-se que apenas 7% dos membros entrevistados possuem idade inferior a 40 anos.
Enquanto que a populagdo do municipio com idade entre 41 a 60 anos correspondem a 23%
do total, nos conselhos foi observado que a maioria (66%) dos conselheiros esta nessa faixa
etaria (PLANURB, 2016). Sobre raca e etnia ndo ha ocorréncias de populacdo indigena. Os
dados mostram que 43% dos entrevistados se autodeclararam brancos e 40% pardos. Segundo
0 IBGE, o pais possui 45,5% de pessoas brancas, 45% de pardos e 8,9% de pretos. Nesse
sentido o recorte dos membros entrevistados segue a representacdo brasileira. Porém, o
CRRUB possui uma menor representacao de pretos e amarelos em comparacdo ao CRRUP.

No que diz respeito a renda e escolaridade os dados mostram que sdo distintos a média
da populacdo. Embora haja variagdes de renda e, também, de escolaridade, 0s casos sugere
uma diferenga em relagdo ao local. Observa-se que 13,3% dos conselheiros tem baixa
escolaridade (até o Ensino Fundamental Completo) e, 60% possui alta escolaridade (Ensino
Superior Completo ou Incompleto). Quanto ao nivel médio é possivel identificar que néo é o
maior dado, excetuando o Ensino Fundamental incompleto, € a menor ocorréncia (BORBA,
2011). Confrontando os dois conselhos constata-se uma aproximacdo em relacdo a alta
escolaridade. Todavia, para a baixa escolaridade, os nimeros indicam que o0 CRRUB tem
18.8% de casos enquanto 0 CRRUP observou 7% dos casos. A escolaridade é um recurso que
teria importancia estratégica para o processo decisorio nos conselhos (PERISSINOTTO et al,
2003).

Quanto ao perfil de renda, a constata-se um padrdo de classe média e/ou média baixa.
Observou-se que entre um e 2 SMs é a renda de 33,3% dos membros e, entre 2 e 5 SMs é de
40%. Foi observado também que os de alta renda (acima de 5 SMs) ocorreu em 14,2%.
Considerando os dois conselhos separadamente, no CRRUB possui 6.25% com baixa renda e,
diametralmente oposto, 31% de membros com alta renda. Com um mesmo percentual ha os
estratos entre 1 e 2 SMs, 2 a 5 SMs (31%). Ou seja, ha um maior equilibrio. No caso do
CRRUP foi observado que a metade dos membros responderam que possuem de 2 a5 SMs e,

35%, de 1 a 2 SMs. E possivel dizer que ndo s&o os mais ricos que participam do CR. Assim,
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mesmo n&o sendo o perfil de alta renda, o conselheiro participa em atividades que envolvem
tempo, para se deslocar para as reunides, gastos, com alimentacéo e transporte — sem receber
por isso. Tal fato evidencia um interesse significativo para participar desses espacos.

Quanto a ocupacdo o padrdo que mais ocorreu foi funcionario publico (43%) e
autdbnomo 21,4%. Empresérios e empregados com carteira foram menos significativos. Em
respeito a naturalidade € significativo que a maioria dos conselheiros ndo € nem do estado de
MS e, nem do municipio de Campo Grande. Isso é um padrdo que se repete a nivel Brasil em
relacdo a regido Centro Oeste, a qual corresponde em termos percentuais a maior regido na
qual vivem ndo naturais (IBGE, 2016).

Em relacdo ao perfil de participacdo politica, no que se refere ao tempo de atuacdo,
uma parte significativa dos conselheiros exerce a atividade ha varios anos (mais de 5 anos) .
de todos os conselheiros entrevistados, a maioria atuou em outro conselho (82,8%). Os
conselheiros percebem-se como representantes da sociedade civil. De ambos os conselhos a
pesquisa observou que a maior parte dos membros realizou algum tipo de capacitacdo para
atuar no conselho (70%). Sobre a compreensao dos temas abordados nas assembleias do CR
53% dizem entender parcialmente ou plenamente. Uma pequena parte diz que néo
compreende os temas em discussdo (13,3%). Os conselheiros, além da capacitagdo, possuem
ampla frequéncia em acompanhamento politico por meio de jornais e revistas'?®.

Tendo em vista a capacidade de agir politicamente e, se a participa¢do desenvolve uma
maior habilidade para exercer mais cidadania, questionou-se a participacdo dos entrevistados
nas eleicdes. Para andlise do ativismo politico foram levantadas as variaveis que dizem
respeito a participacdo em eleicGes. Observou-se que 33% trabalharam gratuitamente e, o
mesmo percentual, defendeu candidatos. Outros participaram em comicios (17%) e, ainda,
ajudaram a colar cartazes e adesivos (10%). Em relacdo a associativismo 0s conselheiros
participam de associa¢fes comunitarias, como esperado, em associagOes religiosas (todos se
mostraram ser adeptos a alguma denominacdo religiosa) e em movimentos sociais. Um
percentual menor se organiza de modo a atuar em sindicatos.

O perfil dos conselheiros (46%) concorda que a participagdo politica nos conselhos 0s
capacita para intervir politicamente em outros poderes. Somando 0s que concordam em parte
¢ a maioria dos entrevistados (78%). Um dado interessante e, a0 mesmo tempo contraditorio,
¢ sobre o regime autoritario: a maioria respondeu negativamente sobre se um governo

autoritario é preferivel. Todavia, hd um estrato significativo que concordam com um regime

128 Um dado interessante considerando que grande parte dos brasileiros nao Ié frequentemente (44%) (FAILLA,
2016).
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autoritario (27%) e isso no bojo de um arranjo participativo ndo parece ser um
comportamento de sujeitos que almejam a participagdo civica. Quanto ao desenvolvimento da
democracia no pais os dois conselhos se manifestaram de modo diverso. O CRRUB mostrou-
se nada satisfeito com a democracia em 40% dos casos; ndo muito satisfeito em 20% e
razoavelmente satisfeito em 33% dos entrevistados. No caso do CRRUP foi observada a
ocorréncia de nada satisfeito com a democracia em apenas 14% dos casos; ndo muito
satisfeito em 28% e, razoavelmente satisfeito em 57% dos casos. Entdo se pode dizer que ha
membros de ambos os conselhos que concordam com os rumos da democracia no pais e,
concomitantemente, ha membros que ndo estao satisfeitos.

Dentre as dificuldades os conselheiros do CRRUP!?®

responderam, enfatizando as suas
maiores preocupacdes: (i) a baixa prioridade politica por parte do governo local; (ii) questbes
politicas alheias a agenda; (iii) infraestrutura e; por fim, (iv) a divergéncia de opiniGes. Na
literatura ocorre que as maiores preocupagdes sugerem um olhar para a questdo do apoio
financeiro; a necessidade em aperfeicoar o trabalho das comissdes e, por fim, questdes

relacionadas ao andamento das reuniodes.

129 Apenas os Conselheiros do CRRUP responderam tais questdes.



118

CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho procuramos analisar o perfil de membros de dois conselhos que fazem
parte dos Conselhos Regionais de Campo Grande. Foi analisado, no terceiro e Gltimo capitulo,
o perfil socioecondmico e, a0 mesmo tempo, o0 viés participativo dos conselheiros. Desta
forma, resgatando as contribuicbes de autores e dialogando com os desafios que a
descentralizacdo aponta para a democracia brasileira contemporanea, procurou-se evidenciar
os perfis padrdes e as praticas associativas e civicas dos membros que compde o Conselho
Regional.

A participacdo politica € um dos elementos dos regimes democraticos. A vida social é
transformada por questdes que dizem respeito as relagcdes de poder na sociedade. As pessoas
tentam construir suas trajetérias tomando decisGes, das questbes mais intimas, dos aspectos
capilares intrinsecos ao sujeito individual, passando pela cultura e, chegando as questdes que
envolvem inmeras pessoas. Todos possuem algo a dizer sobre os rumos do pais (ou cidade)
e, em uma democracia a participacao é difundida como elemento chave. Todavia, as politicas
publicas que tendem a descentralizar a tomada de decisdo possuem uma trajetoria recente no
pais. E muito dificil para o cidaddo comum tomar decisdes no ambito do Estado. Para isso é
necessario seguir os caminhos tradicionais do governo democrético, ou ainda, aliar-se a
instituicdes participativas — 0s conselhos.

Tendo em vista o crescimento de espacos de consulta e deliberacdo de politicas
publicas, das mais variadas formas, existe um amplo debate que orbita a possibilidade desses
espacos melhorarem a vida dos cidaddos. Outra discussdo gira em torno do perfil de quem
participa. A presente pesquisa realizou, sem a pretensdo de esgotar o tema, esfor¢os para
investigar o Gltimo item.

No primeiro capitulo foi analisado o conceito de participacdo. Dada as distintas formas
de participacdo, a pesquisa preocupou-se nas instituicbes colegiadas que promovem a
participacao da sociedade civil de maneira institucionalizada. A pesquisa aprofundou o debate
sobre esta. A institucionalizacdo ocorre de maneira ambigua, com avangos e retrocessos. Por
vezes, a existéncia desses espacos € uma tentativa de compartilhar o poder. Os principais
resultados do capitulo dizem respeito aos desafios do regime democratico e os limites da
partilha do poder na teoria democratica elitista. A pesquisa sugere que uma aproximacao entre
a democracia representativa e a participacdo ndo ocorre de modo satisfatorio.

Por outro lado, a tentativa de institucionalizar a participacdo pode induzir 0s
individuos a uma maior participacdo e, talvez, consiga superar a distancia entre o cidadao

comum e 0s representantes eleitos. A aposta na ampliagdo do espago publico, por meio da
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descentralizacdo de tomadas de decisdo, sugere transformacbes nas instituicbes e no
engajamento da sociedade civil. O Brasil € um dos paises que possui formas hibridas de trato
com a coisa publica defendida por leis especificas e apoiadas pela constituicdo. Todavia, ndo
ha resposta objetiva para a questdo da participacdo. Pode-se dizer que varidveis podem indicar
que a ampliacdo dos espagos decisdo pode ajudar para que a administracdo local seja mais
equitativa. N&o ha uma perspectiva acerca da participacdo, pois este € um fendmeno
complexo que ocorre desde a democratizacdo do pais.

No segundo capitulo a discussao tomou como foco os conselhos de politicas, ou seja, a
participacdo institucionalizada nesses arranjos. As alternativas e alcances desse tipo de
arranjo. Evidenciou-se que os conselhos sdo de diversos tipos, com desenhos institucionais
variados. Estes ndo surgiram a partir de ruptura com a democracia representativa, nem em
oposicao radical as instituicBes tradicionais. A literatura sugere que ha modelos de conselhos
previstos em leis, outros por meio de a¢Oes populares, outros com base em 6rgdos colegiados
comunitarios. Os conselhos existem para controle de politicas publicas, para mediacdo entre a
sociedade civil e o Estado, ou ainda, para consulta de demandas da populacdo junto ao
executivo.

Os Conselhos Regionais apresentam-se como novidade possivel para a gestdo da
cidade. Dividir a cidade em regides urbanas promovendo o debate e a vocalizacdo de
demandas foi resultado de um planejamento urbano no municipio de Campo Grande realizado
na década de 1990. Tal arranjo teve como justificativa a possibilidade de aproximacao entre a
populacdo e o poder publico municipal. Nao obstante, o desenho institucional dos Conselhos
Regionais evidencia limites de sua atuacdo enquanto espacos de participacdo politica da
sociedade civil. O poder Executivo ainda figura como o principal elemento de decisdes sobre
cada regido. Ndo ha ferramentas que costurem uma cogestdo entre o conselho e a
administracdo municipal.

Mesmo ndo havendo deliberacdo nos espacos dos conselhos regionais é importante
destacar que ha a vocalizagdo de demandas. Tais a¢des sd@o orquestradas por membros de
entidades que possuem assento no Conselho Regional. As entidades que podem participar do
Conselho Regional tem base em dois grupos: entidades locais voltadas para area da salde,
educacdo, comunitaria e, entidades regionais ligadas aos direitos sociais. Nao ha ferramentas
que se facam efetivar as decisOes. Todavia, a exposi¢do de diferentes opinides, o debate em
reunides dos conselhos sugerem ponderacfes que expressam 0 comportamento minimo que se
espera em uma democracia - a discussdo. A vocalizagdo pode induzir ao conhecimento das

demandas, a mudancas na percepc¢do, comportamento e informacdes sobre a politica. Ou seja,
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transformacdes devido a informacGes novas. N&o obstante a pesquisa sugere que o conselho
se insere entre a pseudoparticipacdo, quanto ndo ha decisbes — apenas consulta e, a
participacdo parcial, quando ha compartilhamento no processo — porém poucos decidem. O
Conselho Regional se configura como um 6rgao colegiado de base comunitaria de atribuicfes
consultivas sobre or¢camento e politicas publicas locais.

O terceiro capitulo procurou identificar o perfil de membros dessas instituigdes
participativas. A partir dos elementos investigados durante a pesquisa pode-se dizer que o
perfil dos conselheiros corresponde em sua maioria homens, com idade entre 40 e 60 anos.
Possuem graduacgdo, ou no minimo, escolaridade de nivel médio. S&o atuantes em entidades
comunitérias, de educacdo, salde ou regionais. Quanto a ocupacdo hd uma a maioria é de
servidores publicos. A renda e a escolaridade dos conselheiros diferem dos percentuais
encontrados na média brasileira. Entretanto, € possivel estabelecer uma correlacdo entre a
escolaridade, o interesse e a efetiva participacdo nos conselhos. Um razoavel nivel de
escolaridade é indispenséavel para entender a logica da participacdo institucionalizada. Para
tanto, os niveis de escolaridade média e superior reforcam a ideia de que o grupo de
conselheiros dista da populacdo em geral — sobretudo a brasileira.

Assim, diante dessa linha de anélise, a existéncia de instituicbes politicas mediadoras
entre 0 executivo e a populacdo, desde que criadas por forca da lei e, operando engessadas
ndo superard a instabilidade do regime democréatico contemporaneo. Diante das dificuldades
das instituicbes, de um cenario de incerteza, de intenso debate académico as duvidas quanto
ao significado dessa participacdo e do sujeito participativo ndo se esgotam.

Mais pesquisas na area serdo importantes para elucidar o papel da sociedade civil na
democracia participativa e sua relacdo com as instituicbes do regime democratico. A
participacdo € um processo, ndo € algo estatico, acabado no tempo. E um fendémeno em curso,
tal qual a democracia. Se a participacdo € um eterno vir a ser, 0 sujeito da participagdo sugere
uma incompletude. Diante disso, o processo de socializagdo nos conselhos, enquanto
elemento educativo é o desafio a ser enfrentado constantemente para o surgimento de uma
comunidade civica na qual os atores da sociedade civil se empenhem em participar, ndo sé
desafiando as esferas de poder local do municipio pesquisado, mas no que se refere a outras

cidades pelo Brasil.
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APENDICE A - ENTIDADES PARTICIPANTES DOS CONSELHOS

Conselho Regional da Regido Urbana do Bandeira

Entidades Reconduzidas/Nomeadas (DIOGRANDE, 2016, n, 4609).
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Entidades

Entidades Area
Associacdo de Moradores da Vila Carlota Comunitéria
Associacdo de Moradores da Vila Progresso | Comunitaria
Associacdo de Moradores do Parque | Comunitéria
Residencial Maria Aparecida Pedrossian

Associacdo Desportiva Clube Rios Comunitéria
Associacdo de Moradores do Parque Rita | Comunitéria
Vieira |, Il e I1l e Residencial Jatoba Raquel

de Queiroz e Nelson Mandela

Associacdo de Moradores Arnaldo Estevdo | Comunitaria
de Figueiredo Il

Associacdo de Moradores do Residencial | Comunitaria
Betaville

Conselho Gestor UBS Dr. Astrogildo | Saude
Carmona

Conselho Gestor CRS e UBS Dr. Antbnio | Saude
Pereira — Tiradentes

Clube de maes do Bairro Recanto das | Comunitaria
Palmeiras

Entidades Regionais

Entidades Area

Comunidade Organizada em Defesa de
Moradias nas  Ocupacdes Irregulares,
Familisas sem Moradias no MS — CRF

Unido Municipal das Associagbes de
Moradores — UMAM

Associacdo Comercial e Industrial de Campo
Grande — ACICG

Unido Comunitaria de  Mulheres e
Associacbes de Mato Grosso do Sul —
UNICAM — MS

Unido Campograndense de AssociacOes de
Moradores em Favelas, Assentamentos
urbanos e Rurais do Municipio de Campo
Grande/MS, Nucleos Habitacionais e
Entidades Afins — UCAF




129

Unido das Associacbes Regionais -
UNIMAR

Instituto Buriti Matizes Culturais

Federacdo dos Conselhos Comunitarios de
Seguranca Publica do Estado de Mato Grosso
do Sul — FECOSPEMS

Conselho Regional da Regido Urbana do Prosa

Entidades Reconduzidas/Nomeadas (DIOGRANDE, 2016, n, 4609).

Entidades

Entidades Area
Associacdo de Moradores do Bairro Caranda | Comunitaria
Bosque I, Il e 111

Associacdo de Moradores do Conjunto | Comunitaria
Habitacional Mata do Jacinto

Associacdo de Moradores do Conjunto Novo | Comunitaria
Maranhéo

Associacdo de Moradores do Conjunto | Comunitaria
Habitacional Novo Minas Gerais

Associacdo de Moradores do Conjunto | Comunitaria
Habitacional Estrela Dalva IlI

Conselho Gestor de Saude UBSF Dr. Jodo | Saude
Miguel Basmage — Estrela Dalva IlI

Associacdo de Moradores do Jardim | Comunitaria
Noroeste

Associacdo de Moradores do Conjunto | Comunitéria
Residencial Nova Bahia

Associacdo de Moradores do Jardim | Comunitéria
Montevidéu

Conselho Gestor CRS Dr. Guinther Hans — | Saude
Nova Bahia

Associacao de Moradores do Jardim Tayand | Comunitaria
Entidades Regionais

Entidades Area

Comunidade Organizada em Defesa de
Moradias nas  Ocupacgdes Irregulares,
Familisas sem Moradias no MS — CRF

Unido Municipal das Associagcbes de
Moradores - UMAM

Federacdo dos Conselhos Comunitarios de
Seguranca Publica do Estado de Mato Grosso
do Sul — FECOSPEMS

Associacdo Comercial e Industrial de Campo
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Grande — ACICG

Unido Comunitaria de  Mulheres e
Associacbes de Mato Grosso do Sul —
UNICAM — MS

Unido Campograndense de Associacbes de
Moradores em Favelas, Assentamentos
urbanos e Rurais do Municipio de Campo
Grande/MS, Ndcleos Habitacionais e
Entidades Afins — UCAF

Unido das Associacbes Regionais -
UNIMAR

APENCIDE B — QUESTIONARIO APLICADO NA ENTREVISTA

QUESTIONARIO - PESQUISA PERFIL DOS CONSELHEIROS — CONSELHO
REGIONAL

. DADOS GERAIS — PERFIL SOCIOECONOMICO
Qual é o conselho regional que vocé participa?
Conselho Regional da Regido Urbana do Anhanduizinho
Conselho Regional da Regido Urbana do Bandeira
Conselho Regional da Regido Urbana do Imbirussu
Conselho Regional da Regido Urbana do Centro
Conselho Regional da Regido Urbana do Lagoa
Conselho Regional da Regido Urbana do Prosa
Conselho Regional da Regido Urbana do Segredo
Qual é asua idade?
Até 20 anos
De 21 a 30 anos
De 31 a 40 anos
De 41 a 60 anos
Mais de 60

ooooodydMooooooor

Sexo:

Masculino
Feminino

Em relacéo a trabalho [emprego] assinale a opgdo que melhor define sua condicao.
Inativo
Desempregado
Empregado c/ carteira
Funcionario Publico
Auténomo [free lancer]
Cargo comissionado
Outra:

ooooooo&>oO0%*

Quial é a sua escolaridade?
Né&o frequentou escola/analfabeto
Ensino Fundamental Incompleto
Ensino Fundamental Completo
Ensino Médio Incompleto

googe




Ensino Médio Completo
Ensino Superior Incompleto
Ensino Superior Completo
Pés-graduacdo incompleto
Pds-graduagdo Completo

ooodo

Qual é a sua raga/cor?
Preto
Pardo
Branco
Amarelo

Indigena

Qual é a sua naturalidade [cidade de origem]?
Campo Grande — MS
Outra:

Possui crenca religiosa?
N&o
Sim. Se possuir alguma crenca assinale uma das opgdes abaixo:
Espirita
Catolica
Evangélica / Protestante
Umbanda
Candomblé

Renda familiar?
Menor que um salario
De 01 a 02 salérios
De 02 a 05 salérios
De 05 a 10 salérios
De 15 a 20 salérios
Acima de 20 saldrios

OdoooooLedogooooossooxYyoooooe

Il. PARTICIPACAOQ POLITICA
10. Antes de sua participagdo no Conselho Regional vocé participou de algum outro conselho?
[assinalar com um x]
[J Né&o
[J Sim, mas atualmente sou conselheiro (a) apenas deste conselho.
[J Sim. Sou conselheiro (a) de outros conselhos

11. No Conselho Regional que faz parte, qual segmento que vocé representa?

(1 Poder publico

] Sociedade civil

12. Vocé é conselheiro do Conselho Regional a quanto tempo? [considerar todos 0os mandatos]
[0 Menos de 1 ano

[0 Delabanos

[0 De5a 10 anos

[ Mais de 10 anos

13. Vocé ja participou (ou participa) de algum curso para capacitagdo de conselheiros?
1 Sim
1 Nao

14. Com qual frequéncia voceé 1€ sobre politica em jornais e revistas?
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De vez em quando

Pelo menos uma vez por semana
Nunca

Quase todos os dias
. Sobre o Ativismo eleitoral, na tltima elei¢do vocé:
Compareceu a comicio

Trabalhou gratuitamente

Colou cartazes e adesivos

Usou broches

Defendeu candidatos

Doou dinheiro

Néo realizei nenhuma dessas atividades
. Antes de sua participacgéo neste conselho, vocé participou em:
Associagdo comunitaria

Associacao religiosa

ONG

Sindicato

Movimentos Sociais

Partido politico

Outro:
. Caso possua filiacdo partidaria assinale o partido politico que vocé é filiado:
PTB

PMDB

PSDB

PV

PDT

PSOL

PSB

PT

DEM

PSD

PSC

PR

REDE

Outro:

“A participagao no Conselho
Regional permite que a pessoa desenvolva uma competéncia pessoal para intervir politicamente
com outros poderes (legislativo, judiciario, executivo)”. Sobre a afirmacio anterior, vocé:

Concorda plenamente

Concorda em parte

Discorda em parte

Discorda totalmente

N&o concorda, nem discorda

“Em certas situacdes, um governo autoritiario pode ser preferivel a um governo democratico.”
Sobre a afirmacao anterior, vocé:

Concorda plenamente

Concorda em parte

Discorda em parte

Discorda totalmente

N&o concorda, nem discorda
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Em relacdo a maneira como a democracia esta se desenvolvendo em seu pais, em geral vocé esta:
Muito satisfeito
Razoavelmente satisfeito
N&o muito satisfeito
Nada satisfeito

Em geral, os assuntos tratados no conselho sdo facilmente compreendidos por todos o0s(as)
conselheiros(as) ?

N&o

As vezes

Sim, parcialmente

Sim, plenamente
Na sua opinido, quais sdo as principais dificuldades e obstaculos enfrentados atualmente pelo
conselho? [marque no maximo trés alternativas]

Pouco tempo de discussao nas reunides

Reunides muito esparsas.

Excesso de reunides.

Pauta e subsidios para discussdo disponibilizados com pouca antecedéncia.

Caréncia de estrutura (salas, espago fisico e equipamentos).

Questdes politicas alheias a agenda do conselho.

Excesso de burocracia.

Divergéncia nas opini~es dos conselheiros.

Baixa prioridade politica por parte do governo.

O mandato de conselheiro ndo é remunerado pelo governo.

Outra:
O que poderia ser feito para melhorar a atuacéo do conselho?




