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Introducéo

Esta dissertacdo analisa as novas formas de participacdo da sociedade civil que se
desenvolveram, principalmente, na década de 90, no Brasil, e sua influéncia para o
aprimoramento democratico. Nesse periodo, percebe-se uma inflexdo na agao politica dos
paises em desenvolvimento, guiados em grande medida pelo Banco Mundial e pelos
organismos internacionais, em que a participagdo deixa de ser vista como um empecilho ao
processo decisorio e passa a fazer parte do receitudrio de governabilidade. Desse modo, o
funcionamento de mecanismos de participacdo nao sao mais percebidos como incompativeis
com a governabilidade democrética.

Estas mudangas comecam a se consolidar durante o processo de redemocratizagdo e
ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, quando surgiu uma variedade de espagos de
participagdo da sociedade civil, de reivindicacdo, conscientiza¢ao, prestacao de servigos e de
influéncia nos processos decisorios de politicas publicas. A descentralizacdo politico-
administrativa adotada na Constituicdo de 1988 teve grandes conseqiiéncias para a Federacao
brasileira e para a criagdo de novos arranjos de participacdo ao transferir para as esferas
subnacionais a responsabilidade de prover infra-estrutura e servigos sociais e garantir a
participagdo ampliada na formulagdo e fiscalizagdo destas politicas.

Neste contexto de Reforma do Estado, na década de 90, a sociedade passa a ser vista
como “parceira” do Estado na aquisi¢ao dos direitos sociais e em prol de uma maior eficiéncia
nas politicas publicas. Grande parte dos movimentos organizados deslocou sua atuagdo para o
rol dos programas sociais institucionalizados. Em contraposi¢do, no periodo autoritario a
participagdo da sociedade civil, ao enfatizar o combate ao regime, de forma mais evidente por
meio das mobilizac¢des e protestos nas ruas, dava centralidade aos direitos civis e politicos.

Muitas experiéncias participativas vém sendo implementadas em todo o pais como o
Orcamento Participativo, os foruns tematicos em ambito local e nacional e os conselhos
gestores em variados setores de politicas, nos trés niveis da Federacdo. Nestes espagos a
participa¢do ampliada no processo de debate e implementacdo de politicas tem o objetivo de
conferir aos segmentos sociais interessados o envolvimento nas decisdes que irdo afetar
diretamente suas vidas. Representam, ainda, um novo tipo de relacio que vem se
estabelecendo entre o governo e a sociedade.

Apesar de serem concebidos como espacos publicos de participacdo politica dos
cidadaos, tanto para discussao de temas e interesses até entdo excluidos da agenda publica,

quanto para ampliacdo e democratizagdo da gestao estatal, estas experiéncias apresentam
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alguns limites no que diz respeito a capacidade dos atores sociais influenciarem o processo
decisorio e estabelecerem uma relagao mais simétrica com o Estado.

Tendo em vista que j& se passaram dezessete anos da promulgagdo da Constituicao de
1988, que representa um marco nesse processo participativo, € que seus impactos ainda sao
pouco conhecidos, estudar essas novas experiéncias ¢ fundamental para descoberta dos rumos
da democracia em nosso pais. Para compreender como tem se dado a participagdo politica
nestes novos espagos, este trabalho se dedica ao estudo dos conselhos gestores,
especificamente os Conselhos Municipais de Saude e Educagao, a partir de um estudo de caso
na cidade de Juiz de Fora'.

A escolha pelos respectivos conselhos se deu em fung¢do da importancia das areas de
politicas sociais e abrangéncia de suas funcdes normativas, fiscalizadoras e deliberativas. O
esforco comparativo visa a desvendar as varidveis que explicam a influéncia dos diferentes
segmentos nos conselhos e que contribuem para a formagdo de distintos padrdes de
participagdo politica.

A metodologia utilizada incorporou dados quantitativos e qualitativos, através das
seguintes técnicas de pesquisa: aplicacdo de um survey auto-administrado aos conselheiros
municipais de saude e educacdo de Juiz de Fora e analise documental de uma fonte secundéria
— as atas das reunides dos Conselhos Municipais de Satide e Educagdo da cidade. A técnica
para o exame dos dados estd fundamentada na andlise de conteudo com énfase na anélise
tematica. O trabalho inclui também a pesquisa e leitura da bibliografia sobre o tema, que
inclui livros, dissertagdes, monografias, revistas, jornal e artigos da Internet.

A hipoétese langada na realizagdo do projeto inicial que serviu como norte para tal
trabalho ¢ a de que: 1) a participagdo politica nos conselhos ¢ limitada — em relagdo a
proposi¢ao de politicas publicas — e diferenciada — no que tange ao poder deliberativo dos
segmentos e 2) o Poder Executivo local tem primazia sobre as deliberacdes dos conselhos e as
dindmicas de funcionamento.

Algumas questdes orientaram esta investigacdo: (1) a participacdo politica nesses
espacos institucionalizados tem contribuido para uma nova forma de democracia, através de
praticas horizontais de participacao? (2) hd cooptagdo ou interferéncia por parte do poder
Executivo municipal que possa esvaziar o contexto institucional do seu potencial

democratico? (3) qual o grau de organizacdo dos interesses representados e abrangéncia da

1 . ~ ., . P ~

A dissertagdo ira aprofundar uma pesquisa iniciada em 2003, no trabalho de conclusdo do curso de bacharel em
Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Juiz de Fora. Na ocasido a pesquisa se limitou a entrevistas com
os conselheiros municipais de satde, que serdo utilizadas como fonte de dados para este trabalho.
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representacdo dos interesses sociais e (4) quais sdo as possibilidades dos representantes da
sociedade influenciarem efetivamente a constituicao das pautas de deliberagao?

O objetivo geral era analisar a capacidade deliberativa e propositiva dos conselhos
gestores no que tange as politicas publicas analisadas e a democratizagao destes espacos,
tendo em vista a participacdo politica horizontal dos diferentes segmentos nas decisdes e nas
proposicdes. Ainda, aferir se a experiéncia dos Conselhos Municipais possibilita a institui¢do
de modelos mais participativos de gestao municipal.

A dissertagdo esta estruturada em cinco capitulos. No primeiro, o trabalho procura
tracar um panorama sobre as diferentes perspectivas que o conceito de participacdao adquire
nas teorias democraticas. Na primeira parte, faz um levantamento da teoria classica da
democracia, ber¢o da idéia de participagao aliada a tal regime. Para isso percorre autores
como Jean-Jacques Rousseau, Stuart Mill e Aléxis de Tocqueville que ressaltaram a
importancia da participagdo politica dos cidaddos no negoécio publico como forma de
desenvolver educacao politica e responsabilidade social.

Na segunda parte, apresenta a teoria realista da democracia, que em contraponto com os
tedricos classicos, vai defender a impossibilidade da participacdo popular. Essa posi¢ao se
justifica pela falta de capacitagcdo e qualificacdo do cidaddo comum diante da complexidade
da sociedade moderna e da instabilidade que tal participacdo pode proporcionar tendo em
vista a pluralidade de orientagdes existentes, dificultando assim o consenso — necessario ao
mundo da politica. O método democratico reduz-se a mera competicdo entre as elites pelo
voto.

Na terceira parte, expde argumentos de tedricos da democracia participativa na
contemporaneidade que redimensionam o conceito de participacdo dentro das possibilidades
da sociedade moderna, destacando novamente as virtudes dessa para que a sociedade se torne
paulatinamente mais democratica e educada politicamente. A partir do conceito de
democracia deliberativa, a participagdo nos espacgos publicos ¢ pensada por Avritzer e Costa
(2004) como uma forma de democratizar a relacdo entre Estado e sociedade e de
horizontalizar os processos decisorios. A interagdo da sociedade com os espagos
institucionalizados no plano local que permitem a nog¢ao do poder podem também promover
processos de “alfabetizacdo politica”.

E por fim, o primeiro capitulo apresenta alguns fatores que influenciam na dindmica
participativa. Partindo do principio de que as motivagdes para a ag¢ao, ndo podem ser
compreendidas sob uma unica perspectiva teorica € que os contextos e as situagdes envolvidas

sdo muito distintos, além das diferencas nos interesses dos individuos e perspectivas, este
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trabalho considera trés fatores: 1) a escolha racional; 2) a cultura politica e 3) o formato
institucional.

No segundo capitulo, primeira secdo, o trabalho apresenta as mudangas ocorridas a
partir da década de 70 nos paises em desenvolvimento, dentre elas a Reforma do Estado que
colocou o tema da governabilidade em voga no vocabuldrio politico. Apresenta as
modifica¢des no paradigma da reforma do Estado ao longo dos anos 90, que influenciaram na
concepcdo de governabilidade, introduzindo a participagdo popular como uma forma dos
governos melhorarem sua atuacdo. A governabilidade do Estado passa a depender da sua
capacidade de diversificar os espagos de negociacao e de inclusdo de diferentes atores, o que
representa um aumento da participacdo. Entretanto, € preciso considerar que a participagdo da
sociedade civil, na década de 90, ¢ associada a governabilidade num contexto de escassez de
recursos publicos, atribuindo novos significados a participagao.

Na segunda se¢do, destaca as inovagdes no campo dos movimentos sociais no cenario
do pais, bem como de espagos de participacdo. Ao longo dos anos 90 foi se consolidando a
noc¢ao de que a participacao ¢ indispensavel a execugdo de politicas publicas eficientes, o que
aproximou dois conceitos historicamente conflitivos: participacdo e eficiéncia. Nesse
processo foram de fundamental importancia a promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988 e
as medidas de descentraliza¢do administrativa que abriram novos espagos principalmente no
ambito municipal, possibilitando a participacdo da sociedade civil na formulagdo de politicas
publicas. Ressalta ainda os limites e potencialidades da descentralizagdo para a consolidacao
da democracia.

Na secdo seguinte o objetivo ¢ mapear as diferentes visdes de uma vasta literatura sobre
a participagdo da sociedade civil no pais, apontando suas contribui¢des e limites para a
consolidagao da democracia. Destacando que a democratizagdo da América Latina colocou
em xeque alguns pressupostos da teoria da democracia representativa e que a participagao
ampliada dos atores sociais no processo decisOrio se apresenta como complementar aos
processos representativos de maneira a contribuir para a democratizacdo da relagdo
Estado/sociedade.

Como sustenta Dagnino (2000) nao se trata aqui de mistificar a sociedade civil como
po6lo virtuoso contra um Estado diabodlico, mas reconhecer sua natureza contraditoria e
heterogénea num contexto de interagdo com o sistema politico. Destarte, a Gltima parte deste
capitulo apresenta algumas formulacdes sobre a atuagdo da sociedade civil e sua relagdo com

o sistema politico, mostrando a ambigiiidade da participacao popular que se desenvolve na
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tensdo entre democratizagdo e permanéncia de antigas praticas de controle e de relagdes
assimétricas inter movimentos e na relagdo com o Estado.

O capitulo terceiro ¢ dedicado a discussdo sobre a dindmica de funcionamento dos
novos espacos deliberativos municipais, com destaque para o Orcamento Participativo € os
Conselhos Municipais, pela importancia que tém assumido nas cidades brasileiras e por
adquirirem formas institucionalizadas no relacionamento com o sistema politico.

A segunda parte trata especificamente da historia politica dos conselhos e seus atuais
significados na democracia brasileira. Em seguida, apresenta quem sdo os atores sociais que
participam dos conselhos, enfatizando as caracteristicas socioecondmicas e de cultura politica
dos conselheiros que muito diferem da média da populagdo no pais. Por fim, o quarto topico
mostra um retrato da participagdo nos conselhos, a partir de uma analise da literatura,
apontando os principais limites para a consolidacao destas arenas como espacos publicos,
dialégicos e com capacidade deliberativa.

O quarto capitulo analisa, por meio de um estudo de caso, a influéncia politica dos
diferentes segmentos no processo decisério dos Conselhos Municipais de Saude e Educagao
de Juiz de Fora. Para isso apresenta o contexto socioecondmico no qual estas experiéncias
estdo se desenvolvendo e a relagdo do sistema politico local com os movimentos sociais
organizados, especialmente com as associagdes de moradores.

A segunda parte trata da trajetoria de criagdo dos conselhos, do desenho institucional e
da composicao, ressaltando alguns aspectos da vida organica destes espagos. Em seguida,
mostra o perfil dos conselheiros municipais de satde e educacdo de Juiz de Fora, sempre
destacando a diferenga na posse de recursos socioeconOmicos (renda, escolaridade e
informagdes), politicos (interesse por politica, associativismo, engajamento politico e filiacao
partidaria), além da “competéncia politica subjetiva” — percep¢ao de sua capacidade de
influenciar a politica do conselho — e como esta diferenca influencia na atuacao politica dos
segmentos dentro dos conselhos (FUKS, PERISSINOTTO & RIBEIRO, 2003).

A ultima parte do capitulo quarto apresenta o processo decisorio dos Conselhos
Municipais de Saude e Educacdo, no que diz respeito a influéncia dos atores no debate, nas
proposi¢des e deliberagdes e aos temas dominantes na pauta das reunides e decisdes dos
conselhos.

A guisa de conclusio, o capitulo cinco apresenta uma sintese dos resultados obtidos na
pesquisa empirica e aponta os principais fatores que contribuiram para as diferencas no
padrao de acao politica dos segmentos inter e entre os conselhos. Neste trabalho destacaram-

se a diferenca na cultura politica, no desenho institucional — composicdo e estrutura
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administrativa — na trajetoria de criacdo e tematica dos conselhos e no vinculo que
estabelecem com o Governo Municipal.

O trabalho demonstra que muitos sdo os limites destes espagos de participagdo e
deliberagdo, principalmente no que tange a representatividade dos atores sociais que
compdem os conselhos e a dificuldade de partilhar o poder decisério com o Governo
Municipal. Contudo, observa as potencialidades destes espagos para democratizacdo das
relacdes entre o Poder Publico e a sociedade civil.

A introducdo de espagos institucionais de participagdo contribuiu também para a tomada
de decisdes mais legitimas e mais democraticas. Por um lado, as mudancas institucionais
sensibilizaram as instancias decisorias no sentido de implementar politicas publicas que
atendam as demandas articuladas pelos movimentos sociais, por outro lado, causaram um
grande impacto em alguns setores organizados, modificando e ampliando suas agendas
politicas.

O fortalecimento da democracia passa assim tanto pela manutengdo de regras claras e
pela competi¢ao politica que se exerce nas instancias representativas, quanto pela ampliagao
de espacos publicos onde os cidadaos tenham a oportunidade de discutir e definir tais regras e

participar ativamente do processo decisorio.
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Capitulo 1 — Teoria democrética e participacdo: algumas perspectivas

1.1 - Teoria democratica e as virtudes da participacao

A participagdo politica durante os séculos XVII e XVIII apresenta-se como uma ficgao
da igualdade de todos perante o poder. Para Santos (1998, p. 6-7) essa ficcao era fundamental:
“inventou-se o povo para dar legitimidade ao poder institucionalizado”. A democracia dessa
maneira se constituiu no alargamento da participacdo no sistema representativo oligarquico e
se fundamenta na “afirmacdo de uma identidade simbolica (o povo) para esconder a diferenca
real (as classes) e a afirmacao de uma diferenca simbolica (representantes/representados) para
esconder uma identidade real (os produtores de poder)”.

Mas como aceitar que os representantes tenham o império sobre toda a sociedade? Ao
longo do tempo o parlamento mobilizou muitos para dar poder a poucos, de maneira que
aqueles que desejavam manter a autonomia deveriam fazer parte da comunidade politica e
aceitar a representagdao ou permaneciam andénimos, sem lei, na ilegalidade.

De acordo com Pitkin (1967), o conceito de representacdo hobbesiano comporta a
no¢do de autorizagdo, o sentido de pessoa artificial e a dicotomia autor-ator. De forma
resumida, pode-se dizer que Hobbes apresenta o representante como alguém que foi
autorizado a agir por quem possui o direito de agir. Neste sentido, ele ndo age por si mesmo,
se transforma numa pessoa artificial, cujas acdes e palavras pertencem as pessoas que o
autorizaram a agir. A dicotomia do autor-ator se expressa a partir do consentimento dado pelo
autor — o representado — que valida a a¢do do ator — o representante — que age a partir desta
autorizagao.

A representacdo como forma de governo ao longo da histdria politica das sociedades
ocidentais ganhou forca e muitos estudiosos se dedicaram a compreender a funcdo da
representacdo no processo de constituicdo e operacao de governo.

Rousseau (1978) ¢ um autor que se diferencia deste movimento, de transferéncia do
poder soberano ao representante, negando a ldgica contratualista em que a sociedade civil —
arquiteta do soberano — outorga a este a realizagdo da sua vontade. Para ele a vontade ndo se
representa: “Afirmo, pois, que a soberania, ndo sendo sendo o exercicio da vontade geral,
jamais pode alienar-se, e que o soberano, que nada ¢ sendo um ser coletivo, s6 pode ser
representado por si mesmo. O poder pode transmitir-se; ndo, porém, a vontade”

(ROUSSEAU, 1978, p. 44).
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O contrato que apresenta ¢ pautado na idéia de que a sociedade matriz dessa moral e
desse direito — o Estado — pode tomar novas dire¢des, consultando sua consciéncia e querer.

A teoria democratica de Rousseau permaneceu fiel a tradigdo grega ao valorizar a nogao
de participagdo politica e argumentar que a atividade publica é capaz de promover o
desenvolvimento moral dos individuos. Sua andlise ndo descarta a necessidade da igualdade
grega na participagdo da riqueza (isomoiria), na participagdo da vida publica (isogoria) e
diante das leis (isonomia), ja que este ¢ um contrato de observancia mutua.

O sistema participativo rousseauniano acontece na tomada de decisdes e, assim como
nas teorias de governo representativo, ele representa uma forma de proteger os interesses

privados e garantir um bom governo. De acordo com Pateman:

Uma vez estabelecido o sistema participativo (e este ¢ o ponto de maior importancia), ele se
torna auto-sustentavel porque as qualidades exigidas de cada cidaddo para que o sistema seja
bem-sucedido sdo aquelas que o proprio processo de participagao desenvolve e estimula; quanto
mais o cidaddo participa, mais ele se torna capacitado para fazé-lo. Os resultados humanos
obtidos no processo de participacdo fornecem uma importante justificativa para um sistema
participativo (PATEMAN, 1992, p. 39).

A participagdo tem uma fun¢ao educativa que ¢ central no pensamento de Rousseau, na
medida em que capacita o individuo a ser um cidaddo publico e privado, diminuindo os
conflitos entre as exigéncias dessas duas esferas.

Uma segunda funcdo da participagdo apontada por Pateman (1992) na teoria de
Rousseau ¢ a de que esta possibilita que as decisdes coletivas sejam mais facilmente aceitas
pelos individuos. Isso se da uma vez que o processo participativo assegura a interdependéncia
entre os individuos e sua igualdade diante da lei. Aponta, ainda, uma terceira funcdo: a de
integragdo, pois cada cidadao isolado “pertence” a sua comunidade. A teoria rousseauniana
assim apresenta ““(...) uma inter-relacao entre as estruturas de autoridade das instituigdes e as
qualidades e atitudes psicoldgicas dos individuos, e do argumento relacionado a este, de que a
principal fun¢do da participacdo tem carater educativo” (PATEMAN, 1992, p. 42).

Outro admirador, no século XIX, da soberania popular como elemento importante para
a vida democratica ¢ Aléxis de Tocqueville (1833). A manutencdo das liberdades
fundamentais do individuo ¢ garantida pela acdo politica dos cidaddos e participagdo nos
negocios publicos. O autor também associava a participagdo politica a vitalidade do espirito
humano e a capacidade de desenvolver o “interesse bem compreendido”, ou seja, o abandono

da exclusividade da vida privada em prol de uma maior vivéncia coletiva (DIAS, 2002, p. 92).
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A democracia ndo corresponde para Tocqueville apenas a um sistema politico, mas a
um peculiar “modo de vida” e o caminho para liberdade ¢ o seu desenvolvimento gradual. O
desenvolvimento da democracia para o autor era inevitavel como forma de organizagdo das
relacdes entre Estado e sociedade.

Dias (2002, p. 92-3) ressalta que Tocqueville percebeu na estrutura igualitaria das
modernas sociedades democraticas o risco do desenvolvimento do despotismo, na medida em
que os homens se submetessem a tutela de um governo tendo em vista a perda da propria
experiéncia de autonomia.

Tocqueville via que na fraqueza do exercicio da cidadania a centralizacdo
administrativa poderia se desenvolver com mais facilidade. “Embora as institui¢des de carater
liberal possam ajudar a manutencdo das liberdades fundamentais, ¢ na agdo politica dos
cidadaos que esta posta a garantia de sua real existéncia na democracia.” (TOCQUEVILLE
apud QUIRINO, 1995, p. 157).

O sustentaculo da liberdade estd posto, assim, na agdo politica dos cidaddos e na
participagdo dos negdcios publicos. Tal participacao pode se dar por meio da implantacao de
institui¢des como a descentralizagdo administrativa, a organizagao de associagdes politicas ou
através de grandes partidos. Tocqueville atribuiu grande importancia a propensdo dos norte-
americanos para formar organizagdes civis e politicas, responsavel por fazer dos Estados
Unidos da América o pais mais democratico, tendo em vista a arte de alcangar coletivamente
os objetivos mais diversificados. Assim, introduz o tema do civismo como fator importante
para a disseminacdo de valores democraticos no debate politico, que sera trabalhado por
outros autores na contemporaneidade.

Vale destacar que o autor faz uma diferenga entre centralizagdo governamental e
administrativa. A centralizagdo governamental — responsavel pela concentracdo num mesmo
lugar da atribuicao de dirigir a elaboracao das leis gerais e as relagdes com os estrangeiros —
segundo este, ¢ fundamental a prosperidade de uma nagdo. Ja a centralizagdo administrativa,
referente aos interesses especificos das empresas municipais, diminui o espirito de cidadania e

a possibilidade do povo progredir.

Creio, porém que a concentracao administrativa sé serve mesmo para enfraquecer as nagdes que
a ela se submetem, pois tende incessantemente a diminuir entre elas o espirito de cidade. A
centralizacdo administrativa chega, é verdade, a reunir numa dada época e em certo lugar todas
as forgas disponiveis da nacdo, mas entrava a reproducéo das forcas. Faz com que triunfe no dia
do combate e diminui afinal o seu poder. Pode, pois, concorrer admiravelmente para a grandeza
passageira de um homem, nunca para prosperidade duravel de um povo. (TOCQUEVILLE,
1977, p. 74, grifos meus).
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Eis uma boa defesa da descentralizacdo pelos efeitos politicos que ela desencadeia, uma
vez que o cidaddo, ao decidir coletivamente sobre os interesses da cidade, desenvolve o senso
de responsabilidade sobre ela e o seu espirito de cidadania. Ela seria um obstaculo ao
despotismo e a possibilidade de degeneragdo do espirito humano nas sociedades igualitarias.

Mill (1981) apresenta um compromisso entre o pensamento liberal e os ideais
democréaticos, cujo fundamento estd na visdo de que a participacdo politica ndo deve ser
concedida como um privilégio de poucos, por entender que o trato da coisa publica diz
respeito a todos.

A partir dai Mill visava dotar o estudo liberal de mecanismos capazes de
institucionalizar esta participagdo ampliada. A noc¢do de democracia de Mill aparece como
uma forma de autodeterminacao moral em que a utilidade da democracia e sua defesa estdao
calcadas nas possibilidades que esse regime oferece ao desenvolvimento das capacidades de
cada cidaddo. O bom governo seria aquele capaz de desenvolver, através de suas instituigdes e
da participacdo dos cidaddos nos negocios publicos, o tipo correto de cardter individual
contribuindo para a educagdo politica dos individuos de forma a aprenderem agir por outra
regra que ndo a das suas parcialidades pessoais, no desenvolvimento de deveres para com a
sociedade.

Ao contrario de Rousseau, Mill ndo rejeita a representacdo politica, mas busca articular
0s mecanismos representativos com a valorizagdo da atividade publica dos cidadaos,
responsavel pelo aprimoramento moral dos mesmos.

Existem alguns pontos em comum nestas teorias da defesa da participacao politica. Dias
(2002, p. 93-6) destaca o argumento de que a atividade publica enriquece o espirito humano e
de que o Estado deve ampliar as oportunidades de participagdo do homem comum na esfera
publica de decisdes, lembrando que os tedricos ndo negam o quadro social de falta de
interesse dos cidaddos, mas o fatalismo da incapacidade e irresponsabilidade destes. O
segundo aspecto ¢ o desenvolvimento de um espirito publico, ou seja, a no¢ao de bem publico
pode ser adquirida no exercicio da propria participacdo. Por fim, a efetividade do processo de
participagdo, em termos de producao de resultados satisfatorios para a maioria, ¢ uma das
variaveis que explica o efeito psicologico da participagdo sobre seus atores.

Para Avritzer (1996, p. 100) ¢ precisamente essa caracteristica do processo de formacao
da vontade politica através de um processo racional de discussdo e de aferi¢do do bem comum
que entra em crise com a teoria democratica do século XX. Esta abandona o ideal de
soberania popular de Rousseau e a no¢do de democracia como autodeterminacao moral dos

individuos.
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1.2 — A idéia de incompatibilidade entre participacdo e democracia: 0 argumento
realista

A resposta politica norte-americana a questdo da democracia vem com Joseph
Schumpeter, autor do livro ““Capitalismo, Socialismo e Democracia™ de 1943, cuja teoria
serviu de parametro para as teorias contemporaneas, implodindo com o mito da unidade da
vontade geral substituindo-o pela irracionalidade das massas. Seu trabalho ¢ uma contestagao
a no¢ao de democracia como uma teoria de meios e fins, visto que para ele essa € uma teoria
dissociada de quaisquer ideais. Propde, ao contrario, uma visdo moderna e realista sobre

democracia.

A democracia ¢ um método politico, ou seja, certo tipo de arranjo institucional para se
alcancarem decisdes politicas — legislativas e administrativas — , e portanto ndo pode ser um fim
em si mesma, ndo importando as decisdes que produza sob condi¢des historicas dadas
(SCHUMPETER, 1984, p. 304).

Para Schumpeter (1984, p. 313-16) a teoria cléssica apresentava duas ficcdes. A
primeira € a idéia de que a democracia constituiria um arranjo institucional, capaz de permitir
que os individuos concordem acerca do significado do bem comum. A possibilidade de se
conseguir tal unidade, em meio a uma pluralidade de individuos, era inadequada técnica e
normativamente. Para Schumpeter ndo existe um bem comum Unico e determinado, sobre o
qual todas as pessoas concordem com base em argumentos racionais. Em segundo lugar,
mesmo supondo um bem comum definido aceitavel por todos, ndo implicaria respostas
igualmente definidas para questdes isoladas. E por fim, o conceito de vontade do povo ndo se
sustenta, tendo em vista as conseqliéncias das proposi¢cdes anteriores, pois, sua existéncia
exigiria um bem comum unicamente determinado e percebido por todos.

A segunda ficcao estd relacionada a concepc¢ao do individuo como agente racional.
Para o autor a teoria democratica atribui uma independéncia e qualidade racional ao individuo
que ¢ irrealista. Schumpeter (1984, p. 317-28) argumenta que os individuos ndo tém
preferéncias definidas, sdo alheios a questdes politicas, facilmente persuadidos e tendem a
ceder a preconceitos e impulsos extra-racionais ou irracionais: “A vontade do povo ¢ o
produto e ndo o motor do processo politico” (1984, p. 329).

A Dbase realista de sua teoria esta na defini¢do de seu método democratico como um
arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas pelas quais os individuos adquirem o
poder de decidir mediante uma competi¢io pelo voto popular. E na liberdade de competigio,

uma vez que qualquer pessoa ¢ livre para competir, que esta a base e possibilidade da
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democracia. A competicdo pela lideranca € caracteristica distintiva para Schumpeter e os
meios de participagdo do cidaddo sdo o voto para o lider e a discussdo. Assim, a superagao do
empecilho provocado pela irracionalidade das massas se dd através da limitacdo da
participagao.

Max Weber também se propode a discutir o significado da democracia a partir de uma
reflexdo do legado das teorias classicas da democracia e sua relagdo com a soberania popular.
Concebia que a complexidade das sociedades modernas desencadeava um processo de
transferéncia dos meios de administragdo e produgdo para funciondrios especializados, o
desenvolvimento de um estado burocratico cada vez mais presente no controle sobre a vida
dos individuos e a impossibilidade da soberania popular frente a pluralidade de valores e
orientagdes individuais.

Sua proposta realista estd na idéia de que a democracia esta relacionada a igualdade
formal dos direitos politicos, do direito de constituicdo do governo a todos os membros do
Estado Nacional. O avango da racionalidade técnica implicaria na redu¢do do escopo da
soberania popular (WEBER, 1968 apud AVRITZER, 1996, p. 104).

Enquanto Schumpeter negou qualquer forma de racionalidade individual que pudesse
sustentar a democracia dos teoricos classicos, Weber vé na racionalidade instrumental — ou
racionalidade de meios relacionada a avaliacdo de instrumentos para se chegar a um fim
predeterminado, sem qualquer valor em si mesma — a identificacdo do individuo moderno
(AVRITZER, 1996, p. 109).

Para Weber, a necessidade de que a administracdo publica seja exercida por
profissionais liberais emerge nas sociedades complexas e nelas surge um tipo proprio de
dominagdo, que ele denomina de dominagdo racional legal. Weber (1994, p. 141) define a
dominagdo de tipo racional legal como sendo baseada na “crenca da legitimidade das ordens
estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas ordens, estaio nomeados para
exercer a dominagdo”. Neste sentido, governar exige uma racionalidade especifica, que ndo se
harmoniza com as praticas participativas, reforcando a idéia de que participacdo e
racionalidade sdo incompativeis.

O argumento de Sartori (1994) pretende demonstrar que a chamada teoria realista, ou
elitista, como vista pelos participacionistas, ¢ uma teoria superior as versdes da democracia
participativa, atendendo aos requisitos de uma teoria descritiva (a partir da explicacdo do
funcionamento das democracias) e também normativa (como uma interpretacao do ideal

democratico). Além de ser uma teoria aplicavel a sistemas politicos de larga escala.
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Tanto as questdes da complexidade das sociedades modernas, quanto a necessidade de
uma racionalidade especifica para governar, ou no seu termo, de conhecimento — a
competéncia cognitiva e a racionalidade meios-fins — premissas presentes em Schumpeter e
Weber, sao imprescindiveis para se pensar a teoria da democracia em Sartori. O autor constroi
seu argumento em favor da democracia competitiva, apresentando algumas inconsisténcias da
teoria da democracia participativa e seu siléncio em relacdo a problemas inerentes a teoria
democrética.

Em primeiro lugar, a teoria participativa ndo percebe que a democracia dos antigos nao
¢ a democracia dos modernos. O grupo de autores em quem se apodia, Rousseau e J. S. Mill,
ndo pode ser considerado um grupo virtuoso, pois suas opinides ndo produzem nada em
comum. Rousseau ¢ o ultimo porta-voz da democracia dos antigos, enquanto Mill ¢ um
grande porta-voz da democracia liberal e representativa, chegando a defender o voto pluralista
para os mais habilitados e instruidos. Os participativistas ignoram o problema do tamanho e,
através de um conceito de participagdo universal, ndo enfrentam o problema da diferenca da
participagdo em microdemocracias e macrodemocracias. Ainda, o ideal participativo
relaciona-se com a intensidade que pode levar ao extremismo. A intensidade da participagao
pode ndo ter nada a ver com o enriquecimento € o pleno desenvolvimento das capacidades
humanas. Por fim, sua receita ndo satisfaz a necessidade de competéncia, racionalidade e, em
ultima instancia, de conhecimento (SARTORI, 1994, p. 214-23).

A partir destas criticas, Sartori (1994, p. 210, grifos do autor) sustenta que a teoria
competitiva da democracia dota a teoria descritiva de uma “série de condigdes necessarias e
suficientes para a existéncia de uma democracia politica”. Utilizando a definicdo de
Schumpeter da democracia como método competitivo entre elites e de Friedrich do principio
ou regras das “reacdes antecipadas™, Sartori (1994, p. 209, grifos do autor) define a
democracia como o ‘“subproduto de um método competitivo de renovagdo das liderancas”.
Esta teoria ¢ chamada de teoria da retroalimentacdo da democracia.

Sartori (1994, p. 210-4) reformula o pensamento de Dahl em sua prépria linguagem e
descritivamente, aponta que o modelo de retroalimentacao pode ser traduzido dizendo-se que
a democracia é uma “poliarquia eleitoral”. O controle, a restri¢do ¢ a influéncia do demos

sobre os lideres, da-se a partir de elei¢des regulares e periddicas. Resumindo seu pensamento:

> A “regra das reagdes antecipadas” ¢ interpretada da seguinte maneira: “autoridades eleitas em busca de
reeleigdo (numa situagdo competitiva) sdo condicionadas, em sua decisdo, pela antecipacdo (expectativa) de
como os eleitores vao reagir ao que elas decidem”. Este principio, segundo Sartori (1994, p. 209) forneceria o
elo entre procedimento e suas conseqiiéncias.
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A democracia de larga escala é um procedimento e/ou um mecanismo que a) gera uma
poliarquia aberta cuja competicdo no mercado eleitoral b) atribui poder ao povo e c)
estabelece, especificamente, a responsividade dos lideres para com os liderados (SARTORI,
1994. p. 214, grifos do autor).

Para enfrentar a questdo de uma definicdo prescritiva (normativa) da democracia,
Sartori (1994, 231-4) ressalta a importancia da lideranca para a democracia. Se por um lado a
representacao maximizou a responsividade, por outro, um governo nao pode somente ceder as
demandas, mas deve ser responsavel por. Neste sentido, a qualidade dos resultados, ou 0 bom
funcionamento do sistema, depende da qualidade da lideranca. O autor apresenta uma teoria
de referéncia de elites e duas defini¢des resumidas, concebidas como mutuamente
reforgadoras, quais sejam, que “a democracia devia ser (a) uma poliarquia seletiva, e (b) uma
poliarquia de mérito”.

A democracia deve ser um sistema seletivo de minorias concorrentes eleitas, no qual o
valor central ¢ a liberdade e a igualdade ¢ pensada como “igualdade de mérito” o que significa
o igual para os iguais, isto ¢, a cada qual segundo seu merecimento, capacidade ou talento
(SARTORI, 1994, p. 231). Dai que a democracia também ¢ considerada uma poliarquia de
mérito, cuja lideranga deve estar entre os mais qualificados, capazes ¢ com responsabilidade
para alcangar os melhores resultados.

A participagdo na politica como forma de alcancar autonomia moral e a educagdo
politica do cidadao ¢ posta de lado completamente pelos tedricos da democracia competitiva.
A representagdo aparece como solucdo deste dilema das sociedades modernas e a indiferencga
dos cidaddos com relagdo a esfera publica.

Assim, os argumentos realistas contra a participacao politica reservam um papel muito
limitado aos governados, de fiscalizadores do governo e atuantes no processo politico apenas
para manter ou renovar os representantes em cargos publicos. Dias (2002, p. 97-102) discute
os argumentos da representagdo politica apontando os seus limites para a teoria democratica.

Em primeiro lugar, hd uma definicdo da natureza do mandato representativo a partir de
uma independéncia parcial dos representantes com relagao aos representados. Isto se daria
porque apds as eleigdes, ndo sdo mais os interesses de um grupo de eleitores que devem
pautar a agdo dos politicos, mas os interesses nacionais. Para a autora “a idéia de interesse
nacional ¢ tdo abstrata e tdo passivel de manipulagdo quanto a idéia, amplamente criticada nos
revolucionarios franceses, de vontade geral” (DIAS, 2002, p. 97).

O interesse nacional seria uma construc¢ao racional dos participantes da decisdo, uma

espécie de particularismo majoritario, que também nao anularia o particularismo, visto que
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uma visdo Unica ndo seria capaz de se impor, por si mesma, a todos os particularismos.
Principalmente, considerando as disparidades nos interesses regionais de uma nagao.

A segunda questdo diz respeito a quem sdo os agentes que definem o interesse nacional.
Para a teoria realista, eles devem ser os representantes ou detentores de cargos publicos
eletivos da esfera decisoria do Estado, legitimados pelo sufragio universal. O argumento
elitista desta teoria estd na posi¢do de que estes individuos seriam mais capazes de discernir o
interesse nacional e abrir mao dos particulares, pois sd3o mais bem-informados e capacitados
para a condugao dos negocios publicos.

E importante ressaltar que as condicdes adversas ou o baixo interesse dos cidadios pela
esfera publica sdo vistas como condi¢des estruturais e ndo transitdrias, passiveis de serem
superadas. Assim, utilizam como justificativa para a exclusao da participa¢dao do cidadao um
argumento sem comprovagdo empirica. Primeiro, de que existe um interesse nacional e,
segundo, que este pode ser apreendido apenas por um grupo especifico da populagdo (DIAS,
2002, p. 100).

Em contraposicao a nogao de soberania popular, em que a fonte do poder ¢ o povo, a
noc¢ao de soberania nacional estabelece como fonte do poder a nacdo. Neste sentido, os
representantes, embora escolhidos pelo povo, tém a legitimidade para definir a vontade da
na¢do. Por esta visdo, o povo autoriza o representante a criar e a traduzir a vontade nacional,
por meio da transferéncia de soberania ou de delegacdo do poder. O controle da agdo dos
representantes ocorreria em periodos eleitorais, servindo como medida preventiva ao mau uso
do poder, uma vez que os representantes previnem-se de cometer erros e de resguarda-los

quando forem inevitaveis, para que seus mandatos possam ser renovados.

1.3 - A reconciliacdo da teoria democratica com a participacdo dos cidadaos

Algumas linhas tedricas se destacam pela tentativa de retorno a normatividade e a
participagdo na teoria democratica, desafiando os pressupostos elitistas.

O trabalho de Bachrach (1983) vai se pautar por uma critica da teoria elitista da
democracia a partir de um estudo minucioso dos principais autores € seus supostos basicos.
Em comum nos autores elitistas esta a insisténcia numa desigualdade de aptiddes individuais,
sendo as elites as mais bem preparadas para conduzir as massas e realizar o bem comum.

Bachrach (1983, p. 146) busca uma alternativa para a democracia ressaltando os limites
desta teoria. Ao pretender estar acima da ideologia, o que se percebe € que esta teoria esta

profundamente enraizada por ela, na medida em que se fundamenta num profundo receio para



27

com a maioria e acredita que as elites estabelecidas irdo preservar os valores e a civilidade das
regras do jogo democratico. Ao aceitar que as elites sdo esclarecidas, concluem que
necessariamente irdo conduzir uma politica para o interesse publico.

No entanto, € preciso considerar que existem limites a racionalidade das elites e, ainda,
que estas possuem interesses proprios que podem ndo ser compativeis com os interesses da
populacdo, além de ndo aceitarem por em risco seu proprio status, prestigio e poder pessoal
(BACHRACH, 1983, p. 164). Conhecimento técnico e racionalidade nao se traduzem
necessariamente em responsabilidade para com a coletividade. Como aponta Dias (2002, p.
102): “o problema da capacidade ndo ¢ indicativo de responsabilidade politica; o individuo
mais capaz pode ser a0 mesmo tempo o mais mal-intencionado”.

O conceito de “politico” também ¢ muito restrito as esferas governamentais. Isto nao
permite nenhuma ampliacdo da democracia para abarcar outros setores, legitimando o poder
de decisdo das elites. Ampliar o conceito de politico para espagos de participagdo nao-
governamentais ¢ crucial para combater a visdo elitista de que o governo das elites e a
passividade das massas satisfazem amplamente os requisitos de uma teoria democratica.
Bachrach (1983, p. 152) propde uma solugdo realista diante de um sistema politico em que o
poder estd sumariamente dividido: a desconcentracdo de poder através de uma igualdade de
oportunidade de influenciar.

Pode-se argumentar que Bachrach (1983), por meio de sua formulagdo sobre a
ampliacdo do conceito de “politico”, busca a incorporagao da participacdo do cidaddo e a
inclusdo de uma finalidade ética para a politica abandonada pelos elitistas. O autor sustenta
que o elitismo ao conceber a democracia apenas como um método politico sem fins morais, se
libera da acusacdo de ndo ter alcancado fins democraticos com meios democraticos. Uma
outra mudanca tedrica ¢ a volta da normatividade a teoria politica, que segundo o autor nao
pode abandonar sua fung¢do crucial de orientar as agdes humanas.

Bachrach (1983) chega a apontar para um meio termo que procure conciliar a
participagdo com objetivo de autodesenvolvimento e com a estrutura de representagdo. No
entanto, nao conseguiu elaborar uma alternativa ao elitismo, na medida em que propde formas
de participagdo fora da esfera governamental e nao postula uma alternativa a esfera politica.

A investigacdo de Pateman (1992) segue esta linha de raciocinio, na tentativa de situar
qual ¢ lugar da “participacdo” numa teoria da democracia moderna e viavel. Em defesa da
democracia participativa argumenta que a teoria elitista estd fundada numa critica em relagao
ao aspecto irrealista dos “classicos” que teorizaram sobre a participacdo. Vai mostrar que esta

critica ignora a diferenga entre os autores — em relacdo ao papel que atribuem a participagao —
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e que a idéia de recusa da nocdo de lideranca pela teoria “classica” ¢ equivocada
(PATEMAN,1992, p. 29-30).

A partir de uma analise do pensamento de J. J. Rousseau, J. S. Mill e G. D. H. Cole,
Pateman (1992) extrai o que ¢ comum a estes autores ¢ que pode auxiliar no estudo sobre as
possibilidades de participagdo na atualidade. Em primeiro lugar, destaca a idéia de que ha
uma inter-relacdo continua entre o funcionamento das institui¢des e as qualidades e atitudes
psicoldgicas dos individuos que nelas interagem. Em seguida, a necessidade de ampliagao do
conceito de politico, pois as instituicdes representativas no nivel nacional ndo bastam para a
democracia. A participacdo como forma de aprimoramento democratico apresenta também
trés funcdes: a educativa, tanto no aspecto psicoldgico quanto no referente a aquisi¢do de
procedimentos democraticos; a de integracdo e a de auxilio a aceitacdo de decisdes coletivas
(PATEMAN, 1992, p. 60-1).

Neste sentido, vai apostar na possibilidade de democratizagdo das estruturas de
autoridade da industria. Para seu estudo de caso, analisou as experiéncias de participagdo
industrial na Gra-Bretanha e na Iugoslavia Socialista. Alguns limites a participagao foram
levantados na industria da Gra-Bretanha: mesmo em estruturas que davam condi¢des ao
operario de participar das reunides e decisdes sobre a empresa, descobriu-se que ha uma
demanda generalizada por participagdo nos niveis mais baixos da administragdo, o que nao
ocorre em decisdes tomadas em niveis mais altos. Para a autora isso ocorre porque para a
maioria dos trabalhadores tais idéias sejam simplesmente inacessiveis ou pelo que Cole
chamou de “treinamento para a subserviéncia”, lembrando que estes geralmente nao foram
socializados num ambiente participativo (PATEMAN, 1992, p. 112-115).

Nas estruturas de conselhos adotadas pela industria iugoslava, Pateman (1992, p. 129)
verificou que a maioria das sugestdes e intervengdes orais provinha dos diretores e técnicos e
raramente eram rejeitadas, predominando suas decisdes em relagdo aos demais trabalhadores.
Isto s6 podera ser contornado com a experiéncia da participacdo e com o aprendizado que
pode ocorrer na esfera de participagdo nos niveis mais baixos. E preciso também dotar os
trabalhadores de informagdes para que tenham condigdes de avaliar as sugestoes.

Quanto ao envolvimento da classe trabalhadora a pesquisa apontou uma baixa
participacdo dos trabalhadores de baixo status socioecondmico e especializagdo no nivel mais
elevado. Pateman (1992, p. 133) ressalta que ¢ dificil visualizar de que modo aumentardo sua
representacao até que os niveis educacionais se elevem, assim como ¢ dificil calcular o tempo

necessario para experiéncia no sistema participativo.



29

No entanto, a pesquisa revelou que a participagdo na tomada de decisdes ndo ¢
prejudicial a eficdcia da empresa e que hd possibilidade de democratizar estruturas de
autoridade da industria. A idéia de que ha uma inter-relacao entre os individuos e as estruturas
de autoridade no interior das quais eles interagem foi comprovada, assim como o sentimento
de eficacia tem mais probabilidades de se desenvolver em um ambiente participativo, mesmo
que a modificacdo em sua estrutura de autoridade seja relativamente pequena.

Pateman (1992, p. 136) aponta, assim como os tedricos “classicos”, para a necessidade
de uma sociedade participativa para o estabelecimento de uma forma de governo democratico.
A mudanga de rota operada pela autora estd na recuperacdo da no¢do de participagdo como
ponto central da teoria democratica contemporanea.

Apesar de também propor formas de participacdo alternativas, como no caso da
industria, suas evidéncias se baseiam em pesquisa empirica, 0 que permite um esclarecimento
dos efeitos da participagdo ampliada. A oportunidade de participagdo em esferas variadas da
condi¢des ao individuo de se educar como cidaddo publico e de avaliar melhor a conexdo
entre as esferas publicas e privadas. A atividade politica se d& em variados contextos, ndo
apenas em ambientes institucionais de representacao. Esta atividade politica, por conseguinte,
pode levar o cidaddo a avaliar melhor, questdes que pertencem ao ambito nacional.

Porém, deve-se considerar que a escolha de seu objeto para pesquisa empirica ndo foi
fiel ao seu referencial tedrico, uma vez que este dizia respeito as possibilidades de
participacdo numa democracia liberal capitalista e sua observacdo ¢ realizada num pais
socialista. Ha uma variavel oculta em sua analise que pode ter influenciado os resultados
positivos no que tange a participagdo, que diz respeito ao controle maior exercido pelo Estado
nesta sociedade para que a participagdo e a democratizacdo da estrutura de autoridade
industrial fosse implementada.

Robert Dahl ocupa uma posi¢do importante no rol dos tedricos que tentam superar o
realismo da teoria democratica. Sua propria concepgio de poliarquia’, como uma pobre
aproximacdo do ideal democratico, j& indica o rompimento com a oposi¢ao
idealismo/realismo que caracterizou o pensamento elitista. Por meio de dois elementos
centrais para a existéncia de uma poliarquia: a liberalizacdo ou contestacdo publica e

inclusividade ou participagdo ampliada, sua investigagdo busca observar a democratizagao, a

> “As poliarquias podem ser pensadas entio como regimes relativamente (mas incompletamente)

democratizados, ou, em outros termos, as poliarquias sdo regimes que foram substancialmente popularizados e
liberalizados, isto ¢, fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagao publica” (DAHL, 2005, p. 31).
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partir de diversas transformagdes historicas amplas que aproximaram os paises de um sistema
poliarquico (DAHL, 2005, p. 33).

Neste sentido, o autor destaca as caracteristicas empiricas, procurando identificar os
elementos necessarios para uma poliarquia democratica pela pesquisa dos paises e sua
trajetoria de democratizacao.

O autor também recoloca a questdo da participagdo dos cidaddos no processo politico
quando postula que “uma caracteristica-chave da democracia € a continua responsividade do
governo as preferéncias de seus cidaddos, considerados politicamente iguais” (DAHL, 2005,
p- 25). Em “Sobre a democracia” Dahl (2001, p. 49) destaca cinco critérios para a
participagdo democratica nas decisdes da associagcdo sobre sua politica: participacdo efetiva,
igualdade de voto, entendimento esclarecido, controle do programa de planejamento e
inclusdo dos adultos nas decisdes coletivas que afetam seus interesses.

O retorno ao apelo normativo da teoria democratica se evidencia quando Dahl (2001, p.
54) destaca que a idealidade destes principios os transforma em tteis para a democracia, na
medida em que nos proporcionam padroes para medir o desempenho das associagdes reais e
para orientar a moldagem e remoldagem de institui¢des politicas, constitui¢des, praticas e
arranjos concretos.

Sua teoria busca recuperar a importancia dos ideais para a pratica democratica,
defendendo que a democracia ¢ a melhor maneira de governar um estado e que a opgao
elitista, do governo de poucos, substituiu a argumentagao pela coer¢cdo. Dahl (2001, p. 58)
apresenta dez vantagens da democracia em relagdao a qualquer alternativa viavel de governo:
1) evita a tirania; 2) garante direitos essenciais; 3) garante uma liberdade pessoal ampla; 4)
proporciona a liberdade da autodeterminagdo; 5) proporciona a autonomia moral; 6) promove
o desenvolvimento humano; 7) protege os interesses fundamentais; 8) promove igualdade
politica; 9) busca a paz e 10) promove a prosperidade.

Desta maneira, Dahl (2001) reapresenta a teoria democratica elementos ausentes desde
Schumpeter. As vantagens 4 e 5, especialmente, guardam uma estreita relagdo com os
principios democraticos presentes nos classicos. Por meio do conceito de autodeterminagdo, o
autor retoma uma importante dimensdao da participacdo democratica, a possibilidade dos
individuos viverem sob leis de sua propria escolha. Ou seja, a democracia apresenta-se para
Dahl como algo mais do que uma forma de governo, constituindo um processo de tomada de
decisoes que déa oportunidade aos cidaddos de apresentarem seus pontos de vista, discutirem,
deliberarem e buscarem o consenso sobre as regras e leis que regerdo suas vidas (DAHL,

2001, p. 67).



31

O ideal da autonomia moral, ou responsabilidade moral, como proposto pelo autor,

significa:

A meu ver, ¢ adotar os Seus principios morais e tomar decisdes baseadas nesses principios
apenas depois de se empenhar num ponderado processo de reflexdo, deliberacdo, escrutinio e
consideragdo das alternativas e conseqiiéncias. Ser moralmente responsavel € ter o governo de
si no dominio das op¢des moralmente pertinentes (DAHL, 2001, p. 68 — grifos do autor).

De acordo com Avritzer (1996, p. 117), no livro “Democracy and its critics” (1989)
Dahl reintroduz o fundamento moral na teoria democratica, afirmando que a participagdo
democratica ¢ afim ao desenvolvimento moral. Desta forma, realiza uma mudanga de rota em
relacdo ao elitismo e rompe com a nog¢ao restrita de racionalidade sindbnimo de maximizagao
de beneficios materiais.

A nogdo de que o processo de participagdo democratica capacita o individuo a viver
com responsabilidade remete ao pensamento rousseauniano da func¢do educativa da
participagdo, que traz ndo apenas ganhos materiais, mas resultados humanos, no sentido de
uma agao responsavel, social e politica. Os sistemas democraticos promovem o
desenvolvimento humano para viver publicamente e privadamente, ao capacitar o individuo a
levar em conta os direitos e obrigagdes dos outros e os seus (DAHL, 2001, p. 69).

Quem estaria apto a participar? Para Dahl (2001, p. 90), todos os individuos adultos
devem ser considerados suficientemente bem preparados para participar do processo
democratico de governo do estado. Ao adotar o principio da igualdade politica, postula que
ndo apenas o conhecimento formal é necessdrio para tratar das questdes publicas, mas
também a educacdo civica que acontece na discussdo publica, na deliberagcdo, no debate, na
controvérsia, na disponibilidade de informagdes confiaveis e nas instituigdes. As instituicdes
necessarias para a democracia em grande escala, ou poliarquia democratica, listadas por Dahl
sdo: funcionarios eleitos; elei¢des livres, justas e freqiientes; liberdade de expressao; fontes de
informagao diversificadas; autonomia para as associagdes e cidadania inclusiva. Necessarias
para satisfazer os cinco critérios democraticos apontados acima.

Nao obstante a mudanca operada no pensamento de Dahl de revalorizagdo da
participacdo do cidaddao nos negocios publicos, ha um limite em sua teoria no sentido de
apontar como esta participagdo se conciliaria com o sistema representativo e com as formas
complexas do Estado, descritas por Weber.

Apesar de apontar a necessidade de associacoes autonomas para a poliarquia
democratica, limita-se a institui¢des representativas como grupos de interesse, organizacoes

de lobby e partidos politicos. Num capitulo dedicado a questdo da democracia em diferentes
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escalas, Dahl (2001, p. 125) contrapde a participagdo do cidaddo a eficacia do sistema,
trazendo novamente a teoria democratica este dilema. A representatividade aparece como a

unica solugao possivel em democracias de grande escala.

Quanto menor a unidade democratica, maior seu potencial para a participacdo do cidaddo e
menor a necessidade de que os cidadidos deleguem as decisdes do governo a representantes.
Quanto maior a unidade, maior sua capacidade para tratar de problemas importantes para os
cidaddos e maior a necessidade dos cidaddos delegarem as decisdes a representantes (DAHL,
2001, p. 125)

De acordo com Avritzer (1996, p. 118) escapa ao autor a dimensdao coletiva ou
intersubjetiva da democracia, a dimensdao normativa como valor coletivo compartilhado por
individuos associados para estabelecer formas de acdo coletiva. Neste sentido, a reintrodugao
da normatividade na teoria democratica ¢ limitada a idéia de auto-realizagdo individual.

Dahl (2005, p. 50) concebe algumas condigdes para se aumentar as possibilidades de
poliarquia: seqiiéncias historicas; grau de concentracdo na ordem socioecondmica; nivel de
desenvolvimento socioecondmico; desigualdade; clivagens subculturais; controle estrangeiro
e crencas de ativistas politicos. Entretanto, estas condi¢cdes aparecem como parametro para
avaliar o quanto os paises democratizados se aproximam de uma poliarquia democratica. Falta
uma reflexdo sobre quais seriam as praticas capazes de influenciar tais condigdes, além das
praticas que favoreceriam a democratizagao a um nivel além da democracia poliarquica.

J4 a obra de Habermas se apresenta como capaz de reconectar a participagdo a teoria
democratica e compatibilizd-la com a complexidade da administragdo estatal, ao mesmo
tempo em que restabelece a relacdo entre racionalidade individual e bem-comum. A
existéncia de dois tipos de racionalidades, seria a chave para se tratar o fendmeno da
burocratizacdo e da pluralizagdo das sociedades modernas.

A partir de um marco conceitual dualistico Habermas opera a diferenciacdo entre os
processos de modernizacdo do Estado e da economia dos processos de racionalizacdo e

democratizac¢ao da sociedade.

Por um lado, Habermas discute o processo de generalizagdo das normas e valores no interior
das sociedades modernas, processo intimamente conectado com a emergéncia de praticas
democraticas. Por outro, ele diferencia a democracia do surgimento dos subsistemas econémico
¢ administrativo baseados na coordenagdo da acdo através de resultados (HABERMAS, 1984,
I, p. 154 apud AVRITZER, 1996, p. 141).

Com base nesta distingdo entre os sistemas da administracdo e a esfera da sociedade e

os dois tipos de racionalidade correspondente — a racionalidade sist€émica e a racionalidade
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comunicativa — Habermas, resolve o problema colocado por Weber de incompatibilidade
entre as formas complexas da sociedade moderna e a participagdo. A burocratizacdo estaria
associada a esfera administrativa do Estado moderno, na qual se manifestaria a racionalidade
sistémica, baseada na impessoalidade da acdo. J& a racionalidade comunicativa estruturaria a
esfera publica, entendida como arena discursiva na qual ocorre a formagao publica da vontade
e os valores democraticos se formam e reproduzem comunicativamente”.

O conceito de acdo comunicativa, para Habermas (2002) seria o Uinico que apresenta
todas as funcdes da linguagem e sua possibilidade de tematizar, questionar e construir

conceitos nos trés mundos — objetivo, subjetivo e social:

Solo el concepto de acciébn comunicativa presupone el lenguaje como um medio de
entendimiento sin mas abreviaturas, en que hablantes y oyentes se refieren, desde el horizonte
preinterpretado que su mundo de la vida representa, simultaneamente a algo en el mundo
objetivo, en el mundo social y en el mundo subjetivo, para negociar definiciones de la situacion
que puedan ser compartidas por todos (HABERMAS, 2002, 1, p. 138).

No mundo da vida habermasiano, a linguagem ¢ utilizada para explicar ou questionar
uma afirmacdo sobre os trés mundos, no qual os valores e normas democraticos sio
construidos sem a interferéncia da burocratizagdo propria ao sistema administrativo. A esfera
publica ¢ o locus onde os atores sociais se envolvem em discursos marcados pela acdo
comunicativa. Habermas (2003, II, p. 28) volta aos conteudos normativos dos modelos de
democracia ao postular que a forca legitimadora da politica deliberativa depende da estrutura
discursiva de formacdo da opinido e da vontade, em ultima instancia depende dos niveis
discursivos do debate publico e da perspectiva dos proprios participantes que estabelecem as
regras do discurso.

O critério de validade da politica, na medida em que inexiste uma verdade objetiva, esta
na qualidade do processo de argumentacdo e discussdo proprio a democracia. Bem como a
validade da democracia esta relacionada ao processo de argumentagao entre individuos que se
reconhecem como iguais na utilizagdo da linguagem. Assim, a racionalidade ¢ percebida
como possibilidade de formas de agdo coletiva e de compartilhamento de valores entre os

atores e o bem-comum emerge do assentimento da pluralidade de atores participantes.

* Habermas utiliza o conceito de agio comunicativa de Hannah Arendt e sua idéia de poder como capacidade
humana, para agir ou fazer algo, bem como se unir a outros e atua em concordancia com eles. No entanto, para
Habermas, a politica ndo pode ser idéntica, como supde Arendt, a praxis daqueles que conversam entre si, a fim
de agirem em comum. Para a autora, toda politica ¢ comunicativa. Nesse sentido, Habermas introduz a dimensao
da competicdo estratégica no conceito de politico que seria proprio a racionalidade sistémica presente nas esferas
da economia e administrativa. HABERMAS, Jiirgen. 1980. O conceito de poder de Hannah Arendt. In:
FREITAS, B. & ROUANET, S. P. (orgs.). Habermas. Cole¢go Sociologia.
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Mantendo a distingdo entre sociedade civil, entendida como base social de esferas
publicas autonomas, e o sistema econdmico ¢ administrativo, Habermas apresenta a forma
como o poder produzido comunicativamente na esfera publica ¢ transformado em poder

aplicado administrativamente.

A forga social e integradora da solidariedade’, que ndo pode ser extraida apenas de fontes do
agir comunicativo, deve desenvolver-se através de um amplo leque de esferas publicas
autonomas e de processos de formacao democratica da opinido e da vontade, institucionalizados
através de uma constituicdo, e atingir os outros mecanismos de integragdo social — o dinheiro e
o poder administrativo — através do médium do direito (HABERMAS, 2003, 11, p. 22).

A influéncia gerada pela esfera publica s6 pode se transformar em poder politico
através das comportas do processo democratico e do sistema politico em geral, instaurado na
forma do Estado de direito. Neste sentido, Habermas apresenta o Estado democratico de
direito como indispensavel para a produgdo da norma. E através do direito que “as estruturas
de reconhecimento, embutidas no agir regulado pelo entendimento, passam do nivel de
interacdes simples para o das relagdes abstratas e andnimas entre estranhos” (HABERMAS,
2003, IL, p. 119).

A politica possui uma dimensao pratico-moral, na medida em que os atores imersos no
processo discursivo tém acesso aos saberes para resolver as grandes polémicas, pois a
interpretacdo de uma dada situacdo se dd a partir do conhecimento detido pelos atores no
mundo da vida. Assim, o problema de uma especializagao imperiosa para tratar dos problemas
politicos, ¢ substituido pelo entendimento discursivo que garante o tratamento racional de
temas, argumentos e informagdes (HABERMAS, 2003, 11, p. 53).

Como aponta Avritzer (1996, p. 123), Habermas soluciona o problema da participacdo
através da nocdo de que existem publicos ndo institucionalizados capazes de se organizar no
nivel da sociedade e for¢ar a compatibiliza¢dao entre esfera publica e sistema politico. Dessa
forma, abre espago na teoria democratica para a participacdo de movimentos sociais ¢ da
sociedade civil, ao conceber que a formagdo democratica da vontade se da a partir de
multiplos centros.

Isto sera importante principalmente para se pensar o processo de democratizagdo
brasileira e de alguns paises da América Latina em que se verificou a participacdo da
sociedade civil, questionando as relagdes Estado/sociedade, buscando introduzir suas

demandas na agenda politica.

> “Nesta passagem, emprego o termo ‘solidariedade’ (...) como conceito de uma teoria da sociedade, nio como
um conceito puro e simplesmente normativo” (HABERMAS, 2003, II, p. 23 — notas do autor).



35

E importante ressaltar que o sistema politico em Habermas ¢ totalmente dependente das
redes periféricas de comunicagdo presentes na esfera publica. No entanto, na teoria
democratica habermasiana, apenas o sistema politico pode agir, enquanto a esfera publica
reage a pressao de situacdes problematicas da sociedade como um todo e estimula opinides
influentes, buscando direcionar o sistema administrativo (HABERMAS, 2003, II, p. 23).

Habermas ndo apresenta uma teoria capaz de compatibilizar a interacdo da sociedade
nos aparelhos do governo, uma vez que o seu conceito de esfera publica nao produz
deliberagao ou decisdo. O que a esfera publica habermasiana produz sdo posigoes, a partir do
consenso que emerge no processo de interagdo social, com o objetivo de influenciar as
decisdes administrativas.

No modelo discursivo de democracia proposto por Habermas, os atores da sociedade
civil t€m a fun¢ao de preservar e ampliar a infra-estrutura comunicativa, proprias do mundo
da vida, pela producdo de microesferas publicas associadas a vida cotidiana. Além disso, a

esfera publica, enraizada no mundo da vida através da sociedade civil deve:

(...) reforcar a pressao exercida pelos problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a percebé-los e
a identifica-los, devendo, além disso, tematiza-los, problematiza-los e dramatiza-los de modo
convincente e eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados pelo complexo parlamentar
(HABERMAS, 2003, II, p. 91).

Ao mesmo tempo, Habermas mantém a autolimitacao dos atores da sociedade civil sob
dois aspectos. A primeira diz respeito & complexidade, uma vez que para as associacdes da
sociedade civil funcionarem como catalisadoras da formagdo da opinido e da vontade
democratica, elas ndo podem transformar-se em estruturas formalizadas. Ou seja, a
burocratizagdao deve se limitar a esfera do Estado, para ndo afetar a democracia. A segunda
autolimitacdo diz respeito a impossibilidade dos atores da sociedade civil exercerem poder
administrativo, sua influéncia deve percorrer os mecanismos institucionalizados do Estado
constitucional (AVRITZER & COSTA, 2004, p. 7).

Se por um lado os atores da sociedade civil buscam evitar a colonizacdo da esfera
publica pelo Estado e economia para preservagdo deste espaco, de outro ha tentativa destes de
burocratizar ou monetarizar o mundo da vida. Este seria o dilema presente na Modernidade.
Como observam Avritzer e Costa (2004, p. 9) esta preocupac¢do de Habermas em defender o
carater institucional/constitucional do Estado de direito, bem como a sua énfase na distingao
dos codigos de coordenagdo especificos dos diferentes sistemas, levam-no a subestimar

completamente as estruturas de participacdo publica.
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Escapa a sua andlise dimensdes importantes do espaco publico que alguns autores tém
ressaltado, como a necessidade de horizontalizar os processos decisorios ou a possibilidade de
promover processos de “alfabetizacdo politica” que se dao a partir de uma interagao da
sociedade com os espacos institucionalizados no plano local, que permitem a vivéncia da
nog¢ao de poder (AVRITZER & COSTA, 2004, p. 9).

O que emerge de sua teoria ¢ uma completa incompatibilizagdo entre interagdo social e
organizacgao sistémica que visa a proteger a esfera publica da influéncia do Estado sobre sua
agenda, mas que também bloqueia a possibilidade de que a sociedade possa aumentar sua
capacidade deliberativa através de processos decisorios institucionalizados. No contexto
brasileiro, em que a instauragdo das estruturas do Estado Moderno precede o movimento
societario por democratizagdo, a democracia precisa ser pensada de forma mais interativa
entre Estado/sociedade.

Como aponta Avritzer e Costa (2004, p. 9) a democracia deliberativa, nos dias atuais,
deve “conectar os processos de discussdo e deliberagdo publica, de sorte a permitir que o
debate politico gere ndo apenas possibilidades de consenso, mas transparéncia no exercicio do
poder”. Nesse sentido, a analise da democracia deliberativa deve estender a racionalidade
comunicativa aos processos decisorios e assegurar, institucionalmente, a existéncia de foruns
deliberativos.

A nocgdo de democracia deliberativa ajuda a compreender o funcionamento dos novos
espagos de participagdo criados na contemporaneidade, principalmente os conselhos de

politicas publicas, foco deste trabalho. A idéia basica implicita neste modelo ¢ a de que:

Somente podem ser ditas validas (isto €, vinculantes moralmente) aquelas normas (isto €, regras
gerais de ag@o e arranjos institucionais) que poderiam receber a anuéncia de todos aqueles
afetados por suas conseqiiéncias, se tal acordo fosse alcangado como o resultado de um
processo de deliberagdo que tenha as seguintes caracteristicas: 1) a participagdo na deliberagao
¢ regulada por normas de igualdade e simetria; todos t€ém as mesmas chances de iniciar atos de
fala, questionar, interrogar e abrir o debate; 2) todos tém o direito de questionar os topicos
fixados no dialogo; e 3) todos t€m o direito de introduzir argumentos reflexivos sobre as regras
do procedimento discursivo ¢ o modo pelo qual elas sdo aplicadas ou conduzidas (NOBRE,
2004, p. 34).

No caso dos conselhos, a observagao de Ugarte (2004, p. 98), de que as decisdes
coletivas podem se dar sob a participagdo de todos atingidos ou pelos seus representantes, € a

mais adequada. Deixando de lado as criticas sobre as debilidades da teoria deliberativa da
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democracia’, suas proposigdes sobre a necessidade da democracia incorporar a participagdo
do cidaddo nos processos decisorios sdo relevantes para este trabalho.

No Brasil, esta participacdo deve ser vista ndo como livre da interagdo com o Estado,
mas como uma participagdo que em muitos casos foi criada ou teve a colaboracao na sua
génese do sistema politico, vide os casos dos conselhos de politicas publicas e do Orgamento
Participativo. A aposta democratica em relacdo a estes espacos ¢ a das suas potencialidades de
democratizagdo do Estado e de incorporacio na agenda politica de demandas
democratizadoras da sociedade.

Como mostra Ugarte (2004, p. 102-3) “uma verdadeira teoria da democracia deve
sublinhar a importancia da participagdo cidadd no maior nimero de espagos de decisdo
possiveis”. Analogamente, Bobbio (1986) aponta que o critério para o desenvolvimento

democratico:

(...) ndo pode mais ser o numero de pessoas que tém o direito de votar, mas o numero de
instancias (diversas daquelas politicas) nas quais se exerce o direito de voto; sintética mas
eficazmente: (...) o critério ndo deve mais ser o de “quem” vota, mas o do “onde” se vota [e
fique claro que aqui entendo o “votar” como o ato tipico € mais comum de participar, mas nao
pretendo de forma alguma limitar a participag@o ao voto] (BOBBIO, 1986, p. 56).

Considerando estes espagos decisorios como potenciais para o fortalecimento e o
aprendizado da democracia, cumpre verificar quais sdo os fatores que influenciam na agdo
coletiva e podem contribuir ou dificultar para que estes instrumentos participativos

transformem as relagdes assimétricas em relagdes mais simétricas.
1.4 — Condicionantes da acéo coletiva

Nesta secdo serdo analisados alguns fatores envolvidos na dinamica participativa.
Partindo do principio de que as motivagdes para a acdo, ndo podem ser compreendidas sob
uma Unica perspectiva tedrica e que os contextos e as situagdes envolvidas sdo muito
distintos, além das diferencas nos interesses dos individuos e perspectivas, este trabalho

considera trés fatores: 1) a escolha racional; 2) a cultura politica e 3) o formato institucional.

% De acordo com Ugarte (2004, p. 99) “a debilidade da teoria deliberativa estd em apostar tudo em uma ‘opinido
publica livre, culta, responsavel, informada e disposta a participar, capaz de exercer uma fungdo propositiva
inteligente e de controle do poder publico’ que, além de inexistente, parece utdpica”.
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1.4-1 — O individuo racional

A teoria da escolha racional adota como ponto de partida o individualismo
metodologico, em que os componentes do sistema social sdo os individuos, a partir de um
conceito de racionalidade importado da economia. A motivagdo para a acdo dos individuos ¢
entendida nesta perspectiva pela maximizagdo dos interesses individuais. Como destaca
Avritzer (1996, p. 80) esta procura pela maximizacao dos interesses torna-se o fundamento
normativo da a¢do do homo economicus como também do homo politicus. Neste sentido,
todas as teorias da escolha racional negam os pressupostos consensuais da acao coletiva.

Qual seria entdo a possibilidade dos individuos agirem coletivamente ou o que
motivaria a acdo coletiva na perspectiva racionalista da agdo? A anélise de Olson (1999) vai
tentar desmontar a hipotese que v€ uma seqiiéncia logica entre serem os individuos racionais e
centrados nos proprios interesses individuais e agirem para atingir os objetivos dos grupos, sO
porque todos os individuos ganhariam ao alcancar tal meta. Para o autor, o individuo tende a
participar visando um objetivo comum somente quando ha coer¢do, algum mecanismo ou
incentivo que o estimule. Bem como o individuo somente tende a participar quando os custos

de sua adesao sao bem inferiores aos resultados obtidos com a sua participagao.

Mesmo que os membros de um grande grupo almejem racionalmente uma maximizagdo do seu
bem-estar pessoal, eles ndo agirdo para atingir seus objetivos comuns ou grupais a menos que
haja alguma coercao para for¢a-los a tanto, ou a menos que algum incentivo a parte, diferente
da realizagdo do objetivo comum ou grupal, seja oferecido aos membros do grupo
individualmente com a condi¢ao de que eles ajudem a arcar com os custos ou 6nus envolvidos
na consecucao desses objetivos grupais (OLSON, 1999, p. 14-5).

O tamanho do grupo sera um fator determinante para definir a possibilidade de que a
busca racional e voluntaria de um interesse individual gere comportamento grupal. Quanto
maior for o grupo, maior serd a possibilidade de que os individuos adotem um comportamento
free rider, ou seja, que depositem nas maos de outrem a tarefa de agir em busca dos objetivos
finais, reservando-se o direito de apenas usufruir as conquistas finais. Isto acontece porque, a
decisdo de ndo participar, principalmente em grandes grupos, ndo afeta muito os resultados
finais em decorréncia da existéncia razoavel de participantes que irdo se esforcar para atingir
os objetivos. Nestes grupos, serd imprescindivel a coer¢do ou os incentivos independentes e
externos (OLSON, 1999, p. 60).

Deixar o 6nus da provisao do bem coletivo aos demais participantes de forma a obté-lo

sem custo algum, pode aparecer como uma alternativa racional do individuo. De acordo com
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Cruz (2005, p. 72) as teorias da troca racional também partem do principio de que o
comportamento do individuo € estrategicamente calculado e, por conseguinte, ao perseguirem
seus interesses, os atores consideram as diversas alternativas de agdo e, por meio da
antecipacao das conseqiiéncias possiveis, fazem a op¢ao pela acdo que melhor se harmoniza
com sua preferéncia.

A analise de Downs (1999) sobre o comportamento dos partidos politicos, do governo e
dos individuos numa democracia, também vai ao encontro da perspectiva da escolha racional.
Downs trata o processo politico-eleitoral de forma analoga ao jogo do mercado presente na
ciéncia econdmica, enfatizando o calculo realizado por partidos e eleitores em variadas
circunstancias com que se defrontam ao tomar suas decisoes.

O modelo para analisar a teoria democratica, consiste na presun¢cdo de um individuo
racional que emprega alguns meios para atingir determinados fins. Um homem racional, de

acordo com seu modelo de racionalidade econdmica, se comporta da seguinte maneira:

1) ele consegue sempre tomar uma decisdo quando confrontado com uma gama de alternativas;
2) ele classifica todas as alternativas diante de si em ordem de preferéncia de tal modo que cada
uma ¢ ou preferida, indiferente, ou inferior a cada uma das outras; 3) seu ranking de preferéncia
¢ transitivo; 4) ele sempre escolhe, dentre todas as alternativas possiveis, aquela que fica em
primeiro lugar em seu ranking de preferéncias; e 5) ele sempre toma a mesma decisdo cada vez
que ¢ confrontado com as mesmas alternativas (DOWNS, 1999, p. 28).

Este modelo ele transporta para a andlise empirica do comportamento dos partidos
politicos, grupos de interesse e governos. O funcionamento da democracia para Downs (1999,
p. 33) compatibiliza a racionalidade individual com o modus operandi do governo ao supor
que o objetivo do governo ¢ a reelei¢ao e que, portanto, todo governo tem o objetivo de
maximizar o apoio politico. Para o autor sua andlise € positiva porque descreve o que
acontecera sob certas condi¢cdes e ndo o que deveria acontecer. De acordo com este modelo a
democracia existe nos locais nos quais a racionalidade individual é praticada.

Segundo seu modelo de democracia, os interesses dos grupos politicos e dos individuos
estdo sempre em conflito, uma vez que seu conceito de comportamento racional se refere a
um comportamento racional dirigido principalmente a fins egoistas. Para Downs (1999, p. 50)
“os partidos formulam politicas a fim de ganhar elei¢cdes, € ndo ganham eleigdes a fim de
formular politicas”. Assim, as fun¢des sociais das politicas sao subproduto da agao humana, e
as ambigdes privadas, seus fins. Este comportamento politico estd consciente de uma relagao
definida entre suas politicas e a forma como as pessoas votam. O individuo racional vota no

partido que ele acredita que podera lhe proporcionar mais beneficios, deste modo, o principio
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de maximizacdo individual dos atores individuais ¢ compatibilizado com a racionalidade
propria do sistema democratico: “como os governos planejam suas acgles para agradar
eleitores e os eleitores decidem como votar com base nas agdes governamentais, uma relagao
circular de mutua interdependéncia subjaz no funcionamento do governo numa democracia”
(DOWNS, 1999, p. 94).

E indubitével a contribuigdo a teoria democratica da dimenséo do individuo racional, no
entanto, a sua reducdo a maximizacao da utilidade ¢ de beneficios materiais, oculta dimensoes
importantes da acdo humana, bem como a relagdo entre racionalidade individual e os
conceitos e valores mais gerais diretamente relacionados a pratica democratica. Desaparece
também as formas de opinido e de discussdo publica, que podem contribuir para a agao
coletiva. Em seu modelo apenas trés tipos de grupos tomam decisdes politicas: partidos
politicos, cidadaos individuais e grupos de interesse (DOWNS, 1999, p. 48). Para criar
opinides simpaticas ao publico sobre suas politicas, os governos recorrem aos intermediarios e
grupos de interesse, para traduzir a vontade dos cidadaos.

Como nos mostra Avritzer (1996, p. 95-8) a limitacdo da idéia de racionalidade a
satisfacdo do auto-interesse, também colocada por Adam Smith7, deixou irresoluto o
problema do impacto das formas impessoais sobre as relacdes interativas entre os individuos.
Ser moderno ndo significa apenas a busca pela autopreservacdo hobbesiana, mas também
pressupde a negociagdo do substrato coletivo que a antecede. A politica deve ser pensada
como meio de constituicdo de formas de deliberacao capazes de ultrapassar a mera agregagao
de interesses.

Para Carvalho (2002, p. 300-1) as abordagens racionalistas destacam as razdes
circunstanciais que informam as decisdes dos atores politicos. Algumas andlises t€ém sugerido
uma interface entre as abordagens racionalista e culturalista, de modo a considerar uma
racionalidade bem compreendida que requeira do agente, para além do calculo miope, uma
capacidade reflexiva, de considerar na deliberagdo sobre a eficiéncia de sua agdo politica, os

valores, normas e o ambiente moral, no qual se encontra inserido.

7 Avritzer esté se referindo ao trabalho de SMITH, Adam. 1776. An Inquiry into the Nature and the causes of the
Wealth of Nations. Oxford, R. H. Campbell. Smith identifica todas as formas de liberdade com a capacidade do
individuo de tomar decisdes individuais de acordo com suas preferéncia.
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1.4-2 — A perspectiva da cultura politica e sua influéncia para a democracia

Alguns trabalhos tém enfatizado a importancia para a democracia da incorporagdo pelos
atores politicos de um sistema de valores e comportamentos democraticos, para além da
coordenacdo automatica da acdo politica. Segundo Taylor (1985)° a democracia deve ser
entendida como uma interligacdo do sistema politico com o sistema de valores, normas,
crengas e tradigdes culturais que predominam no interior desse mesmo sistema politico. A
internalizacdo ou nao pelos atores de uma normatividade democratica pode implicar
constrangimentos para a democracia, na medida em que atores politicos de convicgdes nao
democraticas ou semidemocraticas’ ocupam posi¢des-chave no sistema politico.

E preciso considerar também que as atitudes ndo-democraticas podem partir tanto dos
atores politicos na esfera governamental quanto da populagao em geral. Assim, de um lado,
tém-se grupos politicos no poder que tendem a fortalecer praticas centralizadoras e
autoritarias em seu relacionamento com a sociedade e, de outro, segmentos da sociedade que
ndo se sentem motivados ou preparados para participar do processo politico ativamente ou
simplesmente assumem um comportamento dentro dos padrdes da representagdo politica
(CRUZ, 2005, p. 75).

Os teoricos da democracia que defenderam uma visdo ampliada da participagdo, ja
partiam do principio de que a participagdo ativa dos cidaddos nas questdes politicas ¢
essencial para a democracia. A andlise de Tocqueville sobre o associativismo norte-
americano, confirma a importancia da complementaridade entre praticas democraticas na
sociedade e as instituicoes da democracia.

Mas para que as pessoas possam participar da politica, além da disposi¢do dos atores ¢
preciso o senso de responsabilidade civica. Almond e Verba (1965) no livro “The civic
culture”, a partir de estudo intercultural de atitudes e comportamentos politicos em cinco
paises, Estados Unidos, Gra-Bretanha, Alemanha, Itdlia e México, analisam o senso de
competéncia politica e seu desenvolvimento. A conclusdo dos autores ¢ que existe uma
relacdo positiva entre o senso de competéncia e de participagdo politica, ou seja, as pessoas

com senso de eficiéncia politica tém mais probabilidades de participar da politica do que as

¥ TAYLOR, Charles. 1985. Philosophy and the Human Sciences. Cambridge: Cambridge University Press.

? Atores politicos semidemocraticos sdo aqueles que tém “uma atitude instrumental em relagdo a democracia.
Eles ndo rejeitam a democracia (...) nem tampouco eles a defendem tal como os democratas radicais e liberais.
Dependendo das circunstancias, eles podem ser a favor da democracia representativa, da democracia restritiva ou
do autoritarismo” (MAINWARING & VIOLA, 1984 apud AVRITZER, 1995, p. 121). De acordo com Avritzer
este parece ser o comportamento dominante das elites politicas brasileiras.
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que ndo possuem tal sentimento: “a convic¢do na propria competéncia ¢ uma atitude politica
decisiva” (ALMOND & VERBA, 1965, p. 206-7, apud, PATEMAN, 1992, p. 66).

A pesquisa refor¢a o argumento de Mill sobre a importancia das instituigdes politicas
locais, ao concluir que o senso de eficiéncia politica era mais acentuado no nivel local do que
no nacional. Para Almond & Verba (1965) o governo local pode funcionar como um campo
de treinamento para a competéncia politica. Este tema estara presente nas analises sobre a
democratizagdo brasileira e relevancia das experiéncias locais de participagdo para o
aprimoramento da democracia, que passaram a se apresentar como uma alternativa a uma
cultura politica autoritaria e centralizadora.

A possibilidade de gestacdo de uma cultura politica democratica nas organizacdes
voluntdrias e associagdes politicas, tem sido recorrente na literatura sobre a democracia.
Pateman (1992, p. 67) aponta que o senso de eficiéncia politica era maior entre os membros
das organizag¢des voluntarias dos cinco paises estudados por Almond e Verba, do que entre os
que ndo eram membros.

Pateman (1992) também conclui no seu estudo sobre a participagcdo na industria que o
sentimento de competéncia politica pode se desenvolver em estruturas descentralizadas de
participa¢do e que a democracia requer uma sociedade democratica para se sustentar. Neste
sentido incorpora a compreensao de relagdo entre socializagdo em institui¢cdes da sociedade e
a estrutura politica de uma determinada sociedade salientada por Almond e Verba. Assim o
padrao de relacdo dominante nas instituigdes “nao-politicas” influencia no funcionamento do

sistema politico:

Se na maioria das situagdes sociais o individuo se acha subserviente a alguma figura de
autoridade, € provavel que ele espere uma relacdo de autoridade como essa na esfera politica.
Por outro lado, se fora da esfera politica ele dispde de oportunidades de participar de um amplo
leque de decisdes sociais, provavelmente esperard ser capaz de participar do mesmo modo das
decisdes politicas. Além disso, a participagdo na tomada de decisdes nao-politicas pode dar-lhe
a destreza necessaria para engajar-se na participa¢do politica (ALMOND & VERBA apud
PATEMAN, 1992, p. 68).

Mas ¢ importante notar quais sdo os constrangimentos para o desenvolvimento deste
sentimento de eficiéncia politica. A desigualdade socioecondmica ¢ uma das variaveis
explicativas para a assimetria no processo de participacdo. A pesquisa de Pateman (1992) ¢
um indicativo de que a participagdo nos postos mais elevados da administracdo tende a se
concentrar nos estratos com um nivel socioecondmico mais alto € com um grau de instrugao

maior. O sentimento de competéncia politica tem uma relagao forte com o nivel educacional,
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na medida em que este fornece ao individuo motivagdes especificas que interfere no interesse
de fazer parte do processo de decisdo e no sentimento de “dever” de se tornar um cidadao
mais ativo. A educagdo pode também contribuir para uma mudanca nos padroes de
comportamento e para romper, portanto, com praticas tradicionais, levando ao
desenvolvimento de novas atitudes e valores e a abertura de espagos que possibilitem novas
experiéncias de participagdo (PENNOCK, 1979 apud CRUZ, 2005, p. 78).

O tipo de atitude que os individuos adotam em relacao ao processo politico tem relagao
direta com a forma como se percebem como atores politicos, o que nos leva as defini¢des de
Almond e Verba (1963) sobre competéncia politica. O individuo politicamente competente
pode, de fato, exercer influéncia sobre as agdes governamentais, ja o individuo subjetivamente
competente acredita em sua capacidade de exercer influéncia, mesmo quando esta nao se
concretiza de fato.

Neste sentido, pode-se dizer que para o processo politico e para o desenvolvimento de
uma cultura politica democratica, dois fatores devem estar interligados. Primeiro, € preciso
considerar que a estrutura de poder varia tanto inter paises como inter localidades de uma
mesma nagao, € por conseguinte, a participacao pode assumir diferentes graus de importancia.
Desta forma, a relacdo que o governo e o sistema politico estabelece com os cidaddos pode
contribuir para a participagdo e para um papel mais ativo destes, ou bloquear o
desenvolvimento de uma relagdo mais simétrica. Ou seja, apesar dos grandes obstaculos
enfrentados pelas disparidades socioecondmicas e educacionais, a atitude do sistema politico
e do governo em dire¢do a inclusao do cidaddo comum nas decisdes governamentais pode
contribuir para a sua competéncia politica. Como aponta o estudo de Pateman (1992), fatores
como experiéncia e socializacdo em ambientes participativos podem reverter as atitudes dos
individuos em relagdo as questdes politicas, indo ao encontro da idéia de que se aprende
participar participando.

Segundo, a influéncia politica por parte do cidaddo comum depende de certas
caracteristicas sociais e de determinadas atitudes ligadas a competéncia subjetiva. A crenga na
capacidade individual de influenciar ¢ de extrema relevancia para a adocdo de um
comportamento politico comprometido com o fortalecimento da democracia. Esta ¢ uma via
de mao dupla, em que a cultura politica dos governantes pode reforcar o potencial
participativo ao se mostrar aberto as opinides e decisdes da populagdo ou minimiza-lo e, vice-
versa, os cidadaos podem reforcar uma relagdo assimétrica com o governo ao nao aderirem as

praticas participativas ou ao se sentirem incapazes de influenciar.



44

No trabalho de Putnam (2002) estd presente semelhante inquietacdo sobre a relagdo
entre mudancas introduzidas pelo governo e a cultura politica, ao pesquisar as varidveis que
explicam a diferenca no desempenho institucional. Para o autor as instituicdes sao moldadas
pelo contexto social em que elas atuam, relacionada diretamente a cultura civica de
participagdo dos cidaddos. A historia e o contexto social restringem ou colaboram para o éxito
institucional.

Com a introdugao dos conselhos regionais na Italia ocorreu uma mudanca na cultura
politica das elites que os representavam, no sentido de uma despolarizagdo ideoldgica, e uma
tendéncia a abordagem mais pragmatica das questdes publicas. A descentralizagdao
administrativa deu mais autonomia, acessibilidade dos cidaddos e lideres comunitarios ao
governo e aumentou a satisfagao dos eleitores em relacao ao desempenho do governo regional
(PUTNAM, 2002, p. 43-68).

Putnam (2002, p. 75) ressalta que ndo obstante o ponto positivo da reforma em
aproximar as instituigdes representativas do povo, a eficiéncia administrativa ndo se verificou
em algumas regides e foi assimétrica na regido Norte em relagao ao Sul. A diferenga em tal
desempenho ¢ explicada pela existéncia de capital social. O capital social seria composto por
trés importantes elementos. A confianga interpessoal ¢ responsavel pela promog¢do da
cooperagdo e associada as regras de reciprocidade — a certeza que a confianga sera retribuida —
leva a uma maior probabilidade de intercambio. A participagdo civica ¢ o terceiro fator
imprescindivel para a existéncia de capital social e pode se dar numa variedade de associagdes
voluntérias ou ndo, caracterizando-se por uma intensa interagdo horizontal (PUTNAM, 2002,
p. 180-183).

Assim o melhor desempenho do Norte da Italia se explicaria pela diferenca historica de
participagdo civica. A cultura participativa dos cidaddos ajudou o desempenho de suas
institui¢des, bem como o desenvolvimento social e econdmico da comunidade. Ja na regido
Sul do pais a permanéncia de relagdes clientelistas se traduziu numa permuta vertical, em que
apenas os grupos proximos a elite politica local tém acesso aos bens publicos, excluindo da
representacao varios segmentos da sociedade.

O comportamento politico estd diretamente relacionado ao contexto civico de
participacdo e confianga, no entanto, isto ndo significa impossibilidade de mudanga. Putnam
(2002, p. 193) declara que “mudando-se as institui¢des formais pode-se mudar a pratica
politica”. Através da institui¢ao de governos descentralizados mais proximos da participacao

do cidadao foi possivel verificar uma mudanca no comportamento da elite, modificacdo das
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antigas estruturas de poder e uma certa autonomia subnacional. A cria¢do de capital social
para Putnam (2002, p. 194) ¢ fundamental para o funcionamento da democracia.

Putnam (2002) faz uma combinacdo entre normas subjetivas (confianga e regras de
reciprocidade), caracteristicas objetivas da sociedade (associativismo) e resultados (eficiéncia
social e econdmica). Um dos problemas desta relacdo proposta por Putnam ¢ a dificuldade de
transpor a experiéncia italiana para outros contextos, uma vez que, empiricamente, a
correlagdo entre estes fatores nao necessariamente se concretiza. Outra dificuldade ¢ que a
criacdo de capital social aparece como imprescindivel a democracia, mas ndo hd uma
explicagdo de como cria-lo ou de como se gera a confianga social, um dos fatores basicos para
o capital social. Em quais contextos sociais, politicos e culturais ¢ possivel criar confianca que
gera cooperagao e vice-versa?

Para o autor o engajamento em associacdes voluntarias tende a gerar confianca e
cooperagdo, porém, ¢ preciso destacar que esta ndo ¢ uma relagdo mecanica, mas que pode
depender do tipo de associativismo e das relagdes que se estabelecem no interior destas. O
que quer dizer, que a geragao de cultura civica depende também de como estas organizacdes
se estruturam internamente € como interagem com outras organizagdes € com o sistema
politico.

Diante dos objetivos deste trabalho, importa aqui destacar a correlacdo entre a
existéncia de uma cultura civica e a possibilidade de superar o oportunismo como condi¢ao
para acdo coletiva presente nas teorias racionalistas'’. Em outras palavras, o que Putnam
(2002, p. 177) demonstra € que € possivel que os individuos possam agir mediados por uma
logica cooperativa, dependendo do contexto social e do estoque de capital social. Os sistemas
de associagdes civicas, onde se desenvolve uma cultura de participacdo e de cooperacao,
podem ser um dos caminhos para se fortalecer a democracia.

O que ¢ comum nos autores sobre a no¢do de que a cultura politica, ou no sentido mais
amplo, a cultura civica — porque se relaciona também com a vida social e econdmica — ¢ sua
possibilidade de influenciar no sistema de valores e comportamentos dos individuos em prol
de uma participacdo mais ativa e democratica. Esta pode ser gerada tanto nas associagdes

voluntarias quanto nas oportunidades institucionais que surgem da interagdo do sistema

10 oportunismo é expresso na teoria racionalista pelo “dilema do prisioneiro”: dois cumplices sio mantidos
incomunicaveis e diz-se a cada um deles que, se delatar o companheiro, ganhara a liberdade, mas se guardar
siléncio e o outro confessar, receberd uma punigdo especialmente severa. Se ambos mantiverem siléncio, seriam
punidos levemente, mas, na impossibilidade de combinarem versdes, cada qual faz melhor em delatar,
independentemente do que o outro venha a fazer. De acordo com Putnam (2002, p. 174-5) na falta de um
compromisso mutuo, cada qual prefere desertar, tornando-se um oportunista. Nestas circunstancias, todos
consideram irracional cooperar e a deser¢do ¢ uma estratégia de equilibrio estavel, se ndo ha a confianga nos
outros e tampouco se acredita que se goza da confianga dos outros.
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politico e do governo com a sociedade. Como atesta o estudo de Almond e Verba (1963), nos
Estados Unidos e na Gra-Bretanha, paises onde existiam maiores oportunidades institucionais
para a participagdo local, o grau de competéncia politica era maior.

Este ¢ um tema que sera abordado na préoxima secao e esta relacionado a opgao teodrica
feita neste trabalho de que a participagdo politica ndo ¢ condicionada por nenhum fator
isoladamente, mas depende de uma série de fatores que interagem, como o calculo
estratégico, a cultura politica, o espago institucional, além dos condicionantes dos contextos

sociais, econdmicos e politicos.

1.4-3 — A importancia das instituigdes e do formato participativo

Uma variavel importante presente no processo participativo que se entrecruza com a
dimensdo substantiva — uma cultura politica participativa — ¢ a dimensdo institucional.
Considerando que a participacdo ndo se d4 num vécuo, o estudo dos contextos institucionais ¢
importante para aferir as diversas configura¢des de poder que podem surgir da parceria entre
governo e sociedade civil. Os formatos institucionais devem ser considerados, pois expressam
os resultados de correlagdes de forgas presentes na operacionalizacdo concreta das politicas
que se pretendem adotar (AVRITZER, 2002, p. 38). Pensar no aprimoramento destes
formatos em que se constituem as relacdes entre Estado e sociedade ¢ crucial para
democratizagdo destes espacos.

O institucionalismo, que passou por uma fase de renovagdo em todas as teorias sociais
passando a ser conhecido como neo-institucionalismo, aponta para a necessidade de se levar
em conta, a fim de se compreender a acdo dos individuos e suas manifestagdes coletivas, as
mediagdes entre as estruturas sociais € os comportamentos individuais. De acordo com Théret
(2003, p. 225) essas mediagdes sdao precisamente as instituicdes. Sob o rétulo do neo-
institucionalismo existem pelo menos trés escolas de pensamentos distintos: institucionalismo
historico, da escolha racional e sociologico.

De forma sucinta pode-se dizer que a relacdo entre instituicdes e comportamento na
escolha racional tem o efeito de reduzir a incerteza em relacao a como sera a a¢ao dos outros.
Nesta concepgao, puramente estratégica, de calculo: “as institui¢des sdo vistas como o
resultado intencional, quase contratual e funcional das estratégias de otimizag¢ao do ganho por
parte dos agentes” (THERET, 2003, p. 228). O enfoque sociologico, na sua perspectiva

cultural, enfatiza a dimensao rotineira do comportamento ¢ o papel desempenhado pela visao
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de mundo do ator na interpretagdo de situacdes. As instituicdes sdo percebidas como
convencionais e quase escapam a analise, elas resistiriam a mudanga, uma vez que estruturam
as escolhas individuais visando a reforma.

O institucionalismo historico seria mais eclético, ou seja, recorreria as perspectivas

racional e cultural:

Os atores calculariam com base em seus interesses, mas ao mesmo tempo possuiriam diferentes
visoes de mundo, correspondentes as suas posicdes € contextos sociais — conseqiientemente, 0s
interesses ndo seriam dados, como as preferéncias no institucionalismo da escolha racional, mas
construidos politicamente. Calculo e cultura se combinariam para formar atores coletivos, que
agiriam no plano de macro-institui¢des herdadas e com base em relagdes de poder assimétricas.
(...) as instituicdes (...) desempenhariam um duplo papel. Constrangeriam e desviariam o
comportamento humano, mas também forneceriam os meios para a libertacdo das cadeias
sociais (THERET, 2003, p. 228-9)

O institucionalismo histoérico d4 uma grande importancia ao papel das institui¢des para
regular os conflitos de interesse e a luta politica que se dd numa assimetria de poder.
Enquanto as perspectivas culturalista e racionalista enfatizam as instituicdes como solugao
para os problemas de coordenacdo. No primeiro, a coordena¢do por meio dos dispositivos
cognitivos seria central as organizacdes, no segundo, como os individuos tém preferéncias
dadas, os problemas se referem simplesmente a coordenacao da agdo, porque a otimizagao
racional exige que se encontre uma solugdo para ela.

Théret (2003, p. 230-1) aponta que o institucionalismo histdrico e sociologico tém em
comum a idéia de que as instituicdes ndo sdo exdgenas aos comportamentos dos individuos e
que os resultados das ag¢des sdao contingentes, recusando o pressuposto racionalista do
exclusivismo da racionalidade instrumental para explicar os comportamentos. Inversamente, o
institucionalismo histérico aproxima-se da escolha racional e se afasta do sociologico, ao
atentar para o calculo estratégico dos atores. Neste sentido, as instituicdes possuem, para as
duas posi¢des, uma dimensao de libertagdo da agao e ndo apenas de constrangimento.

O trabalho de Hall e Taylor (2003) demonstra que ¢ possivel encontrar um terreno
teorico comum, a partir do qual as institui¢des de cada uma das perspectivas poderiam ser
utilizadas para se completar ou se reforgar mutuamente. Ambas constatam “que as instituigdes
influenciam a agdo ao estruturarem as expectativas relativas as agdes futuras dos outros
atores, ainda que os modelos que propdem da origem dessas expectativas sejam ligeiramente
diferentes”. Assim pode-se dizer que boa parte dos comportamentos ¢ estratégica ou guiada
por objetivos, mas que as possibilidades visadas por este ator sdo suscetiveis de estarem

circunscritas por um sentimento culturalmente apropriado do que ¢ adequado fazer.
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Se as institui¢des ajudam a construir politicamente as preferéncias e os interesses dos
individuos, significa que o calculo estratégico e a cultura politica ndo podem ser vistas
isoladamente como condicionantes da agdo politica. D’Aratjo (2003, p. 15) alerta que a
relagdo direta estabelecida por Putnam de que “boas sociedades ajudam a produzir boas
instituicdes” recebeu variadas criticas, por indicar uma forte dependéncia das sociedades em
relacdo a sua historia, uma vez que a existéncia de uma cultura civica era essencial para a
mudangca institucional.

Em trabalhos posteriores o autor se defendeu concluindo que ¢ possivel mudar habitos e
dindmicas sociais de maneira a criar capital social. Esta mudanga se daria na adocdo de
instituigdes democraticas na produ¢do de politicas publicas, embora esta mudanga ja esteja
prevista no ultimo capitulo de “Comunidade e democracia”, quando visualiza alguns avangos
na pratica politica do Sul da Italia com a criagdo de instituigdes democraticas. G. Almond e S.
Verba, autores de The civic culture reviseted (1981) endossam o pensamento de Putnam ao
afirmarem que a cultura politica pode ser democratizada por meio de arranjos institucionais
democraticos.

E preciso lembrar que quando se esta tratando de cultura politica e da importancia da
existéncia de capital social para a democratizacdo das institui¢des, ndo significa, do ponto de
vista politico, que relagdes clientelistas e assimétricas sdo anomalias do sistema politico.
Boschi (1999, p. 3) sustenta que as relagdes clientelistas constituem pratica comum no
exercicio do poder politico e sdo apontadas como um recurso emancipatdrio em contextos
assimétricos de auséncia adequada da provisao de bens publicos por parte do Estado.

Diante desta realidade, a questdo seria saber como operam mecanismos capazes de

neutralizar a tendéncia a instauragao desse tipo de relagdes.

(...) isto €, saber sob que condic¢des seria racional, tanto para os produtores de politicas quanto
para sua clientela, prescindir da relacdo estabelecida em termos desiguais ¢ operar em um
contexto mais simétrico, intermediado por institui¢des democraticas (BOSCHI, 1999, p. 3).

Para o autor, as praticas de governanga que simplesmente ensejam o contato entre o
publico e o privado ou estimulam processos de democracia direta ndo geram, em principio,
accountability. Para isso seria necessario haver condi¢des que favorecessem a
horizontalizagdo da relagdo, o que dependeria da densidade — grau de organizagcdo dos
interesses representados, nivel de associativismo — e da qualidade da representagdo — em

termos da legitimidade e da abrangéncia da representacao (BOSCHI, 1999, p. 3).
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Ao invés de salientar, como faz o institucionalismo historico, que as institui¢des
conferem a certos grupos ou interesses um acesso desproporcional ao processo de decisdo,
Boschi (1999) busca ao contrario, entender até que ponto as instituigdes podem ajudar a
horizontalizar as relagdes entre os atores. Esta perspectiva esta presente nas analises dos
novos espagos institucionais de participacdo, criados com a democratizagdo brasileira, e
traduz de forma mais apropriada o cendrio de participag@o no pais, de uma cultura politica em
gestagdo e que, portanto, vai sendo moldada em conjunto com as instituigoes.

Santos Jr., Ribeiro & Azevedo (2004, p. 18-20) aprofundam esta discussdao ao
reconhecerem que a institui¢do de arenas de interagdo entre governo, mercado e sociedade
interfere diretamente na tensdo entre direitos sociais e participagdo civica. O sucesso de
experiéncias de bons governos na produgao local de politicas publicas responsivas em relagao

aos cidadaos estd relacionado a maneira como se organizam os diferentes arranjos

institucionais e a capacidade de:

(1) bloquear ou minimizar as praticas clientelistas vigentes ¢ a captura das esferas publicas por
interesses corporativos e particularistas, através de procedimentos institucionais, como também
pela disseminagdo de uma cultura democratica que se incorpore as praticas dos atores € que
possa sobrepor-se hegemonicamente a cultura politica ndo democratica (...); (ii) gerar praticas e
estruturas horizontais de participagdo, capazes de produzir “capital social”; (iii) “empoderar”
grupos sociais em situacdo de vulnerabilidade e exclusdo de forma a reduzir o impacto das
relagdes assimétricas de poder; (iv) refor¢ar vinculos associativos dos grupos locais, suas
mobiliza¢des e suas organizagdes representativas, de forma a incentivar e fortalecer as relacdes
de interacdo entre diferentes atores com presenca na esfera publica (SANTOS JR., RIBEIRO &
AZEVEDOQO, 2004, p. 20).

De acordo com Dias (2002) a abertura de canais de participacdo para a opinido publica
nos processos decisorios, mostra ao cidadao que os atores politicos estdo dispostos a ouvir
suas reivindicagdes, além do que a possibilidade de exprimi-las aumenta a chance de serem
atendidas. Essa transformac¢ao opera num duplo sentido, mesmo quando a participacao nao se
traduz em medidas concretas, contribuindo para o seu reconhecimento: “(...) por um lado,
mesmo aquele que pensa ndo ter nada a dizer pode se sentir estimulado a refletir acerca de
questdes da pauta publica; por outro lado, amplia a possibilidade de a participagao
transformar-se em beneficios publicos concretos” (DIAS, 2002, p. 88).

Sua concepgdo também vai ao encontro da tentativa de superar a distribuigdo desigual
de poder entre os atores, ao afirmar que a viabilizagdo deste acesso ao processo decisorio €
capaz de ampliar a estrutura de oportunidades e, por conseguinte, superar a falta de

mecanismos diretos de poder, por meio de mecanismos indiretos. “Significa, compensar a
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falta de prerrogativa de decidir pela pressdo e influéncia sobre os deliberantes” (DIAS, 2002,
p. 88).

Para D’Araujo (2003) o conceito de capital social reforcou a idéia de aprimoramento
dos mecanismos de relagdo entre Estado e sociedade. Apesar das variadas criticas que recebeu
o conceito, esta discussdo tem chamado a aten¢do “para a importancia da cooperagdo e da
confianga entre as pessoas, € entre estas e suas instituicdes” (D’ARAUJO, 2003, p. 58).

Se as instituigdes podem mudar o comportamento dos cidaddos para com o governo e

vice-versa, reforca-se a idéia de cooperagao entre Estado, sociedade e mercado para a

O~

promog¢ao do bem publico. Ou seja, a participagdo do cidadio nos negocios publicos
imprescindivel para uma boa representacgao politica. Trata-se de conceitos que ndo se anulam,
mas caminham pari passu para o aperfeioamento da democracia. A revitalizacdo da
sociedade ocorre em conjunto com a revitalizagao do Estado e das instituigdes representativas.

Importante lembrar, que numa relacdo entre governo e sociedade, que os contextos sao
marcados por uma baixa cultura participativa e pouca organizagdo social, o setor
governamental tende a desempenhar um papel de protagonista no processo de
democratizagao. Como expde Cruz (2005, p. 106) a interagdo entre os aspectos institucionais
e societais diferencia-se de acordo com fatores de ordem politica, social, cultural e
comportamental. A democratiza¢do da sociedade depende de uma parceria efetiva entre poder
publico e sociedade, para que ndo haja oposi¢do entre o principio da participagdo e o da
representacao, reforcando praticas verticais e assimétricas.

O préximo capitulo situara a questdo da democracia participativa no contexto brasileiro,
procurando problematizar as mudangas ocorridas no seio da sociedade civil, principalmente
com o crescente associativismo verificado no processo de redemocratizagdo, bem como as
mudangas ocorridas na esfera governamental, no sentido de uma maior incorporagao dos
atores sociais no processo decisério. Estar-se-ia no caminho de uma confluéncia entre
democracia participativa e representativa? Quais sdo os limites e as potencialidades da

participacdo do cidadao e as possibilidades de contribuir para a democracia brasileira?
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Capitulo 2 - O caminho democratico no Brasil

2.1 — Reforma do Estado e os novos significados da governabilidade democratica

Ao longo dos anos 90, a ampliagdo da participacdo foi uma das dimensdes mais
evidentes no processo de democratizacio da América Latina''. Essa forte adesdo ao ideario
participacionista vem acompanhada de uma mudanga nos significados atribuidos a
governabilidade democratica no contexto do Estado pos-ajuste.

A questao da governabilidade aparece na agenda politica dos anos 70 sob uma
perspectiva conservadora e elitista, enfatizando a necessidade de controlar os potenciais
desestabilizadores da democracia, mantendo sob controle o nivel de interferéncia da
sociedade sobre os governos. No campo politico e econdmico, a preocupacdo com a
democracia ¢ substituida pela manutengdo da ordem politica, num contexto de forte
interven¢do do Estado na economia e na regulacdo da vida social. No campo tedrico, o
principal autor a defender uma posi¢do conservadora em relacdo ao tema da governabilidade
foi Samuel Huntington no seu livro “A ordem politica das sociedades em mudanca™'?.

Numa analise sobre os paises em processo de modernizagdo (Asia, Africa e América
Latina), Huntington (1975) sugere que falta a esses paises, além de caréncias materiais, um
governo eficiente que possua legitimidade e autoridade. O autor identifica como causa para a
decadéncia dos governos nesses paises a relacdo entre a rapida mudanga social e mobilizacao
de novos grupos para a politica e o lento desenvolvimento das instituigdes politicas. Seu
argumento vai ao encontro do pensamento de Tocqueville para ressaltar os problemas de um
crescente associativismo que ndo veio acompanhado de uma igualdade na participagdo
politica. Para Huntington (1975) o resultado desta combinagdo de atraso no desenvolvimento
das instituicdes politicas em relacdo as mudancas social e econdmica foi a instabilidade
politica e a desordem.

De acordo com Barreto (2000, p. 103) dado as condi¢des geradas pela crise fiscal e a
cultura autoritaria, nossa compreensdo de governabilidade ateve-se a formulacdo de

Huntington. Esta existe em condi¢des 6timas quando ha um equilibrio entre as demandas

'""Esta foi uma das conclusdes presentes no relatorio do PNUD: La democracia em América Latina, 2004. No
documento afirma-se “Durante la década de 1990 se produjo um proceso de descentralizacion que abrid canales
nuevos para la participacion ciudadana (...). Em casi toda América Latina, el aumento de la participacion se
percibe como una de las caras mas visibles del proceso de construccion democratica (...). Este fenomeno de
mayor participacion por canales alternativos a las estructuras partidarias aparece frecuentemente asociado a otra
tendencia vigorosa, el fortalecimento de las instancias de deliberacion y de decision a nivel local”, p. 156-157.
(TATAGIBA, 2005, p. 2).

2 HUNTINGTON, Samuel. 1975. A ordem politica das sociedades em mudanca. Sdo Paulo: EDUSP.
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sobre o governo e sua capacidade de atendimento das mesmas. Esta visdo, conseqiientemente,
concebia o excesso da democracia como prejudicial a sua propria continuidade. Simplificando
o argumento de Huntington: “menos democracia, menos participagdo, igual a maior
governabilidade” (TATAGIBA, 2005, p. 6).

Para Diniz (2001, 18-19) a crise de governabilidade13 do Estado ndo estaria ligada ao
excesso de demandas, mas ao enclausuramento na cupula burocratica do poder decisorio das
elites que fortaleceu desproporcionalmente o Poder Executivo, enfraquecendo os suportes
institucionais da democracia. Segundo a autora o padrao tecnocratico de formagao de politicas
e o insulamento burocratico — justificado pelo risco que o ambiente democratico coloca para a
racionalidade econdmica — engendraram um déficit democratico e de accountability.

No que tange a crise de governabilidade, Diniz (2001, p.21) argumenta que o problema
estava na escassa capacidade de fazer valer decisdes e nao na capacidade decisoria como tal.
Para a autora implementacdo exige cooperac¢do, coordenacdo e legitimidade, chamando
aten¢do para a necessidade de um enraizamento social por meio de arenas de negociagao.

Num primeiro momento, Tatagiba (2005, p. 7-8) demonstra que as receitas que
sucederam o diagnostico de ingovernabilidade e que seriam seguidas pelos paises do Terceiro
Mundo, especialmente a América Latina, ndo contemplaram a necessaria coordenagdo com a
sociedade destacada por Diniz, mas eram baseadas em quatro principios bdasicos: 1)
estabilidade macroecondmica; 2) abertura comercial; 3) alivio da pobreza e 4) reducdo do
papel do Estado.

No caso brasileiro € possivel perceber a presenca destes principios na pauta da reforma
do Estado, que constitui a pauta dos governos na década de 80 e posteriores, visando fazer
com que este “se parega mais com um tigre jovem e agil do que com um elefante velho e
balofo” (BRESSER PEREIRA, 1996, p.22). Era nitido o esgotamento de um certo estilo de
atuacdo estatal, porém, para alguns autores tal retracdo nao foi compatibilizada com um
projeto mais amplo para o pais. (BARRETO, 2000, p. 33).

No plano nacional a necessidade de mudanga se impunha pela seqiiéncia de planos de
estabilizacdo mal sucedidos que prometiam uma saida facil para a inflagdo e uma rapida
recuperagao do crescimento, tendo o Plano Cruzado no final de 1986, representado um divisor
de 4guas na percepcdo dos agentes econdmicos sobre a possibilidade de manuten¢do do

desenvolvimento.

¥ Governabilidade, para a autora, refere-se as condigdes sistémicas mais gerais sob as quais se d4 o exercicio do
poder numa dada sociedade (DINIZ, 2001, p. 21)
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No plano internacional, o pais se encontrava vulneravel desde a crise da divida externa
de 1982. Diversos paises em desenvolvimento sofreram as conseqiiéncias do segundo choque
do petréleo em 1979, que provocou uma aceleragao da inflagcao nos paises industrializados e
aumento na taxa de juros internacionais, tendo em vista a politica fiscal de Reagan que
adicionou cerca de US$ 3 bilhdes ao pagamento de juros externos (SOLOMON, 2001, p. 24).
A onda de reformas neoliberais de Thatcher no Reino Unido e de Reagan nos Estados Unidos,
nas palavras de Erber (2003, p. 31) “se tornou um mapa para a estabiliza¢do e o crescimento
dos paises em desenvolvimento™.

Para Erber (2003) o mito do liberalismo tinha a pretensdo de desconstruir o mito do
desenvolvimento. Partindo desta idéia, o Consenso de Washington pode ser entdo apresentado
como a materializagdo deste mito que identificou no Estado regulador, protetor e ineficiente, o
inimigo a ser combatido.

Assim, a discussdo sobre a necessidade de uma reforma do Estado brasileiro no que
tange as suas competéncias, financiamentos e gastos entra na pauta politica do pais. O
primeiro presidente eleito pelo voto direto, Fernando Collor de Melo, foi responsavel por
encaminhar o pais na reforma pregada pelo Consenso de Washington e os demais presidentes
continuaram a seguir o receituario. As medidas a serem adotadas para o inicio das reformas
politicas orientadas para o mercado compreendiam: disciplina fiscal, redirecionamento das
prioridades de gastos publicos para as areas de satde, educagdo e infra-estrutura, reforma
fiscal (ampliando a base fiscal e reduzindo impostos marginais), estabelecimento de taxas de
cambio competitivas, garantia dos direitos a propriedade, desregulamentagao, liberalizagao
comercial, privatizacdo, eliminacdo de barreiras ao investimento estrangeiro e liberalizacao
financeira (BAUMAN, 1999, p.13).

De acordo com Erber (2003, p. 34-35) as orientagdes do Consenso de Washington foram
reforgadas por alguns elementos retéricos: sua pretensdo a cientificidade, a universalidade e
pela énfase nos “fundamentos” da economia. A validade das proposi¢cdes do Consenso logo
comegaram a entrar em xeque, quando as possibilidades de recuperagdo em médio prazo do
crescimento auto-sustentado e de melhora cronica na desigualdade de renda dos paises em
desenvolvimento ndo se realizaram.

As orientagdes relativas a condugdo da politica econdémica, fortemente centrada no
ajuste fiscal, j4 na década de 90, comegaram a ser revistas pelos proprios formuladores do
Consenso, acenando uma mudanga de postura em relacdo a necessidade de crescimento
sustentavel. No final dos anos 90, o Banco Mundial adota um novo paradigma e define como

sua missdo a reducdo da pobreza e a melhoria nos padrdes de vida por meio do crescimento
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sustentavel e do investimento em pessoas. O desenvolvimento econdomico passa a ser vidvel
através da parceria entre Estado, mercado e sociedade civil, dando énfase aos aspectos sociais,
politicos, culturais e ambientais que ficaram relegados em nome da estabilizacdo econdmica
(PULCINA, 2004, p. 2).

A tematica da governanga surge nos projetos levados a cabo pelo Banco Mundial nos
paises da Africa e nos paises em transicio (antigos paises socialistas). As chamadas “reformas
de segunda geracao” surgem num contexto de tentativa de lidar com os fracassos acumulados

na década de 80. Elas incluem:

A geracdo de novas capacidades administrativas e regulatdrias (montagem ou modernizagdo de
sistemas de coleta e tratamento de informagdes estatisticas, por exemplo); criagdo de
dispositivos legais visando reforcar a disciplina fiscal, incentivar o profissionalismo na
administracdo publica e punir a utilizagdo da mesma para fins de enriquecimento pessoal (a
‘transparéncia’ como prioridade); mudangas no sistema judiciario com vistas a torna-lo mais
eficiente, de mais facil acesso e mais impessoal; e por fim o reforco da sociedade civil — tecido
de grupos e organizagdes modernas, i. €., fundadas no principio da convergéncia de interesses e
valores, e ndo nos lagos comunitarios (VELASCO E CRUZ, 2004, p. 47-8 apud TATAGIBA,
2005, p.9)

A mudanga proposta no paradigma da reforma do Estado, que trard conseqiiéncias para a
democracia, estd na concep¢do de que a governabilidade do Estado depende da sua
capacidade de diversificar os espagos de negociagdo e a inclusdo de diferentes atores, o que
representa um aumento da participagdo. E importante ainda o reforco das instituigdes
representativas através do fortalecimento dos instrumentos de responsabilizagdo da
administragao publica por controle parlamentar (DINIZ, 2001, p. 21).

Especialmente no que tange ao tema da participag¢do, verifica-se uma inflexdo no
ideario neoliberal, em que a questdo social passa a ser valorizada, tendo em vista que o
crescimento da pobreza se traduz num risco a governabilidade e a instabilidade politica. A
participagdo aparece como uma saida ao problema de equacionar politicas eficientes de
combate a pobreza com baixa capacidade de investimento na area social.

Num contexto de niveis decrescentes de investimentos na area social e exigéncia de
eficiéncia e eficacia no combate a pobreza, a reestruturacao do arcabougo institucional das
politicas sociais se da baseada em trés estratégias conservadoras de ajustes econdmicos
implementados na América Latina: a focalizagdo, a privatizacdo e a descentraliza¢do. De
acordo com Wanderley (2000, p. 122), a focalizacao significa o redirecionamento do gasto e
concentragcdo em setores de maior pobreza; a privatizagao pode ser entendida como resposta a

crise fiscal, que evita a irracionalidade dos gastos publicos e aumenta sua progressividade, e a
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descentralizacdo pensada como uma forma de aumentar a eficiéncia e a eficacia do gasto ao
aproximar problemas e gestao.

A participagdo da sociedade civil, na década de 90, ¢ associada a governabilidade num
contexto de escassez de recursos publicos. Neste sentido, vai ao encontro do debate sobre
privatiza¢do, uma vez que esta requer o envolvimento na politica social na produgdo e/ou
distribuicdo de bens e servigos sociais dos setores privados lucrativos e ndo lucrativos. A
privatizagcdo envolve as organizagdes sociais, entidades, movimentos etc., no atendimento aos
segmentos mais pobres da populagdo, bem como na fiscalizagao da aplicacdo dos recursos
existentes (TATAGIBA, 2005, p. 13).

Ao longo dos anos 90 foi se consolidando a nog¢do de que a participacgao ¢ indispensavel
a execucao de politicas publicas eficientes, o que aproximou dois conceitos historicamente
conflitivos: participagdo e eficiéncia. A discussdao sobre descentralizagdo muito contribuiu
para esta idéia, uma vez que atendeu as expectativas tanto de ajuste macroecondmico do
Estado, quanto de mais participagdo por parte dos atores da sociedade civil.

Na secdo a seguir, serdo abordados o contexto de mudanca dos movimentos sociais e
sua contribui¢cdo para a democratizagdo do sistema politico, bem como a congruéncia entre o
projeto de ajuste e reforma do Estado com o projeto de maior influéncia nas decisdes politicas
por parte da sociedade. Tratara também as relacdes tedricas e praticas entre descentralizacdo e

participagdo.

2.2 — Novos atores sociais e novos espacos de participacao

E preciso considerar que se por um lado a participagdo se insere na perspectiva de
ajuste economico do Estado, por outro, sua defesa reflete as demandas apresentadas nas
mobilizacdes da sociedade civil que reclama um espaco de reconhecimento e de efetiva
influéncia nas decisdes politicas.

O processo de revitalizacdo da sociedade surge no final da década de 70 com a

14 que trouxe consigo o afloramento de atores

chamada “terceira onda de democratizagao
politicos dispostos a limitar e controlar as acdes do Estado. Desse processo emergiu uma
sociedade civil mais autébnoma, que incorporou a no¢do de “direito” ao processo de

democratizagdo. Verificou-se, entdo, a necessidade de se reformar as institui¢des formais e

' Assim chamada por Samuel Huntington, tendo em vista os acontecimentos do século XX, que se
desencadearam de forma simultanea em diversos paises. A 1% ocorreu ap6s a Primeira Guerra Mundial. A 2% ap6s
a Segunda Guerra Mundial e a 3* inaugurada com a Revolugdo dos Cravos em Portugal em 1974.
HUNTINGTON, Samuel. 1994. A terceira onda. Editora Atica. 1994.
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criar alternativas vidveis para absorver a demanda de participagdo e suprir o crescente déficit
democratico.

Avritzer (1997, p. 162) ressalta alguns elementos que contribuiram para a pluralizacao
das formas de agdo coletiva. Neste movimento, destaca a renovagdo nas praticas do
movimento sindical, a introdu¢do de movimentos sociais de auto-ajuda, tendo em vista a
desprotecdo produzida pelos regimes autoritarios, bem como a constituicdo de um espago
publico plural, na medida em que a classe média passa a atuar em tal esfera, levando a
formagdo de um conjunto de movimentos culturais, corporativos e de associacdes
comunitarias. H4 ainda o surgimento de associagdes tematicas como grupos de direitos
humanos, ecoldgicos e relativos a questdes de género.

O conceito de sociedade civil, nesta época, foi definitivamente introduzido no
vocabuldario politico e associado a idéia de mobilizagdo contra o regime militar, para alterar o
status quo no plano estatal e lutar por um regime democratico que visasse politicas publicas
que atendessem a grande maioria da populacdo. De acordo com Tatagiba (2005, p. 17-8)
valores como ‘“cidadania ativa”, “soberania popular”, “autogoverno”, “emancipagdo” e
“autonomia da sociedade em relagdo ao Estado” qualificavam a participagdo como agao
contestatdria dos “sem-voz”, representados em especial, pelos movimentos trabalhistas e/ou
pelos movimentos populares urbanos. O nucleo central da concepcao de pratica politica estd
no reconhecimento da existéncia e legitimidade do conflito.

Gohn (2005, p. 71) observa que o eixo articulador da sociedade civil foi dado pela nogao
de autonomia em relagdo ao Estado, mas que o principio de autodeterminagdo, componente
fundamental num processo de autonomia, era exercido contraditoriamente. Argumenta que,
embora os movimentos se apresentassem como entes autdonomos em relagdo ao Estado e a
sociedade mais geral, internamente havia diferencas entre liderancas, suas bases e suas
assessorias externas, resultando numa autonomia relativa e bastante dependente das
assessorias.

E indubitivel, porém, a influéncia que a sociedade civil, guiada pelo ideal de
democracia direta e participativa, exerceu sobre o sistema politico € o processo de abertura ao
se organizar contra o Estado autoritario, enfrentando o projeto dos segmentos da cupula
dirigente de serem os unicos condutores do processo. Neste embate, ndo houve a primazia de
nenhuma forg¢a social, mas um processo dialético em que a estratégia distensionista foi
obrigada a ser elaborada e redefinida gradualmente. Assim, o “projeto” de abertura distinguiu-
se do “processo” de abertura, uma vez que aquele sofreu um impacto permanente do conjunto

de forgas sociais e politicas em jogo (DINIZ, 1985).
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O ativismo da sociedade civil brasileira também foi sentido na Assembléia Nacional
Constituinte de 1986/87. A despeito da permanéncia de alguns problemas intocados", a
Constituicao Federal, de 05 de outubro de 1988, representou um alargamento do pacto
republicano sob condi¢des democraticas. Os procedimentos que nortearam sua elaboracao
deram margem para trabalhos descentralizados, com ampla abertura para a sociedade, grupos
sociais organizados de forma direta e indireta, além de ser permeavel as pressdes dos
diferentes interesses de grupo (KINZO, 2001, p. 9).

Estas inovacdes no campo da sociedade civil afloram numa época em que estd em
xeque a forma de organizagdo politica, social e econdmica do pais. O processo de
descentralizacdo supracitado, pauta da segunda geragdo de reformas, no Brasil representou a
transferéncia para as esferas subnacionais da responsabilidade de prover infra-estrutura e
Servigos sociais.

A descentralizacdo politico-administrativa adotada na Constituicdo de 1988 teve
grandes conseqiiéncias para a Federacdo brasileira e para a criagdo de novos arranjos de
participagdo. O artigo 18 afirma: “A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autonomos nos termos desta Constitui¢do”. A inovagdo da Carta de 1988 estd na
menc¢ao do Municipio como parte integrante e autonoma da Federag¢do, o que significou a
transferéncia para a esfera municipal da prestacdo de servigos que antes ndo lhe eram afetos.

E importante lembrar que a descentralizagio, por um lado, atendia 3 demanda da
sociedade para entrar no aparelho do Estado e direciona-lo e, por outro, respondia a crise
fiscal e a necessidade de racionalizar os gastos e compartilhd-los com as esferas subnacionais.
Adicionado a isto, existiam as pressdes externas por reformas institucionais, inclusdo de
novos atores e reformulagdes organizacionais. De acordo com Nogueira (2004, p. 55): “ndo se
tratava, portanto, de mera opcao programatica ou preferéncia ideologica, mas de imposicao da
realidade”.

Uma série de medidas foi responsavel por consagrar o principio da participagdo, para
além do direito do voto. Essas se deram através do seu artigo 1°, paragrafo tinico, do artigo 14
que incluiu mecanismos como o plebiscito, referendum e iniciativa popular, entre outros,
responsaveis pela introdu¢do do controle social na produgdo de politicas publicas. Nas

palavras de Benevides (1991, p. 129) a Constitui¢do instituiu por meio destes mecanismos,

"> Alguns analistas, como Maria D’Alva Kinzo, apontam para a convivéncia do “velho com o novo”, questdes
como a questdo agraria, a prerrogativa do poder de intervir dos militares e a estrutura corporativa de
representacdo de interesses permaneceram sem mudanga. KINZO, M. D’Alva G. 2001. A democratizacdo
brasileira: um balango do processo politico desde a transi¢do. Revista Sao Paulo em Perspectiva, n° 4.
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principios da democracia semidireta — combinacdo dos procedimentos da democracia
representativa com os de democracia direta.

Os resultados deste novo arranjo federativo foram positivos no que concerne a
participagdo no processo decisorio. Durante o processo de redemocratizacdo e apds a
Constituicao de 1988 surgiram uma variedade de espagos de participacdo da sociedade civil,
de reivindicag¢do, conscientizagdo, prestacdo de servigos e de influéncia nos processos
decisorios de politicas publicas.

E relevante ressaltar que o pano-de-fundo dessa iniciativa estd nos debates sobre a
viabilidade de efetivagdo da democracia diante de um processo decisério descentralizado.
Estabeleceu-se um nexo causal em que a descentralizacdo foi fortemente aproximada da idéia
de democratizagao.

Os efeitos positivos da relagdo entre descentralizagdo e participacdo foram apontados
por diferentes circulos politicos. A concepg¢do existente entre circulos politicos de esquerda da
América Latina era que “(...) mais proxima de formas da democracia direta, a vida
democratica em ambito municipal poderia representar uma alternativa aos limites e vicios
postos pelas instituigdes nacionais da democracia representativa” (ARRETCHE, 1996, p. 46).
E possivel citar a experiéncia do Orgamento Participativo (OP) em Porto Alegre que tem
servido de exemplo para outros Municipios. Outra corrente de defesa da descentralizagdo € o
modelo politico norte-americano apoiado em principios liberais e que vé na descentralizagdo
uma oportunidade de rompimento com o passado, € com a forma centralizadora do Estado
responsavel pelo atraso latino-americano e pela grande dependéncia das comunidades em
relacdo ao governo.

Segundo Borja e Castells (1996, p.161) “o principio da proximidade ¢ um elemento
essencial da legitimacdo democratica”. Para os autores os processos de democratizagdo
politica e descentralizacdo do Estado na década de 80, na América Latina, revalorizaram o

papel dos governos locais. Em outro momento declaram:

(...) a cidade, entendida n3o somente como territdrio que concentra um importante grupo
humano ¢ uma grande diversidade de atividades, mas também como um espago simbiotico
(poder politico-sociedade civil) e simbolico (que integra culturalmente, da identidade coletiva a
seus habitantes e tem um valor de marca e de dinamica com relagdo ao exterior) converte-se
num ambito de respostas possiveis aos propositos econdmicos, politicos e culturais de nossa
época. Citemos (...) a configuragdo de novos espacos € mecanismos que estimulem a
participacdo politica, facilitem a relacdo entre administracdes e administrados € promovam a
organizacdo dos grupos sociais. (BORJA & CASTELLS, 1996. p. 161, grifos meus)
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Entretanto, a relacdo entre participagdo e descentralizacdo pode assumir a forma de uma

“complementaridade, por assim dizer instrumental”. Essa se dd4 por uma ‘“confluéncia

perversa” entre um projeto participatorio pela cidadania e democratizagdo e um Estado
minimo em relacdo a garantia dos direitos. “A perversidade estd colocada no fato de que,
apontando para diregdes opostas e até antagdnicas, ambos 0s projetos requerem uma
sociedade civil ativa e propositiva” (DAGNINO, 2002, p. 288, grifos da autora).

A crenga de que a descentralizagdo viabilizaria necessariamente a participagdo dos
cidadaos nas decisdes politicas requer algumas consideragdes. A argumentagao de Arretche
(1996, p. 47) ¢ significativa para delimitagdo dos objetivos desta investigacdo. Sua posigdo €
de que a realizacdao do ideal democratico depende da possibilidade de que tais principios e
valores politicos possam se realizar em institui¢cdes politicas concretas, mais do que do ambito
de abrangéncia delas. Arretche percebe um limite a efetivacdo da democracia a medida que
essa depende da instauracdo de instituigdes que viabilizem a propagacdo dos ideais
democraticos de forma concreta e ndo apenas de sua realizagdo no aspecto formal.

De acordo com autores que procuram trabalhar o tema da descentralizacao, existem
algumas dissonancias neste processo que comprometem sua efetividade. Dentre estas, alguns
fatores econdmicos e politicos sdo apontados, como por exemplo, uma posi¢ao que denuncia
que o Estado desconsiderou a heterogeneidade econdmica e institucional dos Municipios em
relacdo a sua capacidade de executar politicas sociais, assim como a opinido de que a
descentralizacdo foi centrada no ajuste fiscal (Souza & Carvalho,1999). Em outro momento
Souza (1998, p.16), argumenta que essa foi uma forma encontrada para acomodar conflitos,
em vez de promover a harmonia, refor¢ando um traco da historia da politica brasileira.

Rezende e Afonso (2003) sustentam que apesar da descentralizacdo politica e fiscal, a
autonomia dos estados e Municipios foi prejudicada pela deterioracdo das condigdes

econOmicas:

De um lado, uma taxa média baixa de crescimento econdémico ndo permitiu que se
concretizassem os ganhos de um aumento da competéncia para tributar e das transferéncias
recebidas da Unido. De outro, a necessidade crescente de implantar a disciplina fiscal, a fim de
evitar problemas macroeconémicos, acarretou restrigdes a despesa, de tal modo que um
instrumento dos mais importantes para o exercicio do poder politico nos estados e Municipios —
o orgamento — foi severamente afetado (REZENDE & AFONSO, 2003 , p. 314)

Os governos subnacionais tiveram grandes dificuldades no inicio da década de 90 para
assumir a responsabilidade dos servigos sociais, uma vez que, principalmente na area de satde

e educacdo, a maior parte dos recursos financeiros vinham de contribui¢cdes sociais,

arrecadadas pelo governo federal, sujeitos a revisdes anuais e a decisdes politicas. No entanto,
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0 gasto com servigos sociais aumentou 7% em 2000, devido ao incremento de transferéncias
federais, ja que estes governos haviam assumido crescentemente a responsabilidade por sua
provisao.

Alguns problemas na area social, como satde e educagdo, foram equacionados ainda na
década de 90. Na area de saude ocorreu uma das grandes mudangas com a criacdo do Sistema
Unico de Saade (SUS), art. 198 da Constituigio Federal. Apesar de ser uma norma
constitucional com vigor na data de sua promulgagdo, foi durante a década de 90 que o
processo de municipalizagdo da saude foi se consolidando.

De acordo com Arretche (2002, p. 96) a partir do estabelecimento de regras universais
via portarias ministeriais reduziu-se o carater incerto e politizado das transferéncias fazendo
com que os governos aderissem macicamente ao sistema — 99% dos Municipios estavam
habilitados ao SUS no ano de 2000.

Na area de educagdo uma inovagdo importante foi a Emenda Constitucional n° 14/1996
que criou o FUNDEF'®, além da obrigagdo dos governos subnacionais gastarem 25% de suas
receitas de impostos e transferéncias em ensino. Tanto as areas de saude, quanto educacao, se
constituirdo em importantes arenas decisorias, que deverao incorporar a participacao do
cidaddo na formulagdo, implementacdo e fiscalizacdo de suas politicas. Esta participagdo se
dard, principalmente, através dos conselhos de politicas publicas, criados a partir de leis
federais especificas, que materializam os artigos da Constituicdo Federal que estabelecem a
participacdo da sociedade civil na gestdo e no controle de politica sociais: na satde, como
“participacdo da comunidade” (art. 198, III) e na educagdao como “gestdo democratica do
ensino publico” (art. 206, VI).

Além da crescente participagdo da sociedade no processo decisério de politicas publicas,
a sociedade tem sido “chamada” para a producdao de bens e servigos coletivos, dentro do
contexto do Estado Pos-ajuste. Esta foi a grande inovacao no que tange a resolucdao de

problemas coletivos e a propria reforma do Estado: a busca de parcerias com o setor publico

' (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério), uma
minirreforma no ambito estadual que implicava que, a cada ano, 15% das receitas de impostos de Estados e
Municipios seriam retidas e¢ contabilizadas neste Fundo e redistribuidas, no interior de cada Estado, entre
governos estaduais e municipais proporcionalmente ao nimero de matriculas oferecidas anualmente. Obrigava
que 60% deste fundo fossem aplicados exclusivamente no pagamento de professores no efetivo exercicio do
magistério. ARRETCHE, Marta. 2002. Federalismo e relagdes intergovernamentais no Brasil: a reforma dos
programas sociais. Revista Dados, v. 45, n° 3. Disponivel em <http: www. scielo.com.br> Acesso em
20/11/2004.
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ndo-estatal; um espaco de participagdo cidadd nos assuntos publicos, conhecido como
“terceiro setor”, “setor ndo-governamental” ou “setor sem fins lucrativos™'”.

Segundo o Plano Diretor da Reforma do Estado de 1995, a propriedade publica nao-
estatal ¢ concebida como uma terceira forma de propriedade, além da publica e da privada,
constituida por organizacdes sem fins lucrativos, orientadas para o interesse publico. Bresser
Pereira e Grau (1999, p. 41) distinguem dois tipos de institucionalidades, uma baseada na
solidariedade e na cooperagdao voluntaria e outra constituida pelas organizagdes de servigo
publico (Ospnes) que nao sao auto-sustentadas e carecem de recursos publicos e privados.

Estas institui¢des, que ndo pertencem nem a esfera do Estado nem a do setor privado,
tém sido responsdveis por uma participacdo expressiva nos servigos sociais, com uma
diversidade de atuacdo e publico, nas areas de educagdo, saude, assisténcia social e cultura.
No entanto, sua missao nao se restringe a administragdo de servigos sociais € financiamento
de tarefas caritativas. Vieram disputar e articular exigéncias politicas que ndo foram
adequadamente representadas pelas instituicdes formais do governo, tampouco mediadas
pelos partidos politicos.

A participagdo na prestacdo de servigos sociais também tem se dado por meio de
empresas privadas. Baumann (1999, p. 44) destaca que o processo de privatizacdo das
empresas publicas, as mudangas de regulamentagdo e a quebra do monopodlio publico em
varios setores, fizeram com que as atividades do capital privado dessem um salto de
qualidade. No entanto, para o autor, o investimento no setor social ainda permanece limitado,
ficando o governo federal com a maior parte da responsabilidade. Além do processo de
privatizagdo, a ampliacdo de transferéncias de responsabilidade de investimento para o setor
privado, também tem se dado por meio das Parcerias Publico-Privadas defendidas por
diversos autores.

Uma inovagio na area de parcerias publico-privadas é a Lei Federal n.° 11.079'%, de 30
de dezembro de 2004. Esta Lei busca superar os problemas de infra-estrutura que sdo um
entrave ao desenvolvimento, instituindo a concessdo patrocinada, ou seja, a concessdo de
servicos publicos ou de obras publicas, envolvendo a cobranca de tarifa aos usuarios e a
contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado. H4 também o

estabelecimento da concessdo administrativa — o contrato de prestagdo de servigos de que a

7 Existe uma diferenciagdo de categorias conceitual e funcional destes espagos publicos ndo-estatais que ndo me
deterei neste trabalho. Ver: MORALES, Carlos Antonio. 1999. Provisdo de servigos sociais através de
organizagdes publicas ndo-estatais. In: PEREIRA, L. C. Bresser & GRAU, Nuria Cunnil (orgs.). O publico n&o-
estatal na reforma do Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getalio Vargas, p. 51-85.

'8 Disponivel em <http//www.planalto. gov.br> Acesso em 14-01-2005.
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Administragdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execu¢do de obra
ou fornecimento e instalagdo de bens.

Ainda ndo ¢ possivel avaliar o impacto das parcerias publico-privadas para a democracia
e para a resolugdo dos problemas sociais e de infra-estrutura que entravam o desenvolvimento
do pais. Até o momento sabe-se pouco sobre estas experiéncias, mas o suficiente para apontar
alguns pontos que merecem aperfeigoamento, uma vez que ndo ¢ mais possivel voltar ao
modelo de desenvolvimento anterior: a necessidade de complementaridade dos projetos,
melhoria no ambito do contrato, da prestacdo dos servigos, da fiscalizacdo e regulagao, da

prestagdo de contas e do equilibrio entre as parcerias.

2.3 — O papel da sociedade civil na consolidacdo da democracia

Esta secdo terd o objetivo de mapear as diferentes visdes de uma vasta literatura sobre a
participagdo da sociedade civil no pais, apontando suas contribui¢des e limites para a
consolidagdao da democracia.

Avritzer (1995) em contraposicdo aos pressupostos das teorias de transicdo para a
democracia demonstra a contribui¢do dos novos atores sociais para a democratizagao
brasileira com base no conceito de esfera publica de Habermas. Neste sentido, recupera como
parametros para a democratiza¢do a incorporagdo de uma cultura politica democratica pelos
atores politicos, posi¢ao adotada por Taylor (1985) e a inser¢ao da democracia no interior do
processo de mudanga do repertorio da acdo social, mudando o foco das teorias da transi¢ao
que relacionaram a democracia apenas com a operagao das institui¢des e do sistema politico.

Para Avritzer (1995, p. 118) a democratizagdo envolve a convivéncia de duas culturas
politicas: “uma semidemocratica e predominante no nivel do sistema de institui¢des politicas;
e outra democratica, predominante no nivel do mundo da vida e da sociedade civil”. Apesar
de destacar os limites da teoria habermasiana de esfera publica para compreensao da realidade
dos paises em desenvolvimento tardio'’, a énfase permanece na sociedade civil como

portadora da cultura politica democratica e terreno para a instauragdo de um sistema

' Existem dois limites apontados pelo autor. O primeiro consiste na impossibilidade de supor a precedéncia do
processo moral e politico de racionalizagdo sobre sistémico, ja que no Brasil as estruturas do Estado moderno
sdo anteriores a um movimento societario de democratizagdo. O segundo estaria relacionado a forma como os
direitos sdo introduzidos nestas sociedades, de maneira apenas funcional. O processo de demanda por direitos é
posterior a introdugdo do Estado moderno e a institucionalidade democratica. Para Habermas a democratizagio
requer uma sociedade auténoma e com capacidade de limitar o poder dos subsistemas econdmico e
administrativo (AVRITZER, 1995, p. 117-8).
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democréatico. O seu insucesso estaria diretamente relacionado aos vetos das for¢as econdmicas
e politicas tradicionais patrocinadoras da modernizacao.

Estudos sobre os movimentos sociais vém destacando sua capacidade de ampliagao do
politico, possibilidade de transformag¢do de praticas politicas dominantes, aumento da
cidadania e inser¢do na politica de atores sociais historicamente excluidos da cena politica. A
chave conceitual para estes estudos também tem sido a concepcdo de esfera publica de
Habermas. De acordo com Avritzer e Costa (2004) ¢ possivel utilizar a concepgao discursiva
de espacgo publico para se pensar a democratizagdo da América Latina, a partir de algumas
corregoes no modelo.

Destacam quatro elementos constitutivos do contexto latino-americano de
democratizagdo. Primeiro, a emergéncia de new publics, que associam com a emergéncia de
uma multiplicidade de novos atores urbanos, novas subculturas e novas etnicidades, bem
como uma heterogeneidade no campo social, cujos modelos de familias, relacdes de género e
opcodes de sexualidade vem dando lugar a novas formas de vida e comportamento. Segundo, a
relevancia dos subaltern counterpublics, composto por atores sociais tradicionalmente
excluidos do espaco publico e que reivindicam a ampliagao do espago politico e seu direito de
participar. Terceiro, o surgimento de diasporic publics, os quais sdo representados pelos
novos publicos que partilham do espago nacional, e a0 mesmo tempo, compartilham redes
transnacionais e se constituem como agentes permanentes de inovagdes sociais no contexto
nacional. Por fim, os deliberative ou participatory publics, que, diferentemente da separagao
entre sociedade civil e sociedade politica presente na teoria habermasiana, requerem uma
articulagdo entre deliberacdo publica e tomada de decisdo. Na América Latina, onde os
mecanismos de controle do Estado pelos cidaddos e os partidos politicos ndo funcionam, ¢
imprescindivel que os temas trazidos pelos novos atores sociais na esfera publica encontrem
formas institucionais de penetrar o Estado e, por essa via, democratiza-lo, tornando-o mais
acessivel ao controle dos cidaddos (AVRITZER E COSTA, 2004, p. 16).

A possibilidade de que novos atores sociais venham exercer o controle democratico
sobre o Estado também ¢ destacada por Dagnino (2000, p. 81-7). Ela sustenta que os
movimentos sociais no Brasil contribuiram para dar novo significado as relagdes entre cultura
e politica em suas lutas pela democratizagdo. Neste sentido, desenvolveram uma concepgao
de democracia que transcende os limites das institui¢cdes politicas e busca a democratizagao
da sociedade como um todo. O instrumento fundamental dos movimentos sociais em sua luta
pela democratizacao foi a apropriacao da nogdo de cidadania, como busca por direitos iguais,

0 que garantiu a operacionalizacdo de sua visdo ampliada de democracia.
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A diferenca do novo conceito de cidadania em relacdo ao empregado em outros
contextos histdricos, como a versdo liberal de cidadania, pode ser expressa em cinco pontos: a
redefini¢ao de direitos, cujo ponto de partida ¢ a concepcao do direito a ter direitos; que ndo
esta circunscrita aos direitos formais, mas inclui a inven¢do de novos direitos que surgem de
suas lutas politicas e praticas concretas; a constituicdo de sujeitos sociais ativos (agentes
politicos), definindo o que consideram ser seus direitos e lutando por seu reconhecimento, ou
seja, se distancia da nogdo de cidadania como incorporagao politica gradual dos excluidos via
Estado e classes dominantes; a busca por participagcdo na propria definicao desse sistema para
transformagao da sociedade e das relagdes de poder, que tem mudado os modos de tomada de
decisdo dentro do Estado e o relacionamento deste com a sociedade; um novo projeto de
sociabilidade, num formato mais igualitario de relagdes sociais, inclusive novas regras para
viver em sociedade; e, por fim, a cidadania ndo est4 restrita as relacdes com o Estado, ou entre
Estado e individuo, mas deve ser estabelecida no interior da sociedade (DAGNINO, 2000, p.
86-9).

Dagnino (2000, p. 73) aponta que: “definir a sociedade civil como arena e alvo de luta
politica pela hegemonia significa necessariamente reconhecer sua natureza contraditéria e
heterogénea e recusar sua mistificagdo como polo virtuoso contra um Estado diabdlico”. Ao
mesmo tempo, deixa claro que a énfase na sociedade ndo pressupde uma recusa da
institucionalidade politica e do Estado, pelo contrario, implica uma reivindicagdo radical de
sua transformacao.

A partir do conceito de politica cultural, Alvarez, Dagnino e Escobar (2000) mostram
como as politicas culturais dos movimentos sociais ajudaram na transformag¢do da cultura
politica dominante e redefiniram o que conta como politico, o que poderd aprofundar a
democracia na América Latina. A proliferacdo de publicos alternativos dos movimentos
sociais € positiva para a democracia por colocar em xeque o poder do Estado, dar expressao a
“interesses populares”, ao mesmo tempo em que permite a re/construg¢do desses interesses.

De acordo com estas visdes de atuacdo dos movimentos sociais, pode-se dizer que o
papel da sociedade civil na consolidagao da democracia, estd em consonancia com a idéia de
democracia deliberativa, elaborada por Avritzer e Costa (2004), apresentada no primeiro
capitulo, que congrega debate da esfera pliblica com transformacdes no processo decisorio e
nas relagdes entre Estado e sociedade.

Outro ponto destacado pelos autores que trabalham a democratizagdo da América

Latina a partir de conceitos habermasianos ¢ a recuperagao da importancia da argumentagao
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na teoria democratica, rompendo com a dicotomia participacdo X procedimentalismo
democratico.

Esta interpretagdo estd presente na analise de Santos e Avritzer (2003) que sintetiza os
resultados encontrados num estudo empirico de experiéncias de participacao local em seis
paises: Africa do Sul, Brasil, Coldmbia, india, Mocgambique, e Portugal. A andlise destas
experiéncias aponta para os limites da teoria hegeménica® da democracia que propunha uma
solucdo elitista e a supervalorizacdo do papel dos mecanismos de representacdo sem a
combina¢do com mecanismos societarios de participagao.

De acordo com Avritzer e Santos, ao longo do século XX o debate sobre a democracia

ficou limitado a duas formas complementares de hegemonia:

Uma primeira forma de hegemonia baseada na suposi¢do de que a solucio do debate europeu do
periodo entre guerras teria sido o abandono do papel da mobilizacdo social e da agdo coletiva na
construcdo democratica; uma segunda forma de hegemonia ¢ aquela que supunha que a solugado
elitista para o debate sobre a democracia, com a conseqiiente supervalorizacdo do papel dos
mecanismos de representacdo, poderia ser hegemoOnica sem que esses ultimos precisassem ser
combinados com mecanismos societarios de participagdo (SANTOS & AVRITZER, 2003, p.
43).

Santos e Avritzer (2003, p. 49) propdem um itinerario contra-hegemoénico da
democracia, que também estard presente no século XX, e ird contemplar a necessidade de
ampliacdo do politico e da democracia representativa, uma vez que esta nao ¢ capaz de
abordar duas importantes dimensoes da representagao: a prestagao de contas e a representacao
de multiplas identidades. Os autores ressaltam o processo de democratiza¢ao iniciado no Sul
da Europa, nos anos 70, e ocorrido na América Latina, nos anos 80, que recolocou na agenda
de discussdo algumas questdes a respeito da democracia.

Em primeiro lugar, a relagdo entre procedimento e participagdo social. A teoria
hegemonica da democracia reduziu o procedimentalismo ao processo eleitoral, sem responder
se este esgotava o processo de autorizagdo por parte dos cidaddos e se esgotava a
representacdo da diferenca. H4 a necessidade de se introduzir uma nova gramadtica social e
uma nova forma de relagcdo entre Estado e sociedade que possibilitem mudar as relagdes de

privatismo no acesso aos recursos publicos (SANTOS &AVRITZER, 2003, p. 46 ¢ 54).

0 conceito de hegemonia utilizado pelos autores esta baseado em Gramsci que o relaciona a capacidade
econdmica, politica, moral e intelectual de estabelecer uma dire¢do dominante na forma de abordagem de uma
determinada questdo, no caso, a questdo da democracia. Este processo hegemonico produz um processo contra-
hegemonico de for¢as econdmicas, politicas e morais alternativas.
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Em segundo lugar, a redefini¢do sobre a adequag¢do da solucdo ndo participativa e
burocratica ao nivel local. Por muito tempo defendeu-se a substitui¢do dos mecanismos de
exercicio da soberania por parte dos cidadaos pelo aumento do controle da burocracia sobre a
politica. Estes novos movimentos mostram que o conhecimento detido pelos atores sociais
pode ser apropriado pela burocracia para a solu¢do de problemas de gestdo: “A maior parte
das experiéncias participativas nos paises recém-democratizados do Sul tem o seu éxito
relacionado a capacidade dos atores sociais de transferirem praticas e informacdes do nivel
social para o nivel administrativo” (SANTOS & AVRITZER, 2003, p. 54). Neste sentido,
pode-se dizer que os autores propdem um rompimento com a visdo inaugurada por Weber e
Schumpeter de impossibilidade de uma participacao politica ampliada diante da complexidade
da sociedade moderna.

Por fim, Santos e Avritzer (2003, p. 50 e 54) colocam o problema entre representacao,
diversidade cultural e social e a dificuldade de representar agendas e identidades especificas.
A articulacdo entre democracia representativa e democracia participativa pode contribuir para
defesa de identidades e interesses dos setores sociais menos favorecidos. Para os autores a
democracia participativa ¢ considerada um dos campos sociais e politicos em que esta sendo
reinventada a emancipagao social.

E preciso ressaltar, no entanto, que a participagdo ampliada de atores sociais de diversos
tipos, em processos de tomada de decisdo, tendem a ser objeto de intensa disputa politica.
Estes movimentos estdo sujeitos a vulnerabilidade e ambigiiidade, quando sao
descaracterizados por via da cooptacdo por grupos sociais superincluidos e por via da
integracdo em contextos institucionais que lhe retiram o seu potencial democratico e de
transformagao das relacdes de poder (SANTOS E AVRITZER, 2003, p. 60).

A possibilidade destas novas experiéncias de participacdo ampliarem os espagos de
influéncia do cidaddao nos negdcios publicos, superarem a tese elitista da indispensabilidade
da burocracia e apresentarem uma alternativa aos limites da representacdo, reforca a defesa
vigorosa dos autores pela democracia participativa. Mas ¢ preciso ser mais cauteloso em
relagdo as possibilidades de se alcangar por meio desta participacdo a emancipagdo social
preconizada pelos autores. Esta representaria uma oposicao a qualquer forma de dominagao,
principalmente a dominagdo paradigmatica da ciéncia moderna, visando a uma ciéncia
multicultural, que incluisse a diversidade de conhecimentos rivais e fosse contraria a
paradigmas cientificos hegemonicos.

Entretanto, ndo fica claro como se daria a emancipacdo social, uma vez que as

experiéncias contra-hegemonicas ocorridas em paises semiperiféricos, intrinsecamente
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relacionados ao contexto historico e cultural de cada localidade, precisariam ser transpostas
para o nivel mais global a fim contrapor o modelo hegemdnico.

Nao obstante as criticas dos autores as formulagdes de democracia de Bobbio (1986)
como um conjunto de regras para a formagao de maiorias, € possivel perceber similaridades
em suas formulagdes sobre a complementaridade de democracia representativa e direta ou
participativa.

Para Bobbio (1986, p. 52-4) ndo se trata de fazer uma escolha entre as alternativas, mas
perceber que as duas formas de democracia sdo necessarias e que podem se integrar
reciprocamente. O processo de democratizagdo consiste na extensdo do poder ascendente —
quer dizer, o poder politico que vai de baixo para cima — que antes ocupava apenas 0 campo
da sociedade politica, para o campo da sociedade civil nas suas diferentes articulagdes e
movimentos. Ou seja, ocorre a ocupagao da democracia representativa de novos espagos de
democratizagdo de relagdes sociais.

Contudo, Bobbio (1986, p. 57) ndo vislumbra a passagem da democratizacdo da
sociedade, na esfera da familia, escola e empresa para sua incorporacdo na esfera politica.
Para ele, os dois grandes blocos de poder descendente — o poder politico que desce do alto
para baixo, identificado com o controle burocratico do Estado moderno — a grande empresa e
a administra¢do publica, ndo passaram pelo processo de democratizagao.

Certamente, as grandes mudancas na relagcdo Estado e sociedade ainda ndo estavam bem
delineadas na época em que Bobbio escreveu este livro. Por isso, o antagonismo entre
participagdo do cidaddao e formas burocraticas de acdo do Estado era tdo forte em seu
pensamento.

As analises presentes nesta secdo confluem na idéia de que a participagdo da sociedade
civil pode contribuir para democratizagao do sistema politico, das relagdes sociais € para uma
visdao de democracia ampliada que supere os limites dos mecanismos de representagao
politica. Por se tratar de um processo inovador na sociedade brasileira, esta participagdo nao
esta livre de tensdes e limites. Como sugere Dagnino (2002, p. 300), o retrato da participagao
da sociedade civil nos espagos publicos no Brasil, de acordo com a pesquisa reunida nos
artigos de seu livro, revela que o processo de construcdo democratica no Brasil “nao ¢ linear,
mas contraditorio e fragmentado”.

Apesar dos problemas apontados em relagdo aos limites dos novos contornos da
participagcdo nestas experiéncias que vem se consolidando no cendrio brasileiro, deve-se
ressaltar a importancia destes mecanismos de participagdo, que estdo permitindo tematizar

questdes que antes nem sequer eram pensadas. Atentando para os riscos de supervalorizagao
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da acdo auténoma dos movimentos sociais, uma vez que existe o risco de cooptagdo e
manipulacdo, tendo em vista a inser¢do no contexto institucional e a relagdo que estabelecem

com outros grupos sociopoliticos, como descrevem Santos e Avritzer (2003).

2.4 — Sociedade civil e a relacdo com o sistema politico: os limites da participacéo

Boschi (1987, p. 18-9) ¢ um dos autores que oferece uma visdo alternativa a literatura
sobre a questdo democratica que passou a considerar os movimentos sociais como o dominio
da liberdade por exceléncia, ou local de virtudes, a partir de uma énfase na inovacdo que
presumia uma autonomia da acdo coletiva em relacdo a burocracia e influéncia do Estado.
Demonstra que a dimensdo institucional ¢ intrinseca a logica da agdo coletiva e que “o
problema consiste em levar devidamente em conta o momento em que a dinamica
institucional passa a afetar o impulso autdbnomo de atuar coletivamente”.

As institui¢des tém o carater de organizar a experiéncia diaria dos individuos, definir as
demandas e metas de acdo. Para Boschi (1987, p. 23) o impacto dos movimentos sociais,
principalmente em longo prazo, sé se efetivara via mediagdo institucional, ainda que o seu
potencial de inovacdo venha a ser moldado pelas normas e valores dominantes.

De acordo com Boschi (1987, p. 24-27), os movimentos sociais ndo escapam a
necessidade de organizagdo e estruturagdo que em certo sentido os tornam até burocratizados.
A organicidade permite considerar um conjunto de manifestagdes coletivas como movimento.
Além de expressarem suas reivindicagdes, os novos atores coletivos precisam que os direitos
que defendem sejam regulados pela esfera politica. E claro que esta relagdo dos movimentos
sociais com o sistema politico por meio da institucionaliza¢do de suas demandas, traduz-se
numa tensdo entre burocratizacdo e diminui¢ao das prerrogativas democraticas. Uma vez
atingido o estagio organizacional, necessario para canalizar as mobilizacdes, a tendéncia dos
movimentos de atingir um componente institucional ¢ intensificada pela lei de ferro das

oligarquias™'.

2l MICHELS, Robert. 1979. Los partidos politicos: um estudio sociologico de las tendencias oligarquicas de la
democracia moderna. Buenos Aires: Amorrortu editores, vol 1. Michels apresenta uma visdo pessimista da
democracia moderna. Para o autor a demanda por organizacdo conduz, necessariamente, a uma oligarquizacao
das relacdes, isto acontece porque a organizagdo tende a substituir os fins que motivaram sua criagdo por
estratégias eficientes de sobrevivéncia natural. Esta ¢ a chamada “lei de ferro das oligarquias”, dificil de ser
refutada, mas que pode ser relativizada dada suas contradigdes internas. Parece surgir de sua teoria uma visdo
implicita de que os lideres e as massas sdo de natureza diferente, uma vez que ndo existe nenhuma tensao entre
estes. O sucesso da lei de ferro depende de uma certa passividade das massas, uma vez que a formagdo da
lideranga ¢ por estas desejada, sem nenhum tipo de questionamento ou tentativa de tentar auferir também postos
de lideranga.
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Diante do exposto, o estudo dos movimentos sociais deve atentar para a possibilidade
de manuten¢ao de processos e procedimentos democraticos e as possiveis concessdes a ordem
politica, para uma analise menos idealista de seu impacto politico. Segundo Boschi (1987, p.
31) “ocorre que, embora os movimentos possam de fato promover alguma democracia interna
e expressar os anseios de liberalizagdio em determinado ponto de sua trajetoria, a
democratizagdo das relagdes sociais ndo leva necessariamente a democratizacdo ao nivel
institucional da politica”.

O autor analisou os movimentos de associagdo de moradores de favelas do Rio de
Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia, as associagdes de bairros de classe média do Rio de
Janeiro, as associacdes profissionais, sindicalismo de classe média e a mobilizagdo de alguns
setores da sociedade civil no processo de transi¢do para a democracia. Esta variedade de
movimentos sociais que compde o cenario do final dos anos 70 ¢ um bom exemplo da
efervescéncia destes anos que presenciaram importantes transformagdes estruturais e na
relacdo Estado/sociedade.

As mudancas, entretanto, foram limitadas pelas caracteristicas do processo de
redemocratizagdo, de constante interacao entre o projeto politico autoritario de abertura e as
demandas da sociedade civil. O autor destaca que os movimentos que envolviam as classes
mais baixas apresentaram diferencas significativas em relagdo aos setores médios no que
tange a acdo coletiva. As associagdes de moradores de favela apresentaram uma presenca
mais constante, ja que emergiram desde a década de 40 e mantiveram suas atividades mesmo
no periodo autoritdrio. As variacdes contextuais destes movimentos relacionaram-se
diretamente aos padrdes de relagdo estabelecida com o setor publico e das caracteristicas
politicas locais.

A despeito das diferencas, Boschi (1987, p. 164) ressalta que os movimentos dispdem
de repertorios similares de acdo coletiva, na medida em que: “Estes incluem um tipo
especifico de manifesta¢do, caracterizada pela tentativa de incorporacdo politica via canais
tradicionais, mas que certamente mantém com eles uma relagdo de tensdo”. Eles
compartilham a possibilidade de se constituirem uma alternativa politica, em areas que o
Estado ndo consegue abranger.

Mas se por um lado, estes movimentos sdo muito politizados e exercem uma grande
pressdo sobre o sistema politico a partir de uma permanente mobilizagdo coletiva que
contrapde os padrdes institucionais vigentes, por outro, eles também se enquadram nestes
padrdes. Isto acontece devido a natureza de suas demandas que requer freqiientemente a

regulacdo do Estado, impedindo a consolidagdo de uma base autdnoma e a institucionalizacao
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de canais intermediarios duradouros entre Estado e sociedade. Ainda, a dinamica destes
movimentos abrange a aquisi¢do do monopdlio de representacdo, que € proprio ao contexto
brasileiro, fazendo com que haja um maior controle do Estado (BOSCHI, 1987, p. 166).

Esta constante tensdo entre democratizagdo e permanéncia de antigas praticas de
controle estd presente em todo processo de redemocratizagdo. Dois dilemas sdo expostos por
Boschi (1987, p.197-71) na relagdo entre Estado/sociedade no Brasil. Em primeiro lugar,
apesar de representarem uma alternativa ao monopdlio do Estado sobre as formas de
participagdo politica, estes movimentos incorporam em suas reivindicagdes a agao regulatoria
do Estado. H4a também a dificuldade de manuten¢do dos niveis de participacdo e mobilizacao
na rotina dos movimentos ¢ a tendéncia a burocratizagdo e ao faccionalismo no interior destes,
obstaculo apontado por Offe (1985)%.

O segundo dilema refere-se a potencialidade dos movimentos sociais de disseminar
praticas associativas democraticas e as consolidarem no plano das instituigdes politicas. Para
0 autor, o sucesso de tal empreendimento s6 podera ser percebido em longo prazo, a medida
que estes diversificarem suas formas de mobilizacao.

Outras interpretacdes se somam a tentativa de explicar a 16gica de acao coletiva dos
movimentos sociais urbanos neste periodo, seu impacto na democratizacdo das relagdes
politicas e as possibilidades de complementaridade entre participagdo e representacao.
Azevedo & Prates (1991), de forma inovadora, apresentam uma diferenciagdo entre as formas
de participagdo e sua abrangéncia, caracterizando os tipos especificos de acdo coletiva, que
serd util para a analise de como os novos espacos de participagdo vao interagir com o sistema
representativo.

Em primeiro lugar, para melhor compreensdo do assunto, resta apresentar uma

defini¢do sobre o que esta sendo definido como movimento social:

** OFFE, Claus. 1985. Problemas estruturais do Estado capitalista. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, p. 56-
118. O autor faz uma distingao entre as organizagdes do trabalho — sindicatos — e as empresariais, relacionando-
os as duas logicas de acdo coletiva. No caso dos sindicatos, estritamente calcados na ldgica dialdgica da acdo
coletiva, dependem da participagdo e de um comprometimento coletivo, o comportamento free rider, destacado
por Olson (1999), costuma ser adotado pelos participantes, enfraquecendo o poder de mobilizagdo. Ja nas
organizagdes empresariais se aproximam de um exemplo puro da ldgica monologica da acdo coletiva, a
motivagdo “privatista” ou a participacdo por interesses individuais ndo interfere na capacidade geral desta de
alcancar seus objetivos (Offe 1985, p. 95).

Ha também a contradi¢@o entre maior burocratizacdo dos sindicatos e democracia interna, em que o primeiro
levaria a um padrdo mais monoloégico de agdo coletiva. A institucionalizagdo de modos alternativos, nado
associacionistas, da representagdo de interesses da classe operaria dentro de 6rgdos do Estado e/ou conselhos de
empresas restringe o espago para lutas pelos interesses dos representados € o aumento de estatutos e
regulamentos dificultam a agdo dos sindicatos em relagdo a seus membros (OFFE, 1985, p. 100).
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O termo movimento social refere-se, na literatura sociologica contemporanea, aquelas
manifestagdes de organizacdo coletiva que buscam assegurar ou transformar valores basicos
que regulam a ordem institucional de uma sociedade, como por exemplo, “direitos de
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cidadania”, “ecologia”, “critérios fundamentais de distribuicdo de bens na sociedade”, enfim,
todo e qualquer movimento coletivo orientado primariamente para fins de natureza normativa
ou ideolégica (AZEVEDO & PRATES, 1991, p. 125).

Nao obstante a énfase sobre o carater “nao-negociavel” dos bens coletivos que requer
um compromisso normativo de seus membros, os autores destacam que os movimentos
sociais podem se envolver em atividades coletivas voltadas para ganhos instrumentais. No
entanto, o argumento ¢ que esta distin¢do tera conseqiiéncias tedricas para a analise da ac¢do
coletiva em relacdo ao “dilema olsoniano™ e & articulagdo da mobilizacdo social com o
sistema de representacao institucionalizado na sociedade.

No primeiro caso, as conseqiiéncias do “dilema olsoniano” sdo minimizadas, uma vez
que o compromisso dos membros com a organizagdo € com os bens buscados apresenta-se
como incentivos a participagao. A acdo dos movimentos sociais também pode significar uma
crise de legitimidade do sistema institucionalizado.

J& os movimentos reivindicativos terdo uma grande dificuldade de manter a
mobilizagdo dos individuos, tendo que criar os “incentivos paralelos” previstos por Olson.
Sua articulagdo com o sistema institucionalizado pode ser entendida apenas como pressao
sobre o sistema politico, conformando um padrdo associativo mais voltado para integragao,
via interagdo com as agéncias governamentais, do que para a contestacdo do sistema politico
(AZEVEDO & PRATES, 1991, p. 125-6).

Boschi (1987, p. 47) aponta, em seu trabalho sobre as associacdes de moradores de
bairros ¢ de favelas, que o objetivo principal destes movimentos ¢ a busca de melhorias
urbanas por meio do desenvolvimento de estratégias junto ao poder publico. Neste sentido,
mantém uma relagdo continua com o Estado, que poderia apresentar maior ou menor conflito,
participagdo mais ou menos intensa: “indo de um extremo de rejeicdo as politicas estatais a
aceitagdo em outro, os movimentos nao obstante se mostravam sempre dispostos a negociar,
evidenciando uma clara compreensao dos interesses fundamentais em jogo™.

A diferenciagdo entre movimentos sociais € organizagdes reivindicativas, proposta por

Azevedo e Prates (1991, p. 135-6) tem o objetivo de compreender os diferentes tipos de

O dilema da agdo coletiva apontado por M. Olson (1999) foi apontado no primeiro capitulo deste trabalho e se
refere a dificuldade de se manter niveis de participagdo na busca de bens de natureza inclusiva, uma vez que
mesmo ndo participando os individuos terdo acesso aos bens. Assim, a logica do free-rider tenderia a prevalecer
sobre a orientagdo coletiva, a ndo ser que os individuos recebessem ‘incentivos paralelos’ que os motivassem
além da expectativa de retorno gerada pelo acesso ao bem coletivo.
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envolvimento comunitario, nos chamados planejamentos participativos®, que comegou a
ganhar for¢a na década de 80 no Brasil. Para isso, os autores apresentam dois conceitos
importantes que terdo implicagdes distintas para o formato de relacionamento
Estado/sociedade.

O primeiro denomina-se “participag@o instrumental’:

(...) caracteriza-se pelo envolvimento da comunidade diretamente beneficiada em um projeto
especifico, ou em um programa de ambito local, através de fornecimento de mao-de-obra
(voluntaria ou sub-remunerada), ¢ em definicdes de microprioridades e alocacdes de certos
recursos € equipamentos de consumo coletivo, diretamente concernentes aquela iniciativa
governamental especifica (AZEVEDO & PRATES, 1991, p. 135).

O segundo tipo ¢ chamado de “participagdo ampliada ou neocorporativa” que estd
relacionada: “a capacidade dos grupos de interesse de influenciar, direta ou indiretamente, as
macroprioridades, as diretrizes e a formulagdo, reestruturagdo ou implementacao de
programas e politicas publicas” (AZEVEDO & PRATES, 1991, p. 136).

Para Azevedo e Prates (1991, p. 145-6), a maioria das experiéncias de planejamento
participativo no Brasil estdo relacionadas a “participacao restrita ou instrumental”. Da parte
dos setores governamentais, este tipo de planejamento visa: a superacdo do modelo
compreensivo de planejamento®; a divisdo de responsabilidades com as comunidades
carentes na aplicacdo de verbas escassas; o aumento dos recursos disponiveis, por meio da
substitui¢do do capital por mao-de-obra gratuita ou sub-remunerada; o aumento na eficacia na
alocacdo de recursos; uma maior legitimacdo do governo ou de burocracias publicas, entre
outros. Por parte dos movimentos de populacdes de baixa renda, interesses bastante
pragmaticos motivavam a participagao: a obtencdo de recursos adicionais do Poder Publico.

Este tipo de relacionamento pode ter efeitos perversos como a sobrevivéncia de praticas

clientelistas tradicionais diante de um discurso modernizador e tentativas de controle e

2* Os autores estdo se referindo a relagdo estabelecida entre os movimentos sociais, canais de media¢do da
populacdo periférica, e as diversas agéncias publicas, no periodo de redemocratizacdo. “Desta forma,
generalizou-se no pais a pratica do chamado planejamento participativo. Onde existiam ‘associagdes
comunitarias’ tentava-se criar mecanismos institucionais de interagdo com os programas publicos; onde nao
existiam, induzia-se a sua criacdo. O fato é que ‘programa publico que se prezasse’ ndo se iniciava sem o
respaldo real ou ritual de associagdes comunitarias” (AZEVEDO & PRATES, 1991, p. 135).

> O modelo compreensivo de planejamento, utilizado nas décadas de 60 e 70 no Brasil, sob grande influéncia do
pensamento “cepalino”, baseava-se na idéia de que os desequilibrios sociais e econdmicos deveriam ser
superados a partir de reformas estruturais implementadas pelo Estado. Este tipo de planejamento compreensivo,
globalizante e integrado, superestimou a capacidade do Estado e subestimou o papel do mercado e redundou em
entraves institucionais dentro da propria maquina publica. Alguns motivos para o seu abandono: fim do milagre
econdmico, agravamento da crise e impossibilidade de governar com énfase em grandes projetos.
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manipulacdo por parte de burocracias publicas. Entretanto, estes constrangimentos ndo devem
anular os ganhos obtidos pela populagdo de baixa renda.
No que concerne a “participacdo ampliada”, que geralmente ocorre em Orgaos
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colegiados do tipo “conselhos” — objeto de estudo deste trabalho — ou “comités”, na época do
artigo de Azevedo e Prates (1991) ndo estava muito difundida. Este tipo de participacao
apresenta algumas dificuldades de enquadramento diante das inumeras possibilidades de
arranjos envolvendo os atores da sociedade e da esfera governamental, entre elas: composi¢ao
dos atores que devem participar; processo de selegao dos participantes; escolha de temas que
serdo priorizados e defini¢do do carater consultivo ou deliberativo.

Azevedo e Prates (1991, p. 143-6) ressaltam o pequeno interesse que este tipo de
participacdo desperta em organizagdes reivindicativas de ambito limitado e movimentos
sociais que priorizam outros temas que estdo na pauta destes 6rgaos, além das resisténcias do
Poder Publico. Contudo, este pode ser um mecanismo com um grande potencial de
democratizagdo do Estado e incorporagdo dos setores populares mais bem organizados no
processo decisorio de politica urbana.

Para Tatagiba (2005, p. 16-17) ¢ preciso considerar que a democracia esta em
construgdo e que os significados da participacdo na década de 90, adquiriram novos contornos
com a sua acomodacdo na agenda conservadora da reforma do Estado. Seu argumento ¢ que,
concomitante a aproximacdo da idéia de participagdo e governabilidade pela retorica
conservadora, ocorre um deslocamento nos significados da participacao, restringindo-a a uma

~ %

“ferramenta de gestao”, com potencial reduzido para politizacdo dos temas da agenda publica:

“A participacdo ndo ameaga a estabilidade, a ordem, a governabilidade, porque resta limitada
aos contornos de uma democracia de baixa intensidade”.

Esta “nova participacio” estaria fortalecendo uma democracia gerencial®® e se
caracterizaria pela despolitizacdo dos conflitos € por uma atuagdo em prol de um melhor

desempenho dos governos:

Atuando como “parceira” do Estado, a sociedade amplia a capacidade de intervengdo do
governo, potencializando os recursos existentes — por meio do aporte de novos recursos ¢
informagdes — e criando as condigdes para a sustentabilidade de programas e projetos. Nesse
diapasdo, o tom fortemente contestador que compunha a retdrica participacionista se dissolve
no discurso técnico e supostamente neutro da moderna geréncia, num evidente deslocamento do
tema do conflito em favor da tematica da eficiéncia e eficacia das politicas (TATAGIBA, 2005,

p. 19).

* A idéia de democracia gerencial contrapde-se aos modelos de democracia elitista e participativa, numa
tentativa de dar novos significados a participagdo no contexto do Estado Pos-ajuste. Esta presente em sua tese de
doutorado em Ciéncias Sociais, Campinas-SP, [IFCH/UNICAMP, 2003.
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Gohn (2005, p. 78-83) também observa que a autonomia deixa de ser o eixo
estruturante da sociedade civil e que a sociedade politica, traduzida por parcelas do poder
institucionalizado no Estado e seus aparelhos, passa a ser objeto de desejo das forgas politicas
organizadas. Na segunda metade da década de 90, houve uma reformulagdo dos movimentos,
novas pautas foram introduzidas e algumas organizacdes deslocaram sua atuagdo para o leque
dos programas sociais institucionalizados. Criou-se uma nova gramatica, na qual a
mobilizacao deixou de ser sindnimo de desenvolvimento de uma consciéncia critica e de
protestos nas ruas € passou a ser vista como meio de organizar a populagdo para participar de
programas e projetos sociais, a maioria dos quais ja vinha totalmente pronta e atendia a
pequenas parcelas da populagdo. “O militante foi se transformando no ativista organizador das
clientelas usuarias dos servigos sociais” (GOHN, 2005, p. 83).

E importante destacar que estas experiéncias sdo profundamente ambivalentes, uma vez
que realizam o novo, inovando os processos € os conteudos das politicas e mantém praticas
tradicionais, por meio de limites rigidos ao avanco do didlogo entre publicos e institui¢des no
que tange a democratizacdo da decisdo. A retdrica conservadora dos anos 90 adotou o
discurso da participagdo como importante para a governabilidade, utilizando-se desta, para a
execucao de politicas sociais, mas buscando valer-se da apatia politica (TATAGIBA, 2005, p.
21).

Este tipo de participagdo, voltado para eficiéncia dos servi¢os sociais, esta presente,
principalmente, nas ONG’s ou Terceiro Setor. O que ndo significa que este formato pode
atribuir outros significados a participacdo, mas que a possibilidade de se estabelecer uma
relacdo democratica com o sistema politico vai depender do vinculo que mantém com este.
Teixeira (2002, p. 110-112) distingue trés tipos de vinculos dessas entidades com o Estado.
No primeiro ndo existe um contrato formal, as organizagdes se caracterizam pelo seu aspecto
propositivo as politicas governamentais exercendo uma certa pressdo para sua adogao. O
segundo ¢ caracterizado pelo “encontro prestacdo de servico”, na qual o Estado se relaciona
com a ONG como contratante de um servigo por meio de relagdes burocratizadas e
avaliagdes. Apenas no terceiro tipo de encontro ocorre a consolidacao de projetos elaborados
conjuntamente entre poder publico e ONG.

Existem alguns problemas, nas parcerias com o Terceiro Setor, ja levantados por estudos
empiricos que devem ser superados. Dagnino (2002), num balango da natureza destas
relagdes, observa que estes encontros apresentam alguns problemas intrinsecos a ordem social
brasileira, de continuidades autoritarias e conservadoras, presentes tanto no aparato estatal

como enraizados na sociedade. Dai a natureza de encontros permeados por tensdes e conflitos.
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O primeiro conflito ¢ a dificuldade de partilha efetiva do poder e isolamento em relagdo
ao conjunto da estrutura administrativa do Estado. Existem empecilhos para a democratizagao

das decisodes por parte do Estado como:

“(...) o predominio de uma razdo tecno-burocratica, o excesso de ‘papelada’, a lentidao, a
ineficiéncia, a ‘falta de sensibilidade e o despreparo’ da burocracia estatal; a falta de recursos; a
instabilidade dos projetos que resultam de parcerias com o Estado na medida em que estdo
submetidos a rotatividade do exercicio do poder, a falta de transparéncia que dificulta o acesso a
informacdes, etc.” (DAGNINO, 2002, p. 283).

Apesar do medo de perda de autonomia, cooptagdo € manipulagdo dos governos, estas
organizagdes mantém os projetos em conjunto com os 6rgdos governamentais, acreditando
que as politicas publicas precisam ser feitas em parceria, pois o seu conhecimento adquirido
precisa ser socializado (TEIXEIRA, 2002, p. 121).

Alvarez, Dagnino e Escobar (2000, p. 39-41) destacam trés constatagdes dos autores
presentes no livro sobre a atuacdo da sociedade civil, ndo obstante a visdo positiva que
apresentam desta como unica esfera disponivel ou a mais importante para organizar a
contestacdo cultural e politica. Em primeiro lugar, ressaltam que a sociedade civil ndo ¢ uma
“aldeia global” homogénea e feliz, mas um terreno de luta, minado as vezes por relagdes de
poder ndo-democraticas e que sua capacidade de promover mudangas radicais pode se
enfraquecer, por suas caracteristicas de sujeito politico fragmentado e descentrado. Segundo,
a visdo ingénua da sociedade civil como terreno de virtudes tende a obscurecer a nogao de que
ela ¢ um terreno minado, de relagdes desiguais de poder e acesso diferenciado a recursos
materiais, culturais e politicos. Em terceiro lugar, os autores demonstram que a fronteira entre
sociedade civil e Estado fica, muitas vezes, nas praticas dos movimentos sociais latino-
americanos. Tem ocorrido a transmigragdo de ativistas para a esfera do Estado, a estruturagao
das relagdes no interior da sociedade civil pelo proprio Estado e conexdes que fogem ao
confronto de idéias e da relacao de autonomia entre as entidades.

Se por um lado a andlise acima denuncia a pontualidade das demandas dos movimentos
comunitarios, especialmente as associa¢des de moradores, e a dificuldade de operar sob outra
logica politica que a tradicional, por outro ha um grande volume de estudos que pontuam a
capacidade destes movimentos de transitarem dos seus problemas locais para preocupacdes
mais amplas de maneira a influenciar as instituicdes do governo local.

Qual a possibilidade destes novos arranjos participativos superarem a logica gerencial e
darem novos significados para a participagdo que nao se limitem ao tema da eficiéncia e

eficacia das politicas? Passado uma década de experiéncias de participagdo, teriam estes
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experimentos ultrapassado a logica instrumental de participacdo e de integragdo no caminho
de contestacdo do sistema politico e democratizagdo do Estado? Quais seriam as varidveis que

explicam o sucesso ou o fracasso de tais experiéncias?
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Capitulo 3 — Novos desenhos participativos: limites e possibilidades

3.1 - A dindmica de funcionamento dos espacos deliberativos municipais

Nos anos 90, o Brasil experimentou a emergéncia de foruns participativos que
colocaram os cidadaos como atores ativos e decisivos no processo decisorio em diversas areas
e niveis da administracdo publica. A literatura sobre o assunto tem ressaltado as experiéncias
de Orgamento Participativo (AVRITZER, 2002/2003; BOSCHI, 1999; DIAS, 2002;
DAGNINO, 2002, FEDOZZI, 2001*’) e de conselhos gestores de politicas publicas
(SANTOS JUNIOR, 2001; SANTOS JR., RIBEIRO & AZEVEDO, 2004; CORTES, 2002
TATAGIBA, 2002; FUKS, 2002/2004; PERISSINOTTO, 2002/2004) em diversas areas de
politicas sociais e setoriais como saude, trabalho e emprego, assisténcia social,
desenvolvimento rural, educagdo, meio ambiente, planejamento e gestdo urbana,
entorpecentes, € os conselhos de direitos da crianca e do adolescente, do negro, da mulher,
dos portadores de deficiéncias e do idoso™. Além destes dois mecanismos, pode-se apontar
outros varios, previstos nas leis organicas municipais ou construidos de modo informal de
acordo com as circunstancias e oportunidades. Se algumas experiéncias sdo ininterruptas e
desiguais nos resultados obtidos, outras sdo permanentes e regulares (PAOLI & TELLES,

2000, p. 113).

Sem considerar o Estado e a sociedade a partir de posi¢cdes antagdnicas, em que 0
primeiro representa as forgas tradicionais de uma cultura ndo-democratica e a sociedade ¢
concebida como a portadora de uma cultura politica democratica, importa aqui mapear as
interacdes destes encontros e identificar as varidveis que podem contribuir para a
democratizagdo da sociedade e do sistema politico.

Este trabalho se concentrard na analise dos mecanismos de participacdo que possuem
uma relagdo com o sistema politico e adquirem formas institucionalizadas no plano local,
buscando dar um salto da analise empirica para a tedrica, procurando levantar as variaveis que

influenciam na sua dinamica.

*’ FEDOZZI, Luciano. 2001. Orgamento Participativo: reflexdes sobre a experiéncia de Porto Alegre. Porto
Alegre: Tomo Editorial; Rio de Janeiro: UFRJ/IPPUR, 3? edicdo.

Além das centenas de experiéncias de participagdo da sociedade civil em orcamentos participativos
municipais e estaduais, havia, em 2001, 22.828 conselhos municipais organizados, nas areas de satde,
assisténcia social, educacdo, direitos da crianga e do adolescente, trabalho ¢ emprego, turismo, e cultura. Nas

areas de saude e de assisténcia social estavam organizados em 98% e 93% dos Municipios, respectivamente
(IBGE, 2002).
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A introdugdo de arranjos participativos no plano municipal ou da nogdo de
democratizagdo local ganhou forga com o processo de mudancga institucional, de iniciativa
federal, que emergiu com a discussao de reforma do Estado e redemocratizacao do pais. No
entanto, o estudo das possibilidades democratizantes dos espagos de participacao deve atentar
para as condic¢des politicas locais de influenciar a sua dindmica. Nas palavras de Santos Jr.,
Ribeiro e Azevedo: “Dito de outra forma, se a institucionalidade democratica refere-se
fundamentalmente ao sistema legal no plano nacional, o exercicio efetivo da cidadania
politica encontra-se, em grande medida, atrelado a dindmica democratica municipal”
(SANTOS JR., RIBEIRO & AZEVEDO, 2004, p. 16).

Segundo Santos Jr. (2001, p. 66) a nocdo de governanga democratica passou a ser
utilizada para identificar o surgimento nos Municipios brasileiros de novos padroes de
governo € um novo regime de acao publica, baseados em formas de interagdo entre governo e
sociedade, por meio da participagdo desta na gestdo publica. Ao estabelecerem canais
intermediarios entre associagdes e organizagdes representativas dos interesses dos cidadaos e
as instituigdes classicas do sistema representativo, os Municipios tém contribuido para
diminuir o hiato entre institui¢cdes politicas e a sociedade.

A partir da nogdo de democracia proposta por O’Donnell (1999)*, que inclui como
requisitos para a efetividade do regime democratico a realizacdo de eleigdes competitivas
associada a um conjunto de liberdades e direitos fundamentais que determinam a cidadania
politica, Santos Junior (2001, p. 96) formula sua concepgao de democracia local. Para o autor
as possibilidades de se exercer uma governanga democratica dependem do vinculo entre o
arcabougo legal e a realidade institucional dos Municipios. Os problemas surgem do baixo
grau de entrelagamento entre esses sistemas, seja pelos frageis mecanismos locais de garantia
dos direitos ou pelo alto nivel de desigualdades sociais, seja pelos padroes de cultura civica
existente, que podem bloquear a conformacao de esferas publicas e a participacdo da
sociedade. Além das barreiras materiais e legais, a democracia requer uma mudanga cultural
na sociedade que lhe dé€ sustentagdo.

E necessario saber se as novas arenas de debate publico e os novos mecanismos
decisorios implantados, principalmente no nivel municipal, tém propiciado um novo padrdo
de interacdo entre governo e sociedade, bem como superado a estreita fungdo gerencial das

politicas sociais, para a qual foi pensada nas politicas de descentralizacdo e ajuste fiscal.

¥ O’DONNELL, Guillermo. Teoria democratica e politica comparada. Rio de Janeiro: Revista Dados, vol. 42, n°
4,1999.
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Passado alguns anos de experiéncia dos modelos participativos, surgem analises que
podem elucidar as varidveis que explicam os limites e potencialidades destes arranjos para o
aperfeicoamento da democracia. Nao obstante, as grandes diferencas da area de politicas
envolvidas, dos participantes, da dindmica e condi¢des de seu funcionamento, serdo
priorizadas as andlises sobre o Orgamento Participativo (OP) e os conselhos de politicas
publicas. Diante de uma multiplicidade de espagos de participacdo e da inviabilidade de se
analisar neste trabalho a totalidade destas dindmicas, a opcao pelos dois arranjos
participativos se da pela importancia que tém assumido nas cidades brasileiras e por
adquirirem formas institucionalizadas no relacionamento com o sistema politico.

O OP foi implantado pela primeira vez na cidade de Porto Alegre (RS) em 1989 e
identificado com o Partido dos Trabalhadores, apesar de nao constar no plano nacional legal,
como no caso dos conselhos municipais, tornou-se uma forma de participagao local presente
em 103 Municipios no Brasil, passando também a inspirar diversas formas de participacao
internacional. Segundo Avritzer (2003, p. 13-15) o OP pode ser definido como uma forma de
participacdo baseada em quatro elementos: todos os cidaddos tém o direito de participar das
assembléias regionais e tematicas com igual poder de deliberagao sobre os servigos publicos;
os métodos de participacdo local se ddo por meio das assembléias e de delegagdo, tais como
ocorrem nos conselhos municipais; as regras de deliberacdo sdo determinadas pelos proprios
participantes, baseando-se num principio de auto-regulagdo soberana e a distribuicdo de
recursos publicos se da por meio de uma férmula técnica (que varia de cidade para cidade),
privilegiando setores mais carentes da populagao.

Além dos problemas praticos de implantagdo deste desenho participativo em outras
regides com caracteristicas sociais, econdmicas e politicas diferentes, o OP suscita algumas
questdes para o debate tedrico: o debate entre sociedade civil e democracia, sobre o
aprofundamento da democracia e sobre o desenho institucional. Para Avritzer (2003, p. 16)
existem quatro caracteristicas necessarias para a existéncia do OP: “as categorias de vontade
politica, densidade associativa, elementos do desenho institucional e capacidade
administrativa e financeira para implantar a proposta”. A partir da varia¢ao destes elementos
nos contextos locais, o autor cria uma tipologia dos casos de aprofundamento da democracia
por meio do OP.

No primeiro caso, o OP ¢ introduzido em algum nivel administrativo, mas seus
elementos deliberativos sdo relativizados, ndo alterando a forma hegemonica de articulagdo
entre representacao e participagdo. No segundo caso da tipologia, os elementos deliberativos

sdo acentuados, porém, ndo € capaz de mudar a cultura politica e a infra-estrutura associativa.
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No terceiro, o OP acentua os elementos de deliberacdo e participagdo num contexto de forte
tradi¢do associativa, estabelecendo uma sinergia democratizante com os setores da sociedade
organizados. Por fim, no quarto elemento da tipologia, representado pela experiéncia estadual
do Rio Grande do Sul, do ponto de vista institucional, o OP tem acentuado os elementos
deliberativos num ambiente de intenso conflito politico. Por outro lado, ndo est4 claro se os
elementos que viabilizam a democracia no plano municipal irdo se viabilizar no plano
estadual (AVRITZER, 2003, p. 55-6).

No terceiro caso, no qual as quatro caracteristicas estdo presentes, pode-se verificar o
sucesso das experiéncias, como ¢ o caso de Porto Alegre, Belo Horizonte, Sdo Paulo,
Chapecd e atualmente Recife. Poder-se-ia dizer que, na existéncia destas quatro
caracteristicas, o OP teria ultrapassado a 16gica instrumental de participacdo e de integracao
no caminho de contestacao do sistema politico e democratizagdo do Estado.

E possivel perceber que a categoria vontade politica ¢ relevante, principalmente em
desenhos institucionais como o OP, que ndo se baseiam numa exigéncia legal, como os
conselhos de politicas. O potencial democratizante destes foruns participativos vai depender
da sinergia que o sistema politico estabelece com a sociedade organizada e do nivel de
comprometimento do governo local com este projeto, ndo limitando o seu potencial
deliberativo. As andlises de politicas publicas também atentam para as variacdes das elites
locais em relacdo ao grau em que estdo comprometidas com as mudancgas politicas. Para
Almeida e Carneiro (2003, p. 2) o desempenho das instituigdes publicas e a capacidade para
atender o interesse coletivo nao dependem apenas de arranjos institucionais e dos incentivos
que elas criam, mas também das atitudes da elite e da populagao.

O posicionamento dos gestores municipais quanto a participagdo também aparece na
pesquisa de Cortes (2002, p. 181-3) como um dos fatores que contribui para a dinamica de
funcionamento dos conselhos. Foram importantes as medidas de descentralizacdo da
Prefeitura, a existéncia de uma Comissdo Interinstitucional Municipal de Saidde que
contribuiu para moldar o funcionamento posterior do conselho municipal, a regionalizagao
que resultou da constituicdo de conselhos locais de satde, bem como o estimulo aos
servidores da secretaria para que participassem das atividades dos conselhos locais e a
participagdo dos representantes dos usuarios desde a década de 70.

No que tange a densidade associativa, ha uma significativa unanimidade nos relatos das
diversas experiéncias estudadas em relacdo ao reconhecimento da importancia da cultura
politica e do associativismo para conformagao de espagos participativos democraticos € com

potencial deliberativo. Uma das analises ¢ de Santos Jr., Ribeiro & Azevedo (2004), baseada
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num estudo comparado dos conselhos nas regides metropolitanas (RM’s) do Rio de Janeiro,
Belo Horizonte, Sdo Paulo, Recife e Belém e posteriormente em Curitiba e Porto Alegre. A
cultura associativa aparece como um fator importante para a participacao “conselhista” na
esfera municipal e suas evidéncias apontam para uma forte correlagdo entre capacidade
organizativa e participagdo. Principalmente se considerarmos que os conselhos ndo dispdem
de mecanismos seletivos de incentivos a participagdo como no caso do OP, cuja distribui¢ao
de recursos requer a participagdo da comunidade.

Quanto ao desenho institucional, o OP teria superado o “dilema olsoniano” em algumas
cidades no que se refere a dificuldade de se manter niveis altos de mobiliza¢do dos cidadaos,
na medida em que o acesso aos recursos estaria diretamente vinculado aos niveis de
participacio e a critérios objetivos, impessoais e universais’ (AZEVEDO & GUIA, 2005, p.
84). Ainda, seria capaz de transpor as praticas associativas democraticas para o plano das
instituicdes politicas. O objetivo de Avritzer e Wampler (2004, p. 215) ¢ demonstrar como
estas novas formas de articulacdo entre Estado/sociedade civil afetam a mudanga e renovacao
institucional.

Com a emergéncia de novas formas de participacdo pautadas pela deliberagdao face a
face e pela formacdo de associagdes no final da década de 70 no Brasil, as associagdes
voluntarias passaram a ser um espago alternativo que permitiu a inovagao em termos de novas
instituicdes democraticas. Para Avritzer ¢ Wampler (2004, p. 218-9) as associagdes
voluntérias inventaram novas praticas democraticas e formatos institucionais que confrontam
a exclusao social e politica, a medida que passam a reivindicar novos direitos de cidadania e a
participagdo direta no processo or¢amentario e na producdo de politicas publicas. Para além
da divisdo tedrica entre a perspectiva institucional e a teoria da sociedade®, o OP em Porto
Alegre surgiu da estratégia dos novos atores sociais que transitaram de seus problemas locais
para preocupacdes mais amplas sobre como as instituicoes do governo local poderiam
acomodar demandas para a participacdo dos cidaddos no processo decisorio de politicas
publicas. Assim, atores da organizacdo da sociedade civil propuseram formatos institucionais

juntamente com a administragdo municipal.

30 A distribui¢do de recursos & feita com base em critérios de justica distributiva, para possibilitar que as regides
em priores condigdes de desenvolvimento sejam beneficiadas. Além disso, para aumentar a participag@o politica
foi estabelecida uma quota de presenca minima na segunda rodada de assembléias.

3! Para Avritzer e Wampler (2004, p. 213-5) a maior parte dos cientistas politicos vém utilizando os dois campos
teodricos: institucionalismo e sociedade civil, para analisar um conjunto de mudangas politicas.O primeiro
mantinha a énfase sobre a sociedade politica formal e as institui¢des formais, enquanto o segundo deslocou sua
atencdo para os esforcos estratégicos por parte dos movimentos sociais para o aprofundamento da democracia
existente.
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A mudanca e a renovagdo institucional foi possivel tendo em vista o formato
deliberativo do OP que permite “ampliar a accountability, combater a corrupgao ¢ dar fim a
alocacdo arbitraria de recursos publicos, além de superar o legado de clientelismo, que ndo
contribui para a percepcao do cidadao como portador de direitos e capaz de atuagdo politica”
(AVRITZER & WAMPLER, 2004, p.221). Em outros lugares que ndo se tém assegurado o
formato deliberativo deste espago, as experiéncias sdo limitadas no que concerne & mudanga
institucional.

No caso dos conselhos de politicas publicas, as diferengas no formato institucional
exercem uma grande influéncia no peso politico atribuido aos atores. Cortes (2002, p. 179)
demonstra como a regra que orienta a composi¢do dos conselhos nas areas de saude e
assisténcia social expressa o peso politico diferenciado dos usuarios das duas areas. No
conselho de satde os usudrios tém uma participagao paritaria em relacdo ao conjunto dos
demais segmentos, o que pode fazer com que tenham mais influéncia neste forum do que os
da assisténcia social que, do lado de prestadores, trabalhadores e profissionais, compdem a
metade do numero de representantes. A outra metade € composta por representantes do
governo.

A ultima caracteristica apontada por Avritzer (2003), a capacidade administrativa e
financeira para implantar a proposta, foi alvo das consideragdes de Boschi (2005) num estudo
comparado entre as cidades de Belo Horizonte e Salvador. Para pensar os diferentes graus de
sucesso ou fracasso de experiéncias distintas o autor analisa a influéncia de fatores
contextuais como diferentes graus de complexidade administrativa em funcdo do tamanho e
populacao, caracteristicas da plataforma de governo e orientagdo partidaria das administragdes
municipais.

Diferencas importantes foram apontadas em relacdo as experiéncias do OP e da
elaboragdo do Plano Diretor nas duas cidades. Belo Horizonte conseguiu institucionalizar
praticas de governanga por meio de arranjos que permitiram contrapor ou neutralizar a captura
clientelista. Primeiro pelos vinculos associativos no ambito local, ou mesmo pelas estruturas
representativas capazes de propiciar o controle das relagdes de troca entre os atores
envolvidos. Um dos fatores que contribuiram foi a maior presenca de capital social expressa
pelo conjunto de mobilizagdes coletivas e pelos graus de descentralizacdo que ali se
verificaram.

As politicas de descentralizacdo foram mais efetivas em Belo Horizonte por sua
estrutura social mais homogénea do ponto de vista social e pelos graus de autonomia

desfrutados pela administragdo municipal. J& Salvador, apresentou um cerco clientelista que,
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favorecido pelo contexto de extremas desigualdades sociais, anulou a autonomia da
administracdo municipal, por meio de bloqueios e boicotes, desarticulando as esferas de poder
no nivel local e o plano de politicas que dependem do envolvimento da populacdo nos
mecanismos de representacdo. O resultado foi a impossibilidade de coordenacdo entre as
secretarias de governo e a Camara Municipal, inviabilizando um planejamento como
estratégia de governo (BOSCHI, 2005, p. 193-4). Além disso, o autor salienta o fato de que
em Belo Horizonte havia uma coalizdo de governo mais bem articulada do que em Salvador.

Estas sdo algumas variaveis que explicam o sucesso ou fracasso de experiéncias
participativas. A leitura destes espagos de interacdo entre governo e sociedade, conformando
um espaco de democracia deliberativa (em sua énfase as condi¢des de igualdade, liberdade e
pluralidade participativa na construcdo de consensos politicos coletivos), merece
consideragdes.

Liighman levanta as criticas de alguns autores que evidenciam as limita¢des para se dar

um novo significado a esta participacao:

Os riscos de populismo, elitismo — caracterizado pelo predominio e/ou o favorecimento dos
grupos mais organizados € com maior poder e recursos -; o risco de coer¢ao da maioria; a forca
dos interesses privados ou egoistas (Elster, 1997); a manipulagdo das preferéncias por grupos
com maior poder politico e econdmico (Przeworski, 1998; Stokes, 1998), entre outras
(LUGHMAN, 2005, p. 11)*.

A autora apresenta duas consideracdes gerais acerca da participagdo nos espagos de
decisdo politica (OP e Conselhos). Em primeiro lugar as possibilidades deliberativas devem
ser avaliadas a partir de diferentes correlagdes de forca e interesses. Lembrando que estas
experiéncias estdo inseridas em um ambiente politico competitivo que envolve diferentes
atores, 6rgaos, setores (publicos e privados), entidades, etc. Em segundo lugar, atentar para as
desigualdades sociais que subjazem as experiéncias institucionais € podem contaminar os
ambientes deliberativos, chegando estes a reproduzirem as diferengas de recursos
(individuais, organizacionais, etc) existente entre os atores sociais.

Navarro descreve esta situacao de conflito de interesses no OP de Porto Alegre. Para ele

este modelo suscita algumas duvidas em relagdo a sua dimensdo de esfera publica:

> ELSTER, J. 1997. The Market and the forum: three varieties of political theory. In: BOHMAN, J.; REGH. W.
Deliberative democracy. essays on reason and politics. Massachusetts. Institute of Technology.

PRZEWORSKI, A. 1998. Deliberation and ideological domination. In: ELSTER, J. Deliberative democracy.
Cambridge: University Press.

STOKES, S. C. 1998. Pathologies of deliberation. In: ELSTER, J. Deliberative democracy.
Cambridge:University Press.
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Quase sempre ndo tem considerado que esta inovagdo, ao longo dos anos, foi sendo apropriado
por uma deformacdo do poder politico, com a qual tal esfera ptblica se relaciona, qual seja, o
governo municipal e o bloco politico que lhe oferece sustentacdo. Conforme antes indicado, os
espagos de mobilizacdo social do OP, particularmente a partir de meados da década passada,
passaram gradualmente a ser vistos como espacos privilegiados de reproducdo politica,
aproveitando-se da intensa imbricagdo de operadores partidarios-governamentais com liderancas
comunitarias e, por extensdo, como os cidaddos [e eleitores] (NAVARRO, 2003, p. 119).

Para o autor, o OP tem sido utilizado instrumentalmente por uma orientagao partidaria,
o que impede que outros interesses adentrem tais espagos. E ainda, “a mecanica de
funcionamento, as formas de recrutamento de operadores comunitérios, as escolhas realizadas
nas reunides, com inquietante freqiiéncia, expressa menos uma ‘potencialidade universal’
inscrita nas regras e procedimentos, € mais os interesses politicos em jogo” (NAVARRO,
2003, p.121).

Neimar Azevedo (2005, p. 121) sustenta que o OP ndo pode ser caracterizado como
cessao de soberania e auto-regulacao, como apontado acima por Avritzer. “O que existe € um
compartilhamento do poder decisorio, que constitui um avango em termos democraticos, mas
ndo significa autonomia da sociedade para tomar todas as decisdes”. E preciso destacar que
seu contorno institucional foi desenhado, ao longo dos anos, pelo Executivo, além de
influenciar no ciclo, na agenda e nos prazos. Esta influéncia, de acordo com Neimar Azevedo
(2005, p. 122) ¢ legitima diante dos limites financeiros e operacionais, que reclamam pelo
debate e criagdo de regras para aprimorar o processo decisorio.

Ou seja, o que se pretende demonstrar aqui, ¢ que estas transformagdes na forma de se
conceber o planejamento de politicas publicas e politicas distributivas no Brasil, estdo
relacionadas a um processo de mudanca tanto da sociedade civil quanto do Estado. Assim as
novas mudangas em curso ¢ a participagdo da sociedade nao devem ser concebidas como uma
ruptura com as institui¢des da democracia liberal, mas de interacdo que depende também da
vontade governamental de mudanca. Como sugere Boschi (2005, p. 195) as iniciativas que
introduzem a participacdo ampliada do cidaddo, ndo substituem, no vazio, o poder de
coordenacgao por parte do Estado, pelo contrario, devem recuperar o papel do Estado a partir
de uma otica descentralizada.

Nas proximas segdes, serdo ressaltados as peculiaridades da participacdo nos
conselhos municipais ¢ os desafios para uma participacdo com real influéncia no processo

decisorio de politicas publicas.
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3.2 — Conselhos: sua histéria e os novos formatos

Os conselhos ndo sao uma novidade na histdéria, embora tenham adquirido multiplos
sentidos ao longo dos anos. De acordo com Tétora e Chaia (2004, p. 194) a primeira apari¢ao
historica dos conselhos deu-se logo apos a Revolugdo Francesa, quando a Comuna de Paris
organizou o Conselho Revoluciondrio Municipal. Ao lado e independente dela, constituiram-
se as Sociedades Populares cujo objetivo era a discussdo politica.

Com base na anélise de Hannah Arendt em “Da revolugéo”®

, as autoras destacam as
apari¢des historicas desses ultimos dois séculos e as peculiaridades da atuagdo politica dos
conselhos. As experiéncias foram: a Comuna de Paris (1871); os sovietes na Russia (1905-
1917); na Alemanha (1918-1919); Hungria (1956); Revolucdo Espanhola e os conselhos de
operarios em Turim, na Italia (1919-1920)**. Tétora e Chaia (2004, p. 195) apontam duas
dimensdes na andlise de Arendt acerca da emergéncia dos conselhos. A primeira diz respeito
ao “sentido do agir politico como experimentacao, imprevisibilidade e do seu potencial de
criacdo de uma nova forma politica”. A segunda relaciona-se ao advento da Republica, que da
oportunidade dos cidaddos participarem dos negdcios publicos. Para Arendt, a representagao
era estranha a idéia republicana, porque limitava o direito a liberdade politica a uns poucos
privilegiados.

A liberdade para Arendt revestia-se de um sentido de autonomia e de participagdo no
poder. Ela se exerceria nos espagos publicos municipais, pois eram espagos tangiveis onde a
liberdade poderia aparecer, permitindo aos cidaddos atuar com independéncia e participar dos
negocios publicos sem um controle central. Desse modo a republica arendtiana se filia ao
federalismo.

Nos anos 80, os conselhos entram na cena politica brasileira, porém a avaliagdo destas
experiéncias tem revelado mudangas no seu significado. Eles se inscrevem numa nova ordem
politica que culmina com a Constituicao de 1988 e a Lei Organica dos Municipios de 1990,
por meio da combinagdo de mecanismos de participacao direta da sociedade civil com as
formas tradicionais de participacdo. Surgem como veiculos de articulagdo politica para gerir
direitos sociais coletivos nos niveis municipal, estadual e federal.

A criacdo dos conselhos municipais estd intrinsecamente relacionada a luta dos

movimentos sociais que imprimiram a participagdo um sentido politico estratégico de

> ARENDT, Hannah. 1988. Da revolugo. Sdo Paulo: Editora Atica.

* Os casos da Revolugio Espanhola e dos conselhos de operarios em Turim ndo estdo presentes na analise de
Arendt devido sua separagao rigida entre as atividades politicas e as de carater economico (TOTORA & CHAIA,
2004, p. 199).
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construcao do poder popular, a partir de espacos politicos autobnomos, além de pressionarem o
poder constituido para conquista de seus direitos. Santos (2004a, p. 41) observa que o
surgimento dos conselhos municipais foi posterior as experiéncias geradas pelos movimentos
sociais urbanos na interacdo com o Poder Executivo municipal e estadual no final da década
de 70 e ao longo da década de 80. As formas mais freqilientes eram os Conselhos Populares —
espacos autonomos da sociedade civil que pressionavam o governo para que atendesse as suas
demandas —; os Conselhos Comunitérios — criados por iniciativa do Executivo e os Conselhos
Administrativos — direcionados ao gerenciamento de 6rgdos e servigos como escolas, creches,
hospitais etc. Existiam ainda em alguns Municipios os Conselhos de Politicas Setoriais, nos
quais prevaleciam os Conselhos de Saude ou os Conselhos Comunitarios de Satde.

Tendo em vista que a analise empirica que norteard a analise da participacdo nos
conselhos municipais sera feita com base em dois estudos de caso, os Conselhos Municipais
de Saude e Educacdo, importa aqui mapear o contexto de surgimento destes conselhos e os
significados que produziram a participagao.

Quanto ao Conselho de Educacao, apesar de ter origem no periodo imperial no Brasil,
sua criacdo teve significados bastantes diferentes em relagdo a histéria. Diferentemente dos
experimentos da Revolucdo Russa ou dos conselhos de fabrica de Turim, ndo surgem como
auto-organizacdao de sujeitos sociais para o exercicio direto do poder politico, mas como
politica de governo. Os registros apontam que a primeira tentativa de criagdo de um Conselho
de Educacdo, incluido na estrutura da administragao publica, ocorreu na Bahia em 1842. Ja
em 1911 ¢ criado pelo Decreto n.° 8.689/11 o Conselho Superior de Ensino. Reis (2004, p.
45) traga a seguinte trajetoria: pelo Decreto n.° 16.782-A/25 o conselho superior converte-se
em Conselho Nacional de Ensino, a seguir em Conselho Nacional da Educagdo (CNE) pelo
Decreto n.° 19.850/31, e, finalmente, promulgados pela Lei n.° 4.024/61 surgem o Conselho
Federal de Educacao (CFE) e Conselhos Estaduais de Educagdo (CEEs).

Promulgada a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢ao Nacional (LDB), Lei n.°
4.024/61, foi constituido o Conselho Federal de Educagdo (CFE) e os Conselhos Estaduais de
Educagao (CEEs), materializando uma concepcao descentralizada da educacao. No entanto,
Reis (2004 p. 48) sugere que as teses de municipalizagao do ensino ja encontravam eco em
politicas anteriores a LDB, com Anisio Teixeira na Bahia em 1925, autor da primeira
proposta de criagdo dos conselhos municipais. A partir da Lei n.° 5.692/71, os Conselhos
Estaduais deveriam delegar algumas de suas atribui¢cdes a conselhos de educagdo organizados

na esfera municipal, desde que apresentassem condi¢des propicias para isto.
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Entretanto, somente apds a criagdo de sistemas municipais de ensino, pela
Constituicdo de 1988, passou a se estimular a criagdo de conselhos locais em todos os
Municipios da Federacdo, garantindo a sociedade civil a participagdo na gestao e definigdo
das politicas publicas em espagos proprios de autonomia municipal. Para Assis (2004, p. 63),
ndo obstante a exigéncia constitucional, foi depois da aprovagdo da Lei n.° 9.394/96 que
efetivamente se constitui a maioria dos Conselhos Municipais de Educagdo (CMEs). O
atrelamento da existéncia de conselhos municipais ao desembolso dos recursos federais do
FUNDEEF e a implantacdo dos Conselhos de Acompanhamento das Verbas sdao fatores que
contribuiram para esta proliferacao.

Os Conselhos de Saude existentes em alguns Municipios brasileiros podem ser
considerados os embrides do formato de conselhos municipais que se disseminou no Brasil
Pos-Constituinte. Santos (2004a, p. 42) destaca que a for¢a do Movimento Sanitarista no
Brasil garantiu que a satde fosse a primeira politica social a ser regulamentada apds a Carta
de 1988. Os sanitaristas organizaram o Movimento pela Reforma Sanitéria, responsavel pela
sistematizagdo e mobilizagdo em torno do projeto do Sistema Unico de Satde (SUS), que
garante direito universal a saide a partir de um sistema descentralizado, hierarquizado e
integrado. Defenderam também com entusiasmo o projeto dos conselhos locais de gestdao de
politicas publicas, trabalhando ativamente para garantir a criagao, a partir dos anos 90, de uma
extensa rede de Conselhos de Satide Municipais, Estaduais e Nacional.

O Movimento Sanitarista ja havia realizado uma primeira experiéncia de gestao
compartilhada, em 1981, através do Conselho Consultivo de Administracio de Saude
Previdenciaria (CONASP), de composi¢ao mista entre sociedade civil e Estado. Contudo, ¢ a
VIII Conferéncia Nacional de Satde que estabelece o marco para a criacdo dos conselhos,
seja no seu proprio regimento, que prevé a inédita participagdo da sociedade civil na
Conferéncia, seja na recomendagdo nuimero 24, resultante da Conferéncia, que trata da
constituicdo de um novo Conselho Nacional de Saude, de composi¢cdo mista entre Estado e
sociedade civil®.

A intensa luta da sociedade civil organizada em torno da politica de saude influenciou
no arranjo participativo destes conselhos. Como observa Santos (2004a, p. 42) ndo € a toa que
¢ o unico conselho composto, em sua maioria, por membros da sociedade civil. Eles seguem o

principio da paridade entre, por um lado, representantes da sociedade civil, que ocupam 50%

* CUNHA, Eleonora Schettini Martins & JARDIM, Laura Silva. Conselhos de politicas. Mimeo. Disponivel em
<http: www. democraciaparticipativa.org> Acesso em 30/07/2005.
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das cadeiras, e, por outro, de representantes do governo, trabalhadores da satide e instituigdes
prestadoras de servicos, que perfazem os outros 50%. Ja os Conselhos Municipais de
Educagdo sdo constituidos por uma representacao paritdria dos poderes publicos e da
sociedade civil e conseqiientemente com uma maior participacdo dos representantes do
governo. Diferentemente dos Conselhos de Satde que surgem de um movimento
reivindicativo da sociedade civil, durante sua longa trajetoria politica, os Conselhos de
Educagdao foram concebidos como o6rgios de assessoramento ao MEC, variando apenas
quanto ao foco conferido as suas fun¢des normativas, consultivas e deliberativas (REIS, 2004,
p. 45).

Nao obstante o reconhecimento dos atores sociais como interlocutores legitimos dos
poderes estabelecidos, € preciso levar em conta que nos anos 90 os conselhos foram definidos
como estratégia de modernizacao do Estado e ampliagdo da legitimidade politica. A partir dai,
a participacdo ndo colocava mais em questdo a ordem politica vigente, mas se inseria num
projeto de partilha da responsabilidade para gerir os bens piblicos (TOTORA, CHAIA, 2004,
p. 200).

Os conselhos nao se constituem como 6rgaos autdbnomos do poder instituido, mas como
um projeto de modernizagdo politica tradicional, em um contexto de redugdo das politicas
publicas e escassez de recursos. Para Totora e Chaia, o fato dos conselhos canalizarem suas
forcas menos para promog¢do de politicas sociais e mais para legitima¢do da ordem vigente
seria uma explicagdo para os limites da atuacdo destes espagos. Apesar das virtudes
propagadas da descentralizacdo, os conselhos se inserem numa hierarquia administrativa, na
qual o governo monopoliza os recursos e aparatos burocraticos.

Os conselhos atuais ainda se distinguem pela fun¢do de controlar e fiscalizar o poder
instituido. Exemplo disso sdo os Conselhos Municipais de Saude que passaram a ser
exigéncia para repasse de recursos e gerenciamento do SUS. De acordo com a Lei n.°
8.080/90 que regula e da providéncias sobre tal servigo: “Os recursos financeiros do Sistema
Unico de Satde (SUS), serdo depositados em conta especial, em cada esfera de sua atuagéo, e
movimentados sob fiscalizacdo do Conselho de Saude” (Lei n.° 8.080/90, art. 33).

A importancia da participagdo popular neste espago pode ser entendida ao considerar a
amplitude do atendimento na area de saude publica e o nimero de cidaddos que dependem
dos seus servigos. Embora cerca de 42,3 milhdes de brasileiros utilizem servigos de saude
ambulatoriais e hospitalares financiados com recursos proprios ou de convénios privados, o

restante da populacao depende de servigos do SUS, principalmente no caso de emergéncias ou
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de alta complexidade e muito dispendiosas que ndo tém a cobertura dos planos privados
(CORTES, 2002, p. 177).

De acordo com Cortes, 70% a 80% dos procedimentos hospitalares no pais e mais de
90% dos relacionados a casos de alta complexidade e custo sdo financiados com recursos
publicos. Diante da importancia do SUS no atendimento a saude e da transferéncia para os
Municipios da provisdo dos servigos, o estudo dos Conselhos Municipais ¢ imprescindivel
para se conhecer como estdo operando estas esferas responsaveis pela fiscalizacdo dos
recursos.

A importancia do atendimento publico na area de educacdo também ¢ expressiva. Dados
de 2002 do INEP*® mostram do total de alunos aprovados, reprovados e concluintes do ensino
fundamental, 24.693.262 (vinte quatro milhdes, seiscentos e noventa e trés mil, duzentos e
sessenta ¢ dois) alunos pertencem a rede publica nacional (federal, estadual e municipal),
enquanto 3.083.953 (trés milhdes, oitenta e trés mil, novecentos e cinqiienta e trés) alunos
pertencem a rede privada de ensino.

O crescimento do protagonismo dos Municipios também pode ser sentido nesta area.
Apos a criagdo do FUNDEF, criado via emenda constitucional, o oferecimento de vagas ao
ensino fundamental pelos Municipios foi excepcional. Arretche (2002, p. 7) destaca que entre
1997 e 2000 ocorreu uma significativa redistribuicdo das matriculas do ensino fundamental
em que os Municipios experimentaram um crescimento de 34,5% no periodo e os governos
estaduais um crescimento negativo (-12,4%).

Percebe-se que a presenga tanto dos Conselhos de Saude, quanto de Educagdao no
ambito dos Municipios esteve fortemente associada a criagdo de uma politica publica no plano
federal que garantisse acesso ao fundo publico para o desenvolvimento de tal politica. No
caso da saude, pela adesdo ao SUS que transferiu recursos para as esferas subnacionais para
provisao destes servicos e, na educagdo, por meio da politica do FUNDEF.

Atualmente existem mais de 5.000 Conselhos de Saude Municipais, dos quais
participam cerca de 100.000 pessoas. S3o responsaveis pela aprovacdo de planos anuais de
saude apresentados pelas respectivas esferas de governo, atuam como corpos consultivos,
deliberativos e fiscalizadores. Apesar do poder legal residir principalmente nas esferas técnica
e administrativa, sdo espagos significativos na discussdo de politicas (COELHO, 2004, p.
256). Os Conselhos de Educacdo também estdo presentes na quase totalidade dos Municipios

brasileiros. Sao responsaveis pela aprovagdo, em primeira instancia, do Plano Municipal de

**Disponivel em <http//www.inep.gov.br/download/estatisticas/sinopse_estatistica 2003/censo-miolo3-
2003.pdf> Acesso em 24/11/2004.
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Educacdo (PME), elaborado pela secretaria da area, também estabelecem critérios para a
destinagdo de recursos e sdo responsaveis pela avaliagdo de servicos do Sistema Municipal de
Educacao.

Dados do IBGE em 2001 da Pesquisa “Perfil dos Municipios brasileiros”, mostrados
no quadro 1 e no grafico 1 a seguir, permitem visualizar a dimensdo desse processo de
expansio dos conselhos nos 5.560°7 Municipios brasileiros. Quanto a dindmica de
funcionamento, constatou-se que em 98,7% dos Municipios que possuem Conselho de Satde
este se reuniu algumas vezes no ano. Em 69,7% as reunidoes foram muito freqiientes e em
17,6% freqlientes. A paridade ndo ¢ respeitada em apenas 6,3% destes. Na area de educagao,
93,4% dos Municipios afirmaram ter realizado reunides no ano, (52,8%) com muita
freqiiéncia e (23,3%) com freqiiéncia. Em 89,1% a paridade ¢ respeitada. E preciso lembrar

que alguns conselhos ndo tém carater deliberativo, mas sim consultivo.

Quadro 1 — Numero de conselhos municipais por tipo

Tipos de conselhos NUmero
Saude 5.426
Assisténcia social 5.178
Educacio 4.072%
Crianca adolescente 4.306
Trabalho / emprego 1.886
Meio ambiente 1..615
Turismo 1.226

Promocgao Des. Econdmico 924

Cultura 734
Habitacao 628
Politica urbana 334
Outros 1.346

FONTE: IBGE. Diretoria de Pesquisas. Departamento de
Populagao e Indicadores Sociais.
Pesquisa 2001: Perfil dos Municipios brasileiros.

37 De acordo com dados do IBGE em 01/07/2005 o total de Municipios brasileiros é de 5.563.

** Os conselhos de educagdo apresentaram um decréscimo em relagio ao ano de 1999 (5.010/31,1% dos
Municipios) pela mudanga na metodologia da pesquisa. Em 1999 indagou-se sobre a existéncia de qualquer
conselho na area de educagdo, inclusive os conselhos de Programas, ja em 2001 foram priorizados os conselhos
de educagdo responsaveis pela politica mais geral.
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Grafico 1
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A obrigatoriedade dos conselhos gestores para formulagdo de politicas publicas
transformou tais espacos em indispensaveis para o repasse de recursos federais para estados e
Municipios. “Pela lei esses foruns devem participar do estabelecimento de estratégias, decidir
sobre a alocagdo de recursos financeiros e monitorar a implementagdo de politicas”
(CORTES, 2002, p. 169). O Estado perdeu o monopdlio sobre a discussdo e as decisdes de
politicas publicas, dando oportunidade para a populagdo participar mais de perto do debate e
da formulagao de diretrizes de politicas que irdo afetd-la diretamente. Nao obstante a grande
maioria dos conselhos serem criados por exigéncia federal para repasse de recursos, a
sedimentacao dos conselhos obrigatorios abriu espago para demandas de novos conselhos,
ligados a defesa de direitos de grupos especificos.

Tatagiba (2002, p. 49) utiliza a classificagdo proposta pelo estudo “Conselhos
Municipais e Politica Sociais” (IBAM, IPEA, Comunidade Solidéria, 1997) que divide os
conselhos em trés tipos principais para caracterizar a multiplicidade destes espacos. Os
conselhos de programas estio vinculados a programas governamentais concretos e
geralmente estdo associados a agdes emergenciais delimitadas quanto a seu escopo e clientela.
Sao exemplos os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, de Alimentag¢do Escolar,
de Habitacdo e de Emprego.

Os conselhos de politicas “sao em geral, previstos em legislagdo nacional, tendo ou ndo

carater obrigatdrio, e sao considerados parte integrante do sistema nacional, com atribuig¢des
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legalmente estabelecidas no plano da formulacio e implementacdo das politicas na respectiva
esfera governamental, compondo as praticas de planejamento e fiscaliza¢do das agdes”. Eles
estdo relacionados as politicas publicas mais estruturadas ou concretizadas em sistemas
nacionais e representam um espaco de captagdo das demandas e negociacdo dos diferentes
grupos sociais, de universalizacdo dos direitos sociais e garantia ao exercicio desses. Fazem
parte desse grupo os Conselhos de Satde, de Assisténcia Social, de Educagao (...).

Os conselhos tematicos aparecem na esfera local por iniciativa municipal ou mesmo por
estimulo estadual e se associam a temas gerais, peculiares ao perfil politico ou social do
Municipio. O formato de tais conselhos ¢ varidvel e na maioria dos casos incluem a
participacdo de representantes da sociedade, bem como acontece nos conselhos de politicas.
Sao eles os Conselhos de Transportes, os Conselhos Municipais de Direitos da Mulher, de
Cultura, de Esportes etc.

Ainda na tentativa de caracterizacdo dos conselhos gestores, Tatagiba (2002, p. 53-4) os
diferenciam dos trés tipos de conselhos destacados acima: os comunitarios, os populares € os
administrativos. “Os conselhos gestores de politicas publicas sdo, portanto, espacos publicos
de composi¢ao plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja
funcdo ¢ formular e controlar a execugao das politicas publicas setoriais”.

Tatagiba (2002, p. 54-5) ressalta caracteristicas que transformam “os conselhos gestores
em arranjos institucionais inéditos” os diferenciando de outras experiéncias de conselhos. Em
primeiro lugar sdo espagos publicos com composi¢cdo plural e paritaria. Supondo que a
pluralidade ¢ completamente compativel com a deliberagdao, o desafio ¢ a constru¢ao de
mecanismos — procedimentais e ndo-procedimentais — que permitam aos diferentes atores
envolvidos nos processos deliberativos, especialmente aqueles em situacdo de desvantagem,
expressar e sustentar publicamente sua diferenca, de forma que todos tenham influéncia nos
resultados da deliberacao.

Em segundo lugar, o processo dialdgico ¢ o instrumento privilegiado de resolugdo de
conflitos proprios a diversidade dos interesses em jogo. Em contraposicdo as praticas de troca
de favores, clientelistas e de cooptagdo, a publicidade ¢ o elemento que diferencia os
conselhos na construg¢do de acordos nos processos deliberativos.

Por fim, funcionam como instdncias deliberativas com competéncia legal para
formulagao e fiscalizagdo de politicas, apontando no sentido de democratiza¢do da gestdo. “A
competéncia legal de deliberar sobre as politicas publicas ¢ a principal for¢a dos conselhos

enquanto espagos potencialmente capazes de induzir a reforma democratica do Estado”.
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E preciso refletir sobre o sentido dos conselhos municipais nos anos 90, j& que se
constituem em espagos publicos de interven¢do da sociedade dentro de um sistema estatal.
Buscando compreender até que ponto estas caracteristicas inovadoras se efetivaram nas
experiéncias conselhistas analisadas at¢ o momento, ou seja, ¢ preciso saber até onde a
dindmica real de funcionamento dos conselhos tem permitido que estes principios inovadores

se traduzam em suas praticas.

3.3 — Quem participa dos conselhos gestores?

Os conselhos gestores representam uma expressdo da “nova institucionalidade”
brasileira pos-constituinte e se inserem no processo de descentralizacdo que transferiu para as
unidades subnacionais — Estados e Municipios — a responsabilidade decisoria sobre politicas
publicas e servigcos, que antes ndo lhes eram afetos, e numa perspectiva participativa,
possibilitando o controle da sociedade sobre sua elaboragao e fiscalizagdao (PERISSINOTTO,
2004, p. 48).

Estas experiéncias de praticas participativas se intensificaram nos anos 90 e passaram a
ser objeto de pesquisas no campo das Ciéncias Sociais. Nesta tendéncia, o livro organizado
por Santos Junior, Ribeiro e Azevedo (2004) apresenta uma avaliagdo sistematica e global do
impacto da participagdo “conselhista” sobre a esfera municipal a partir dos resultados da
pesquisa™ realizada nas regides metropolitanas (RM’s) do Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Sao Paulo, Recife e Belém e posteriormente em Curitiba e Porto Alegre. Antes de analisar se
as caracteristicas inovadoras destes novos arranjos participativos estdo presentes em sua
dindmica, ¢ preciso caracterizar quem sao os atores que fazem parte deste processo. A
pesquisa dos autores nos oferece boas pistas sobre o perfil dos conselheiros.

Vejam-se os resultados... Quem participa dos conselhos? O retrato da participagdo
revelou uma relativa uniformidade no perfil dos conselheiros que difere da heterogeneidade
da sociedade brasileira®®. Nio obstante a diversidade dos segmentos — institui¢des
governamentais, sindicais, patronais, sociedade civil organizada e usudrios — a representagcao

social esta atrelada a segmentos com capacidade de organizagao e presenca na cena publica.

* Esta pesquisa fez parte do projeto Metropoles, Desigualdades Socioespaciais ¢ Governanga Urbana,
coordenado pelo IPPUR/UFRIJ, FASE, PUC/BH e PUC/SP, no ambito do Programa de Apoio aos Nucleos de
Exceléncia (Pronex).

“ A RM de Porto Alegre ndo esta representada nestes dados relativos ao perfil dos conselheiros, tendo em vista
que o foco da autora Soraya Cortes foi o arcabougo institucional dos conselhos.
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Os conselheiros apresentam em geral média (ensino médio completo) ou alta
escolaridade (curso superior e pds-graduagdo). Nesse particular, os segmentos da sociedade
civil apresentam niveis educacionais mais baixos que os conselheiros governamentais. A
mesma diferenga entre os segmentos se percebe em relacao a renda. O rendimento médio, dos
segmentos representados no conselho, acima de cinco salarios minimos, também ¢ superior ao
da populagdo, porém, ha diferencas regionais: Sdo Paulo (86%), Rio de Janeiro (66%), Belo
Horizonte (58%), Recife (50%) e Belém (39%). Em Curitiba este indice ¢ de 70% no
segmento governamental.

Os proprios critérios de elegibilidade dos membros dos conselhos obrigam que boa
parte deles seja membro de pelo menos uma associacdo. A cultura civica e associativa se
manifesta por meio da participagdo em atividades de carater social e politico e de forma
substantiva, comprovada pelo alto engajamento sociopolitico nos setores da sociedade
organizada (56%) e também governamental (64%)*.

A cultura civica e associativa também se reflete na significativa filiagdo a partidos
politicos em todos os segmentos (47%) e em Curitiba o indice foi muito proximo (42,8%)
enquanto o contingente da sociedade brasileira filiada ¢ de 3%. Esta ¢ uma sociedade que esta
altamente informada dos fatos sociais em geral, principalmente por meio de jornais. O
associativismo se nutre também da capacitagdo técnica e politica por meio de atividades como
seminarios, cursos ¢ oficinas.

A literatura sobre o assunto em geral ressalta este perfil dos participantes dos conselhos
que muito difere dos dados da populacao brasileira em relacdo a escolaridade, renda, perfil
associativo e engajamento politico (FUKS, 2002 e 2004; SOUZA, 2004; PERISSINOTTO,
2004; COELHO, 2004). De acordo com dados do IBGE em cinco capitais brasileiras, os
conselhos estudados apresentam-se como verdadeiras “comunidades civicas” (FUKS,
PERISSINOTTO & RIBEIRO, 2003, p. 7).

Apesar de ser uma “elite social” que participa destes espacos, Santos Junior, Ribeiro &
Azevedo (2004, p. 28) ndo assumem como pressuposto o argumento elitista de incapacidade
das massas e superioridade das elites. A escolha pelos extratos médios da populacao parece
refletir a extrema caréncia e desigualdade da nossa estrutura social em que os cidadaos ou
preferem escolher os mais capazes, ou ndo se envolver ou simplesmente permanecerem

alheios a participagdo civica por ndo terem condi¢des de reconhecer as oportunidades.

*I Todos os dados percentuais agregados apresentados representam as RM’s de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Recife ¢ Belém.
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O problema do déficit de representacdo social nos conselhos pode ser superado por
meio de incentivos a associagdo civica e de investimentos neste modelo participativo. De
acordo com Gohn (2004, p. 61) a inclusdo de setores diferenciados, ou seja, a participagao dos
individuos e grupos sociais em termos qualitativos € ndo somente quantitativos, ¢ essencial
para a democracia participativa.

Incluir a diversidade dos segmentos sociais no debate das politicas publicas, sem
davida, ¢ imprescindivel para garantir a pluralidade democratica dos conselhos, mas este
parece ser um desafio que esta relacionado a sua prépria dindmica institucional. Santos
(2004b, p. 139) visualizou esta tensdo ao reconhecer que o formato dos conselhos ¢ menos
propicio a apresentacdo de demandas e estd voltado para a luta pela obtengdo de bens de
segundo nivel — que visa a garantia de direitos que possuem uma dimensao normativa ou
ideoldgica —, atraindo com maior intensidade movimentos neocorporativos. A participagao
nos conselhos se insere na perspectiva adotada por Azevedo & Prates (1991) de “participacao
ampliada” ou neocorporativa.

Algumas alternativas para o aperfeigoamento da representacao social nos conselhos sao
discutidas por Santos (2004b, p. 131-160) a partir do estudo nos conselhos da Regido
Metropolitana (RM) do Rio de Janeiro. Os limites relacionados & dimensao institucional da
participagdo podem ser superados pela atuacdo responsavel do conselheiro através da
interlocu¢do com sua base social, pela capacidade das organizagdes sociais representarem
interesses mais amplos e pela aproximac¢ao com a sociedade divulgando suas ag¢des ou
descentralizando as atividades.

E preciso considerar que ndo obstante ser uma “elite social” que participa dos
conselhos nao significa que existe uma homogeneidade entre os segmentos ali representados
no que tange a cultura politica. Fuks, Perissinotto e Ribeiro (2003, p. 9) vao salientar a
importancia de se atentar para as diferencas entre os segmentos em termos de cultura politica
e as conseqiiéncias de uma distribui¢do de recursos desigual para a participagdo politica dos
individuos que compde os conselhos. De acordo com os autores quando o foco da
investigacdo volta-se para a politica como arena de conflito, ¢ imprescindivel considerar a
distribuicao da cultura politica entre os grupos estudados.

Para entender a relacdo de poder que se estabelece nos conselhos de Satde, Assisténcia
Social, Trabalho e Crianga e Adolescente de Curitiba analisam as varidveis que costumam se
apresentar de forma agregada — interesse por politica, ativismo eleitoral, associativismo,

filiagdo partidaria, competéncia politica subjetiva em geral e dentro do conselho — tendo em
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vista os diferentes segmentos — prestador, trabalhador, usudrio e gestor (FUKS,
PERISSINOTTO & RIBEIRO, 2003, p. 9-17).

No que concerne aos prestadores, verifica-se a autonomia do interesse em relagao ao
envolvimento com a politica. Apesar de ser o segundo segmento com maior nivel de
escolaridade e o que mais se informa sobre politica, apresenta menor engajamento eleitoral e
filiacdo partidaria. Por serem, na maioria dos casos, oriundos de entidades filantropicas que
buscam nos conselhos recursos publicos destinados a a¢des assistenciais, estdo mais voltados
para seus interesses corporativos do que para questdes mais amplas de politica. Sdo os atores
que apresentaram um grau maior em relacdo a competéncia politica subjetiva, ou seja, a
influéncia que acreditam exercer nas decisdes do conselho.

Os trabalhadores juntamente com os gestores possuem recursos de cultura politica de
forma equilibrada. Os dois segmentos apresentam um alto indice de informacao sobre politica
e engajamento politico eleitoral. No caso dos trabalhadores, o grande niimero de filiacao
sindical e o ativismo politico que, normalmente, estd associado a essas entidades explicam,
em parte, a participacao eleitoral. Ja os gestores, a propria natureza do segmento, formado por
quadros do funcionalismo publico que mantém uma relacdo de confianca com o Executivo
local, os obriga a ter uma participacdo ativa nos momentos eleitorais. O indice de filiacdo a
partidos politicos também ¢ muito parecido — 30,8% dos trabalhadores e 33,3% dos gestores.
E quanto a competéncia subjetiva prevalece a opcdo “média influéncia” sobre a opgao
“grande influéncia”.

Os usuarios assim como os prestadores apresentam o desempenho menos uniforme em
relacdo as dimensdes da cultura politica. Ocorre uma completa inversdo quando se passa do
interesse por politica para o ativismo eleitoral. Este segmento manifesta um intenso
envolvimento emocional pela politica como atividade, mas o seu interesse por politica ¢ o
menor entre os demais, confirmado pela menor freqiiéncia em que se dedicam a leitura de
noticias politicas no jornal. Para Fuks, Perissinotto e Ribeiro (2003, p. 13) a pouca procura
por informacgdo politica pode estar associada a diferenga em relacdo a renda e escolaridade
dos usuarios, menor que os demais segmentos, €, em associacao com estes dois fatores, menor
tempo disponivel.

No que tange a filiacdo partidaria, a proeminéncia do usuario ¢ enorme (77,8%) em
relagdo aos demais segmentos. Esta para os autores apresenta-se como a variavel-chave para

explicar a capacidade diferenciada de atuagdo politica dos segmentos. Outro dado importante
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refere-se a diferenga no tipo de associagio™ a que pertencem e a relagio com o engajamento
politico. Quanto ao engajamento eleitoral — atividades de comparecimento a comicios e
engajamento voluntario a favor de uma candidatura ou partido — parece ser mais importante
pertencer a associagdes de bairro (tipo de associativismo que predomina entre os usudrios) do
que estar vinculado a outra entidade.

Estas diferengas da cultura politica entre os segmentos devem ser consideradas ao
analisar o processo decisorio dos conselhos e a influéncia que exercem na fiscalizagao, no
debate e na formulagdo de politicas. Para Fuks, Perissinotto e Ribeiro (2003, p. 24) € possivel
perceber uma causalidade existente entre instituicdes e cultura politica e, a0 mesmo tempo, o
papel ativo que fatores externos as institui¢des analisadas exercem sobre a intensidade desses
efeitos. Mas para analise de pequenos grupos, como os conselhos, ¢ preciso considerar “a
cultura politica como um recurso desigualmente distribuido entre os grupos que compdem as
comunidades analisadas e que, portanto, pode ser uma das bases da desigualdade politica”.

Na proxima se¢do ao analisar o processo decisorio dos conselhos serdo abordados de
forma detalhada os fatores internos e externos que influenciam na dinamica dos conselhos na

desigualdade politica entre os segmentos.

3.4 — Retrato da participagao nos conselhos

Apesar de a propria existéncia de conselhos ser um indicador de avango na luta pela
democratizagdo dos processos decisorios, os estudos tém demonstrado a persisténcia da
centralidade e do protagonismo do Estado na elaboracdo da pauta de prioridades sociais e
definicdo de politicas. E a dificuldade de reversdo desse quadro na dindmica concreta de
funcionamento dos conselhos.

A partir de uma andlise comparada da bibliografia secundaria sobre os conselhos
gestores de politicas na area de saude, de assisténcia social e de defesa dos direitos da crianga
e do adolescente, Tatagiba (2002) recupera alguns obstaculos ja apontados na literatura sobre
o assunto, destacando que os motivos que impedem os conselhos de assumir efetivamente
suas atribuicoes legais se expressam de diferentes maneiras dependendo da cultura politica ou

da conjuntura local. Em relacdo a primeira caracteristica inovadora deste arranjo participativo,

** Este dado ¢ importante para caracterizar e diferenciar o engajamento politico, uma vez que todos os segmentos
apresentaram um alto indice de associativismo. Ou seja, trata-se de romper com a logica de que aqueles que
possuem o maior indice de associativismo sdo, necessariamente, os mais engajados. “Diferentes associagdes
podem produzir efeitos distintos sobre os membros dos diversos segmentos” (FUKS, PERISSINOTTO &
RIBEIRO, 2003, p. 15).
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espaco publico com composi¢ao plural e paritaria, a autora observa como a obrigatoriedade da
paridade na composicdo dos conselhos tem se revelado na pratica. Para ela a igualdade
numérica nao ¢ suficiente para garantir a simetria entre Estado e sociedade civil, na medida
em que os principais constrangimentos a existéncia de tal relacdo estdo relacionados com as
seguintes variaveis: “(a) a dificuldade dos atores, tanto governamentais quanto nao-
governamentais, em lidar com a pluralidade, b) a relagdo conselheiro-entidade; e c) a
qualificacao dos conselheiros para o exercicio de suas fungdes” (TATAGIBA, 2002, p. 57).

No que tange ao reconhecimento do “outro” e da pluralidade, o principio de
equivaléncia entre as esferas envolvidas envolve uma disputa continua pela hegemonia no
interior dos conselhos, o que significa que o equilibrio na representagdo de interesses deve ser
construido nas praticas cotidianas e articulagdes internas.

Considerando a heterogeneidade de interesses de participagao nos conselhos tanto dos
atores ndo-governamentais, quanto dos atores estatais, o principio da paridade deve estar
relacionado “(...) ndo apenas ao reconhecimento da legitimidade da representacdo do ‘outro’,
mas também a capacidade de estabelecer com ele acordos contingentes em torno de demandas
especificas”. (TATAGIBA, 2002, p. 59).

A composi¢ao heterogénea dos conselhos ndo aparece assim como obstaculo a eficacia
de suas agdes, mas juntamente com o respeito a diferenca e a capacidade de construir acordos
em torno de projetos especificos, pode ampliar seu potencial democratizante. A consolidagao
da democracia requer a ampliacdo de graus de publicidade dos espagos de discussdo e
negociagao, que se da através da argumentagdo e da tentativa de didlogo entre grupos com
interesses divergentes, para que um niimero cada vez maior de interesses se faca representar.

Outro ponto de destaque na pluralidade dos conselhos diz respeito ao “(...) lento, porém
continuo, processo de gestagdo do que se poderia chamar de uma ‘contratendéncia’, na
direcdo da conformagdao de uma cultura politica democratica” (2002, p. 62). Nesse sentido
Tatagiba ressalta a importante “funcdo pedagogica” dos conselhos, a despeito de suas
limitacdes, no caminho da construcio de uma cidadania e reinvencdo dos padroes
democraticos.

Quanto ao item relacionado a relacdo dos conselheiros com suas entidades a literatura
aponta um fraco vinculo entre representantes do governo e seus 6rgaos de origem. Diante de
um Estado que atribui pouca importancia a participagdo dos conselhos em seu planejamento,
enviando para as reunides pessoas pouco preparadas e sem poder de decisdo, os conselhos
ficam enfraquecidos e sem condigdes de evitar que questdes continuem a serem decididas no

insulamento dos gabinetes. Os compromissos assumidos por representantes do governo,
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muitas vezes sdo considerados compromissos pessoais sem qualquer garantia de serem
cumpridos pela instituicdo. Esse ponto ressalta mais uma vez a necessidade de engajamento
entre o planejamento do governo e as decisdes emanadas do conselho.

A relagdo conselheiro nao-governamental e entidades também carece de ser pautada
numa via de mao dupla, uma vez que na posi¢ao de representante 0 membro do conselho tem
a obrigacdo de discutir as pautas das reunides com suas respectivas entidades, ou seja, com
seus representados. Esse problema acarreta uma baixa visibilidade social dos conselhos. A
falta de debate prévio das questdes faz com que os segmentos acabem aderindo as visdes dos
grupos com maior influéncia e poder de argumentagao.

Como sugere Perissinotto (2002, 175) o que legitima o representante sdo as “bases” do
movimento. “A representacdo substantiva introduz a nog¢ao de que as ‘bases’ devem escolher
seus representantes, 0os quais, por sua vez, serdo responsaveis por seus atos politicos”. Assim
se ndo perseguirem objetivos que os representados percebam como de seu interesse, poderdo
ser substituidos.

Tatagiba (2002) ressalta a importancia dos conselhos criarem redes de solidariedade e
mobilizacao social em torno de temas especificos, fortalecendo a relagdao entre o ptblico e os
conselheiros. Isso poderia se dar através de uma intensificacdo dos fluxos de comunicacio e
informagdo a sociedade sobre o trabalho e histéria dos conselhos via Internet, ou outra forma
de informativo. Além da promocdo de eventos e/ou conferéncias relativas aos temas
especificos desses espacgos visando romper o isolamento politico.

Quanto a qualificagdo dos conselheiros, terceiro empecilho a uma relacdo simétrica
entre Estado e sociedade civil apontado pela autora, o questionamento gira em torno da
dificuldade de se estabelecer um didlogo em pé de igualdade entre esses segmentos. Diante da
dificuldade de assumir uma postura de negociagao com o Estado ¢ preciso que os conselheiros
sejam capacitados através de treinamentos ou camaras técnicas a fim de minorar o problema
do desconhecimento técnico. Essas camaras, segundo Tatagiba (2002), teriam a fungdo de
produzir estudos e pesquisas que pudessem assessorar os conselheiros e ajuda-los a intervir
junto ao governo com conhecimento ampliado da questao.

Fuks (2002, p. 266) sustenta que o fato das questoes de ordem técnica assumirem um
papel central na dindmica dos conselhos, torna o conhecimento técnico-cientifico um dos
recursos mais valiosos e, talvez, mais escassos. No entanto, se a tecnificacdo da politica
inicialmente se apresenta como um obstaculo a participagdo politica, ela também estimula a

qualificacdo técnica dos grupos da sociedade civil e contribui para mudanca de perfil de
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setores organizados da sociedade que, tradicionalmente, se limitaram a atividade politica de
encaminhamento de demandas.

A segunda caracteristica inovadora dos conselhos, serem espacos publicos dialdgicos,
tem sido limitada por alguns elementos que inibem a fala e excluem certos assuntos do espago
de discussdo dos conselhos. Entre eles os que mais se destacam sdo: a defini¢do de assuntos
pertinentes ou relevantes, o controle dos Executivos sobre a agenda temadtica dos conselhos e
a recusa do Estado em partilhar o poder de decisao.

De acordo com Tatagiba (2002, p. 77) estd em jogo nos conselhos uma disputa em
torno dos assuntos “pertinentes” ou “relevantes”, seja nas tentativas de definir o que significa
formular politicas publicas, seja nos debates acerca das ‘“verdadeiras” atribui¢cdes dos
conselhos. As diferencas se expressam na posi¢ao dos diferentes segmentos sobre o que
significa a formulagdo de politicas publicas. Para os usuarios o interesse ¢ discutir questdes
que afetam diretamente sua vida cotidiana e a de milhdes de brasileiros que sentem na pele a
falta de qualidade dos servigos prestados pelo SUS. J& para os demais segmentos importa
tracar as grandes diretrizes norteadoras da area pra que o conselho exerca seu papel
deliberativo.

A andlise de Fuks (2004a, p. 41) no Conselho Municipal de Saude de Curitiba expressa
esta diferenca no encaminhamento de demandas por segmento. Seus dados mostram que
também em relacdo aos temas especificos apresentados, cada segmento propde deliberagdes
referentes aos assuntos que mais debate. Neste sentido, o gestor da énfase no tema
“participacdo” tanto na apresentacao de propostas quanto no debate, o trabalhador e o usuario
encaminham, com maior freqiiéncia, propostas referentes a elaboragao e discussdo de politicas
publicas, como atores externos se preocupam com deliberagdes relativas ao controle social.

O controle do Executivo sobre a agenda tematica tem sido um grande obstaculo a
efetivacao do conselho como um espaco publico dialégico. Isto porque, em varios conselhos
analisados, o regimento interno garante ao presidente a prerrogativa de elaborar a pauta de
discussdes. Em alguns casos em que ha a regulamentacdo de uma “mesa diretora” composta
paritariamente por presidente, vice-presidente, primeiro e segundo secretarios, escolhidos por
meio de votacao dentre o plenario do conselho, ¢ possivel estabelecer uma pauta mais clara
que exige que as discussdes se esgotem e que seja elaborada de forma mais democratica. Este
¢ o caso do Conselho Municipal de Saude de Juiz de Fora, que serd analisado no proximo
capitulo.

Outra medida para aumentar o controle das entidades sociais sobre os assuntos tratados

sdo as atas das reunides. As atas podem transformar-se em importantes aliadas, uma vez que
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muitos conselheiros podem ter dificuldades para acompanhar os assuntos apresentados
(Kriiger, 1998 apud Tatagiba, 2002, p. 78).

Além de controlar a pauta o Estado tem recusado partilhar o poder de decisdo nos
conselhos com os representantes da sociedade civil. A resisténcia dos governos aos novos
espacos de fiscalizagdo, controle e participacdo da sociedade civil no processo de producdo
de politicas publicas ¢ mais acentuada no nivel municipal, tendo em vista a caréncia de
recursos financeiros, infra-estruturais € humanos na maioria dos Municipios brasileiros. Esta
caréncia reflete-se no funcionamento dos conselhos e refor¢a o controle das Prefeituras sobre
estes espacos. Ao lado de estratégias de esvaziamento, quando ndo conseguem compor um
conselho de “aliados”, os Executivos Municipais utilizam praticas de cooptacdo e
manipulagdo como estratégia de desarmamento dos conflitos (TATAGIBA, 2002, p. 86-7).
Pesquisas vém apontando o grande nimero de funcionarios piblicos municipais € ocupantes
de cargos comissionados na composi¢do dos conselhos. O que pode caracterizar uma
centralizagdo do poder e uma estratégia de cooptagdo das liderancas por parte da Prefeitura
(MACHADO, BAPTISTA & KORNIN, 2004, p. 233)

Em pesquisa que estd sendo desenvolvida por Fernandes ¢ Bonfim (2005) de modo
comparado em 6 capitais brasileiras (Salvador, Recife, Sdo Paulo, Porto Alegre e Fortaleza),
com o objetivo de observar o comportamento dos Conselhos Municipais de Educacdo e
Saude, as primeiras analises mostram que a hipdtese de prevaléncia da lideranca politica,
determinando o papel e a dindmica dos conselhos municipais, constitui-se, até o estagio

presente da pesquisa, num indicio muito forte.

Os processos de formagao e estimulo a um papel mais ativo do conselho t€m forte relagdo com
os interesses pessoais do lider do governo. Além disso, os conselhos por se constituirem em
esferas de nomeagao do executivo pouco deliberam, que seria sua fungdo precipua, € muito
mais subsistem enquanto tal, pois a secretaria municipal decide quase todas as matérias
passando ao largo do conselho municipal. Evidente que podem existir grandes e at¢ médias
cidades em que este quadro ndo seja repetido, mas por enquanto o indicio ¢ de que os
conselhos se constituem em organismos protocolares as secretarias municipais (FERNANDES
& BONFIM, 2005, p. 21).

Cortes (2004) ressalta que ha uma literatura cética — denominagdo adotada por ela —

sobre o assunto, baseada nos trabalhos de Skocpol (1999) e Fiorina (1999)*. Apesar de

3 FIORINA, Morris P. 1999. A dark side of civic engagement. In: Theda Skocpol ¢ Morris P. Fiorina (orgs).
Civic engagement in American democracy. Washington, Brookings/Sage, p. 395-425.

SKOCPOL, Theda. 1999. Advocates without members: The recent transformation of American civic life. In:
Theda Skocpol e Morris P. Fiorina (orgs). Civic engagement in American democracy. Washington,
Brookings/Sage, p. 461-509.
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retratar a vida politica norte-americana, para a autora as questdes que formulam em relagdo a
foruns participatorios daquele pais também poderiam ser feitas para os foruns brasileiros. No
Brasil, destaca o trabalho de Pinto (2004)** .

O ceticismo dessa literatura em relagdo aos féruns participativos e as propostas de
democracia participativa fundamenta-se na desconfianca sobre sua capacidade de
democratizar o sistema politico através da inclusdo das demandas dos setores sociais mais

frageis econdmica e socialmente.

Tendo em vista o carater da vida civica dos paises e o desenho institucional dos foéruns, na visao

desses autores, seriam limitadas as possibilidades de competi¢do universal por participagdo ou

de evitar a captura do processo de decisdo por atores com maiores recursos de poder (CORTES,

2004, p. 9).

Nao obstante o enorme controle dos governos sobre os conselhos, Tatagiba (2002, p.
88) destaca que alguns estudos vém demonstrando os “resultados pedagogicos” da
participacdo e dos seus efeitos na constru¢do de novos sujeitos politicos, contrariando o
padrao prevalecente de referéncias autoritarias e apontando para uma nova tendéncia, embora
ainda fragil, de democratizacdo das relagdes sociais e politicas no Brasil.

Para ela o exercicio da participacao nos conselhos tem levado ao questionamento de

alguns aspectos de nossa tradicao politica, a saber:

Tem exigido que o Estado dé publicidade de suas a¢des, apresente contas, exponha os critérios
que balizaram acordos etc., e da sociedade tem exigido que se qualifique para esse embate, que
busque construir relagdes mais simétricas que parecem partir, em primeiro lugar, do rompimento
da passividade, da cumplicidade com os desmandos, com as trocas de favores, com a cooptacdo
(TATAGIBA, 2002, p. 90).

Neste sentido, os conselhos sdo espagos em que se gesta um aprendizado de
convivéncia democratica, tanto por parte da sociedade quanto do Estado, indo de encontro a
tendéncia de privatizacdo dos espacos e assuntos publicos.

A pesquisa de Fuks (2004b) no Conselho Municipal de Saude de Curitiba (CMSC) de
certa forma corrobora com a analise de Tatagiba quanto ao aprendizado politico nestas arenas
e a possibilidade de mudanga na relagdo Estado/sociedade. Fatores externos aos conselhos
como a posse de recursos convencionais € nao-convencionais e relativos aos contextos nos
quais os conselhos se inserem contribuem para a formacao de distintos padrdes de agdo e

interacao ¢ ajudam explicar a influéncia politica no processo decisorio. Desta maneira, fogem

* PINTO, Celi R.J. 2004. Espacos deliberativos e a questdo da representacio. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, vol. 19, n°. 54, p. 97-113.
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de um “determinismo” que tem caracterizado os estudos sobre conselhos de total controle por
parte do Executivo Municipal e de impossibilidade de influéncia dos demais segmentos.

Como apontado na se¢do anterior, a simples posse de recursos individuais — renda,
escolaridade, informac¢dao — e coletivos que sdo de natureza organizacional — financeiros,
materiais ¢ humanos — ndo explicam a influéncia politica dos atores. Considerando a posse
destes recursos, a distribuicdo de influéncia no conselho deveria seguir a seguinte ordem:
gestor, prestador, trabalhador e usuario. No entanto, o ativismo do usuario e a passividade do
prestador ndo podem ser totalmente explicados pela posse de recursos.

Os autores recorrem a dados como engajamento politico e eleitoral, a rede de apoio
politico e a agdo reiterada junto as instituicdes estatais para explicar a dindmica do conselho.
Analisando a atuacdo dos segmentos no processo decisdrio, constatou-se que os atores
governamentais t€m o controle, tanto na elaboragao da pauta, tendo em vista que o gestor € o
presidente, quanto na iniciativa do debate, por meio do gestor ou do apoio técnico estatal. No
entanto, existe um relativo equilibrio de influéncia politica no interior desta arena pela
atuacao do usuario que aparece como o principal interlocutor no debate. Além disso, o usudrio
¢ o maior formulador de propostas alternativas em relacao a proposta original e de resolucdes.
Lembrando que o trabalhador também apresenta uma atuagao equilibrada no processo.

A explicagdo para o bom desempenho dos usudrios, segundo Fuks (2004b, p. 25) esta
no engajamento eleitoral e na militancia partidaria “a motivagdo para agdo politica pode estar
compensando a fragilidade dos usudrios em relacdo a outros recursos”. Outros fatores que
parecem compensar a desvantagem nos recursos convencionais ¢ o apoio recebido por
organizagdes da sociedade civil (partido politico, instituicdes religiosas, universidade) e a
pratica associativa, especialmente, a de bairros.

No caso do prestador, apesar de reunir as melhores condigdes para influéncia politica
no conselho, este ndo ¢ o espaco que ele elege como arena privilegiada de agdo politica. De
acordo com entrevistas, os prestadores afirmam contar mais com o apoio do Legislativo e do
Executivo no encaminhamento de suas demandas.

Fuks (2004b, p. 30) conclui que o estudo da influéncia politica no interior de uma
determinada arena deve levar em conta o peso de tal instituigdo no sistema mais amplo de
arenas publicas, bem como a percep¢do dos diferentes atores envolvidos a respeito de tal
arena.

A tltima caracteristica inovadora dos conselhos apontada por Tatagiba (2002, p. 92): a
sua capacidade deliberativa também apresenta alguns limites a sua efetivacdo. As avaliagdes

mais comuns presentes na literatura sdo de que os conselhos ndo estdo cumprindo sua vocacao
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deliberativa. Dentre os varios motivos apontados, a maioria relaciona com a ‘“baixa
capacidade de inovacdo das politicas publicas a partir da participa¢do da sociedade civil nos
conselhos, sugerindo que esta participagdo assume contornos mais reativos que propositivos”.
As constatagoes feitas acima em relacdao a dinamica de funcionamento dos conselhos também
contribuem para a baixa capacidade associativa.

Para além desses motivos, Tatagiba (2002, p. 94) destaca a baixa inser¢do institucional,
ou seja, a fragil divisao de funcdes entre os conselhos e as instituigdes administrativas e
burocraticas quanto a defini¢do, execucdo e acompanhamento das politicas publicas no
ambito da legislacdo pertinente. Desta “institucionalizacdo incompleta” dos conselhos,
resultam as dificuldades em definir a dimensdo em que suas deliberagdes possuem poder
vinculante.

Esta incerteza quanto as “reais” func¢des e poderes deliberativos dos conselhos ¢ um dos
fatores que explica a falta de interesse de alguns segmentos por este espaco de acdo politica.
Fuks (2004b) ao analisar a apatia do segmento prestador de servigos no Conselho Municipal
de Saude de Curitiba (CMSC), sustenta que parece prevalecer entre os prestadores o
entendimento de que as decisdes reais sao tomadas em outras arenas, ou seja, “o conselho ndo
¢ percebido como um real espago de tomada de decisdo politica na area de saude”. A

influéncia do conselho no sistema politico local parece limitada, considerando:

1) a inexisténcia de uma clara defini¢do juridica quanto a sua atribuicdo deliberativa no campo
da definicdo de politicas publicas; 2) a inexisténcia de mecanismos institucionalizados de
controle social, por meio dos quais o CMSC possa impor sangdes; 3) que as resolugdes do
CMSC tém de ser homologadas pelo Executivo, antes de serem publicadas como normas
publicas e estatais (FUKS, 2004b, p. 28).

Por fim um ponto em comum na literatura diz respeito as caracteristicas das areas de
politicas sociais. Cortes (2002, p. 190-1) observa como a dinamica de funcionamento dos
Conselhos de Saude e Assisténcia Social ¢ influenciada pelas caracteristicas institucionais de
cada 4rea, que definem o modo como se organizam e sdo financiados os servigos. No
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Porto Alegre “sua principal fungdo tem sido
cartorial e administrativa, concedendo e cassando registros, definindo critérios e classificando
entidades para orientar o repasse de recursos publicos a prestadores de servigos privados”.

Enquanto a Assisténcia trabalha com projetos e programas especificos, a Saude trabalha
com tabelas fixadas nacionalmente e uma vez fixadas entram na rotina do setor administrativo
da Secretaria Municipal de Saude que trata da relagdo com os prestadores contratados. A luta

politica em torno da saude também influenciou na histéria do conselho. No caso da Saude, o
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conselho se constituiu na cidade, ao longo dos anos, em lugar de articulacao das forcas sociais
favoraveis ao aprofundamento do processo de reforma do sistema e no qual os usudrios
apresentam demandas aos setores publicos. Ou seja, o Conselho Municipal de Satide apenas
institucionalizou a participacao do usudrio que ja existia previamente.

J& o Conselho de Assisténcia Social constitui uma instancia de participagdo
completamente nova, num cendrio de auséncia de tradicdo de participacdo dos usudrios. Nos
conselhos de educagdo, Reis (2004, p. 47) também aponta como predominante entre suas
atribui¢des a do contencioso escolar, papel que coloca em sua pauta de a¢des as demandas
cartoriais sob feicdo credencialista.

Este capitulo buscou algumas generalizagdes possiveis a respeito destes novos arranjos
participativos, especialmente, os conselhos gestores, de forma a contribuir para o debate
acerca do seu funcionamento. Muitos sdo os constrangimentos e limites do potencial
democratizante destes espagos, o que ndao impede perceber os seus avancos ja que 0s
conselhos estdo na contramdo de uma cultura politica tradicional, de privatizacdo da esfera
publica e de tomada de decisoes a partir de acordos, em geral, ndo publicizéveis.

S6 as experiéncias concretas serdo capazes de dizer se os conselhos serdo inviabilizados
pelos constrangimentos ou constituir-se-d0 importantes espacos de luta pela ampliagdo e
aprofundamento da democracia. Ainda, se conseguirdo ultrapassar os limites de uma
participagdo voltada para a eficacia das politicas publicas e desonera¢do do Estado, no sentido
de se estabelecer uma relagdo mais simétrica entre Estado e sociedade. A analise da literatura
revelou, at¢é o momento, algumas varidveis que interferem na dinamica dos conselhos: os
elementos do desenho institucional, a densidade associativa, a vontade politica das elites, o
grau de heterogeneidade ideoldgica e de interesses em jogo, a posse de recursos diversos entre
0s segmentos, as caracteristicas das decisdes que predominam no seu interior, a distribuicdao
interna de cargos, os critérios de composicao e as diferengas nas areas de politicas sociais.

A guisa de conclusdo, deve-se considerar que em diferentes contextos locais estas
varidveis vao apresentar caracteristicas diversas, portanto, a tentativa de generalizagdo destas
experiéncias ndo ¢ apenas impossivel quanto irresponsavel. Isso ndo significa desprezar o fato
de que a simples explicitacdo das varidveis que influenciam a participagao politica nos
conselhos gestores representa, nos dias atuais, um salto da andlise empirica para a andlise

teodrica.
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Capitulo 4 — A experiéncia participativa de Juiz de Fora

4.1 — Juiz de Fora: caracteristicas contextuais

Como observa Boschi (2005) as caracteristicas do contexto urbano sdo fatores
importantes para se aferir o sucesso ou o fracasso de distintas experi€ncias participativas.
Certamente o grau de desenvolvimento socioecondémico — ou como sustenta Santos Jr. (2001)
o vinculo entre o arcabougo legal e a realidade institucional dos Municipios — ¢ um fator que
ajuda a explicar as diferencas de praticas de participacao nas cidades brasileiras.

Nesse sentido € preciso apontar as principais caracteristicas da cidade pesquisada. Juiz
de Fora, localizada na Zona da Mata mineira, ganhou status de Municipio em 1850 e
transformou-se numa cidade que ocupa importancia singular no Estado, por sua forte presenca
na industria, agropecudria e comércio, além de intensa vida cultural. De acordo com pesquisa
do IBGE de 2000, do total de pessoas ocupadas por setor econdmico na cidade o setor de
servigos emprega 53,3%, a industria 25,1%, o comércio 19,5% e a agropecudria, extragao
vegetal e pesca 2,1%.

Dados atualizados do IBGE de 2005 apontam uma populagao de 501.153 habitantes, a
quarta do Estado. Juiz de Fora apresentou um elevado crescimento populacional de 1980 a
1991 de aproximadamente 25%, de 1991 a 2000 de 15% e de 2000 a 2005 de 12%, indicando
uma tendéncia de crescimento acelerado da populacdo. Como sustenta Costa (2002, p. 93) o
processo de urbanizagdo acelerado e desordenado ocorrido em Juiz de Fora ndo permitiu a
transmissdo através de geracdes diversas de um acervo organico de valores e tradigcoes
territorialmente referenciadas. Assim, sdo nos espagos de convivéncia constituidos em torno
dos locais de moradia que as esferas de sociabilidade sdo vitalizadas e que se constroem
espagos de comunicagdo e convivéncia “marcados pela formagao de lagcos de solidariedade e
pela construgdo, no proprio cotidiano urbano e em espacos curtos de tempo, de efetivo
envolvimento com o entorno social e territorial”.

Estes espacos de comunicagdo interpessoal fundamentados nos locais de moradia
apresentam niveis variados de complexidade, desde as interagdes mais simples como os
encontros casuais até os encontros mais duradouros vinculados a auto-ajuda ou a ocupagao
do tempo livre comum. A estrutura organizacional mais elaborada corresponderia aos grupos
especializados funcionalmente e munidos de alguma institucionalidade como grupos de

jovens e associacoes de moradores. Em Juiz de Fora a participagdo das associagdes de
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moradores manteve ao longo dos anos uma certa continuidade e regularidade estando presente
nas principais mobilizagdes em prol das melhorias na infra-estrutura dos bairros.

O comego da historia das associagdes de moradores na cidade de acordo com relatos de
liderangas comunitarias descritos por Teixeira (2003, p. 15) surgiu de um encontro casual
entre cidaddos da cidade com um professor, natural do Rio Grande do Sul e descendente de
italianos, que teria trazido de um periodo em que permaneceu na Italia a experiéncia de bons
resultados que a organizacdo comunitaria teve por la na conquista por melhorias das
condi¢des de vida da populagdo. A primeira Sociedade Pro-Melhoramento de bairro (SPM)
surgiu no bairro Sao Mateus, em 1947, e estas experiéncias logo se espalharam pelos bairros
da cidade na década de 1950.

A expansao das SPM’s teria sido motivada pela falta de servigos publicos em Juiz de
Fora entre as décadas de 1940 e 1950. Este movimento estava em sintonia com o que
acontecia no Centro-Sul do pais e provavelmente tenha se dado como um reflexo do periodo
de redemocratizacdo e fim do Estado Novo (1937-1945). J4 na segunda metade da década de
1950, o movimento comunitario por meio da criacao da Federacao de Bairros de Juiz de Fora,
em 1955, tentou se articular no nivel Municipal. Por divergéncias politicas, dois anos depois,
em 1957, algumas liderancas partiram para a criagdo da Unido Juizforana de Sociedades Pro-
Melhoramentos de Bairros. Apds disputarem a influéncia sobre os movimentos de bairros na
cidade, atualmente ¢ a Unido que tem atuagdo expressiva entre as SPM’s e em eventos
estaduais e nacionais.

Assim como em todo o pais, com o Golpe Militar de 1964, a atuacao das SPM’s sofreu
um refluxo e algumas liderancas chegaram até a ser perseguidas pelo exército. Neste periodo,
0 movimento assumiu um papel mais associativo, desenvolvendo atividades de cunho
recreativo, cultural ou assistencial. A retomada do movimento, a partir da segunda metade da
década de 70, colocou em cena algumas das liderancas ainda hoje atuantes na cidade,
voltando as atividades reivindicatorias de obras de melhorias nos bairros. A cidade conta hoje
com um numero expressivo dessas entidades. Sdo cento e oitenta SPM’ou Associagdes de
Moradores na cidade, de acordo com informagdes da Unido Juizforana, a entidade Municipal
que congrega tais entidades.

Uma entidade importante na histéria do movimento comunitario da cidade foi o
Unibairros, que unia jovens de varias pardquias da cidade, alguns com atuacdo em bairros. A
partir do lancamento de um jornal que servia de veiculo de comunicacdo entre eles, essa
entidade tornou-se um canal para que os jovens ampliassem sua luta em favor dos bairros,

procurando romper com a atuagdo mais assistencialista, que muitas vezes era desenvolvida
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pela Igreja Catolica. As eleigdes de 1982 inauguraram um novo periodo de contestagdo e
acOes politicas na sociedade brasileira. Neste contexto o Unibairros procurou se inserir
buscando uma articulacdo maior entre as discussoes locais e nacionais e até o final da década
se engajou em articulagdes nacionais que se preocupava com a autonomia do movimento
popular e em desenvolver um trabalho educativo junto as liderancgas (TEIXEIRA, 2003, p. 23-
9).

As eleicoes de 1982 tinham como plataforma de campanha a implantagdo de um
modelo de gestdo participativa. Em Juiz de Fora, nao foi diferente. O Prefeito eleito pelo
PMDB, Tarcisio Delgado, para o mandato de 1983 a 1988, fazendo jus ao programa do seu
partido para 1982 criou o Conselho Comunitario Municipal (CCM) pela Lei n.° 6.413, de 9 de
novembro de 1983, que reunia entidades da sociedade civil organizada e de qualquer
movimento que pleiteasse a sua participagdao, desde que aprovado em plenario. O CCM
funcionou ininterruptamente até abril de 1990, voltando a funcionar em margo de 1997 com
algumas reunides até agosto de 2001. Tinha carater consultivo, com funcdes de
assessoramento aos Poderes Executivo e Legislativo Municipal, pois os organizadores temiam
o esvaziamento das func¢des do Legislativo.

Nesta mesma gestdo foram implantados os Conselhos Comunitarios de Saude, que
logo em seguida desmobilizaram-se. Outra tentativa de aproximacdo da administracdo local
com as liderangas e moradores de bairros foi a criagdo do Grupo de Assessores Comunitérios
que por meio de mutirdes que visavam a organizagdo dos moradores de uma localidade em
torno da satisfagdo de suas demandas. Este ¢ um tema controverso entre as liderancas
comunitarias e moradores. Muitos ndo se envolviam nas obras e argumentavam que nas areas
centrais ¢ bem aquinhoadas os moradores ndo eram chamados para trabalhar nesse sistema
(TEIXEIRA, 2003, p. 33).

A Constituigdo de 1988 abriu novos espagos para a participagdo politica e ao dispor
sobre os conselhos gestores criou as condi¢des legais para um campo de atuagdo que passou a
ser ocupado por muitas das liderangas locais que atuavam nos bairros. Esta nova
institucionalidade participativa tem sido um desafio as liderangas comunitarias uma vez que
exige uma maior qualificagdo, informag¢do e uma atitude menos reivindicativa e mais
propositiva. Na década de 90 foram criados varios conselhos gestores em Juiz de Fora, em
2004 havia 31 constituidos.

Outras medidas foram adotadas visando a incorporar a participacdo do cidadao na gestao
das politicas publicas. De volta a Prefeitura em 1997 e reconduzido em 2001, Tarcisio

Delgado retoma as politicas participativas, suspensas em 1989. Implantou o Orgamento
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Participativo e o Planejamento Estratégico que culminou na Reforma Administrativa da
Prefeitura em 2001, a qual adotou uma estrutura descentralizada com o discurso da reforma
gerencial que impregnou o Brasil nesta época. O objetivo era “transformar a logica
burocratica lenta e pouco funcional da méaquina administrativa em um instrumento agil,
transparente, eficaz e a servigo de toda a populagdo™. Nao cabe aqui discutir a eficicia das
politicas de descentralizacdo da Prefeitura, mas situar que Juiz de Fora estava em
conformidade com as mudangas ocorridas no pais e com o discurso que associava
descentralizagdo e eficiéncia das politicas publicas.

As principais agdes foram a extingdo das Secretarias Municipais, passando a Prefeitura a
funcionar com cinco Assessorias ao Prefeito e sete Diretorias, e a implantagdo dos Conselhos
de Desenvolvimento Local, concretizados com os Centros Regionais. Neste novo desenho
institucional os conselhos municipais passaram a fazer parte da sua estrutura organizacional
sendo vinculados as Diretorias de suas respectivas areas. A pretensdo de tal reforma ¢ engaja-
los no planejamento municipal e na formulagao de politicas setoriais.

Apesar da relacdo que o Prefeito Tarcisio Delgado — que administrou a cidade no
periodo que abrange a pesquisa nos conselhos (2001/2004) — estabeleceu com as liderancas
comunitérias por meio de canais participativos, ndo se pode assumir que esta era uma relagao
democratica.

Em estudo comparado entre as cidades de Uberlandia, Governador Valadares e Juiz de
Fora, no periodo de 1983 a 1988, todas no ambito de governos peemedebistas, Costa (2002, p.
82) observa que nas trés cidades a pratica participativa de governo revelou-se indutora de
mudancas nos padrdes de organizagdo da populacdo e nas formas locais de intermediacdo de
interesses sociais. O principal instrumento que ele conceitua de “participacao induzida” foi o
incremento das relagcdes do Governo Municipal com as associagdes de moradores. Nos bairros
que nao dispunham de uma associagdo a Prefeitura se encarregava de “induzir” sua criagao.

Assim, as associagdes de moradores passaram a negociar diretamente com a Prefeitura
melhorias urbanas para os bairros que formalmente representavam. Entretanto, as
administracdes passaram a hierarquizar as demandas encaminhadas, atendendo aquelas
advindas de associacdes que prestavam efetivo apoio politico ao grupo no poder. O
distanciamento dos dirigentes das entidades de seus representados foi sentido, passando estes
a serem percebidos como “uma instancia de poder mais proxima deles, localizada no proprio

bairro, mas sempre um poder exterior” (COSTA, 2002, p. 83). A partir de 1989, os

* Informativo da agenda de mudanga. Publicagdo da Prefeitura Municipal de Juiz de Fora distribuido a
populagdo como explicativo da Reforma Administrativa e da nova estrutura da Prefeitura.
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vereadores voltam a ser os principais intermediarios de interesses sociais, no ambito local e as
associagdes perdem o status de interlocutores privilegiados dos governos municipais.

Costa (2002, p. 95-8) apresenta algumas consideragdes sobre a esfera publica no
Municipio de Juiz de Fora. Em relagdo a estrutura e formas de operagao da midia local, a
despeito da concentracdo de sua propriedade e da sua utilizagdo politica, algumas
possibilidades foram criadas no sentido de abrir espago de divulgagdo e comunicagdo para os
novos atores coletivos. Estes novos atores, com destaque para o movimento negro ¢ de
mulheres em Juiz de Fora, se inseriram também na esfera publica parlamentar. Mesmo que a
participacdo seja restrita aos momentos de votagdo e discussdo de projetos de seu interesse
direto, a participacdo dos movimentos sociais na Camara Municipal ¢ importante para sua
constituicdo em esferas publicas locais. Apesar da dificuldade em se manter com o
rompimento dos canais de interlocu¢ao com o poder publico, as associagdes de moradores e
outros movimentos organizados da sociedade civil, mantiveram uma presenga significativa na
esfera publica por meio da midia e da participacdo nas arenas politicas institucionalizadas.

Porém, em outros casos, principalmente no periodo de “participacdo induzida” a
presenca de atores da sociedade civil, particularmente as associagdes de moradores,
apresentou-se divorciada dos processos comunicativos existentes na periferia dos nucleos
decisorios. “(...) os atores mostraram-se extremamente vulneraveis a uma institucionalizagao
imobilizadora e aos mecanismos de cooptagdo politica”. A postura politica do Executivo e
Legislativo Municipal ¢ percebida como uma via de mao dupla. Se por um lado, as medidas
obedecem a dinamica de tematiza¢ao de demandas construidas publicamente como legitimas,
por outro, envolvem critérios clientelistas, nos quais suas ac¢des sdo o reflexo de interesses
pessoais ou de grupos encaminhados sem a mediacdo publica (COSTA, 2002, p. 96). A
evidéncia de que a pratica de incorporagao das demandas da sociedade civil no Executivo
Municipal pautou-se pelo clientelismo e cooptacdo também foi analisada por Viscardi
(1990)*. Isso pode sugerir que tal interferéncia ainda esteja realmente acontecendo nos dias
atuais.

A atuagdo das associacoes de moradores para Costa (2002, p. 96-7) também ¢
ambivalente. Algumas seguem os padrdes de acdo e interagdo com a esfera publica proprias
ao estatuto de ator da sociedade civil, enquanto outras agem pela racionalidade politico-
partidaria e seguem o modelo de encaminhamento de demandas, peculiar dos grupos de

interesse. Para o autor, estes problemas apontam os “limites de um ‘projeto’ de

% VISCARDI, Claudia M. Ribeiro. 1990. Diferentes atores em papéis diversos: a barganha politica no palco da
gestao participativa em Juiz de Fora (1983-1988). Dissertagdo de Mestrado pela UFMG.
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democratizagdo capitaneado pelo Estado e centrado, unicamente, nas transformacdes
institucionais”. A existéncia de uma esfera publica ndo requer apenas a indugdo de atores
formalmente delegados da sociedade civil, eles precisam ser co-responsaveis pela traducao e
transmissdo para a Orbita politico-institucional dos anseios difusos gestados no interior do

tecido social.
4.2 — Conselhos Municipais de Saude e Educacéo: histéria e desenho institucional

Nao obstante as inovagdes do poder publico local a historia dos conselhos ndo pode ser
contada apenas a partir de suas iniciativas. Sendo assim, cabe um breve historico da trajetéria
politica dos Conselhos Municipais de Saude e Educacao de Juiz de Fora — objeto de pesquisa
deste trabalho — que podera ajudar a compreender a sua atuagdo no presente.

A trajetéria do controle social na area de saude iniciou-se em Juiz de Fora*’ no ano de
1983 com a implantagdo das A¢des Integradas de Saude (AIS) no Municipio, com a assinatura
do convénio de intengdes estabelecido entre a Unido, Estado e Municipios e do termo de
adesdo. A questdo da participacdo na politica de satide comegou a ganhar espagco nos
discursos oficiais na gestdo 1983-1989, oportunidade em que foram implantados os primeiros
Conselhos Comunitérios de Saude.

A oportunidade para efetivagdo no nivel local da perspectiva de descentralizacio
politico administrativa do setor de satde deu-se em setembro de 1987 com a assinatura do
convénio entre Unido e Estado que previa a implantacdo do Sistema Unificado e
Descentralizado de Satide (SUDS) no Estado de Minas Gerais.

A divisdo da cidade em regides sanitarias quando elaborado o Plano Municipal de
Saude, em maio de 1989, considerou as diretrizes discutidas na VII Conferéncia Nacional de
Satde. No plano comegou a se considerar a necessidade da populacao ter acesso a informacao
e também aos dados relativos ao funcionamento do sistema, ja que esse deveria sustentar-se a
partir da realidade local e suas reais necessidades.

No ano de 1990 hd um avanco nessa direcdo com a promulgacdo da Lei Organica
Municipal de Saude. Nesta a participagdo da populagao foi citada no artigo 121, inciso III, nos
seguintes termos: “participacdo, em nivel de decisdo de entidades representativas de usudrios

e de profissionais de saude, na formulagdo, gestdo e controle da Politica Municipal e das

7 Esses dados estdo disponiveis na pagina do CMS/JF: <http//www.pjf.mg.org.br/consaude>. Acesso em
10/10/2003.
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acoes de saude, através do Conselho Municipal de Satde” (Lei Organica Municipal de Saude:
1990, p. 23).

O processo de implantacdo da municipaliza¢ao da saude em Juiz de Fora se deu no ano
de 1991 e a Secretaria de Satde passou, a partir de entdo, a gerenciar uma rede de servigos de
atencdo secundaria (PAM’s — Postos de Atendimento Médicos e Policlinicas), além das
Unidades Bésicas de Satde (UBS’s). Nesse ano sugeriu-se a formacdo de Conselhos Locais
de Saude (CLS’s), definidos a partir da base, ou seja, das UBS’s e de sua area de abrangéncia.

Nesse ano ainda teve inicio no Municipio o movimento “SOS Juiz de Fora”, de carater
suprapartidario, com o objetivo de elaborar propostas para as diversas areas de atuacdo do
setor publico. Foi formada uma comissdo de saide composta por técnicos e liderangas
comunitarias que deu inicio a discussodes relativas a satide. Essa comissao desencadeou o I
Encontro Popular de Satde de Juiz de Fora em 7 de julho de 1991 e deste originou-se o
“Foérum Popular de Satide” que passou a trabalhar e a elaborar documentos em prol da
formac¢ao do Conselho Municipal de Saude de Juiz de Fora (CMS/JF).

Posteriormente ocorreram mais dois encontros e no ultimo foi apresentada uma proposta
de lei de formacao do CMS/JF. O relatorio final da I Conferéncia Municipal de Saude
realizada em setembro de 1991 traduziu-se na proposta de criagio do CMS/JF. Esse foi
referendado pela Camara Municipal, com apresentagdo de um substitutivo contrario a
proposta original, e aprovado tornando-se a Lei n.° 8076, de maio de 1992, responsavel pela
criacdo do CMS/JF (Anexo 1).

Assim como na maioria das cidades do pais, a criagdo do CMS/JF surgiu da articulacao
das liderangas comunitarias e dos profissionais da area em prol do aprofundamento do
processo de reforma do sistema, no qual os usudrios participaram ativamente na apresentacao
de demandas ao setor publico. Estes fatores influenciardo no desenho participativo do
Conselho de Saude e conseqlientemente no processo decisorio.

O CMS/JF representa uma instancia maxima de planejamento, gerenciamento, avalia¢ao
e controle da politica municipal de saide, de natureza deliberativa, fiscalizadora e
normatizadora. E formado por 54 membros efetivos e igual nimero de suplentes, divididos
paritariamente em 50% de usudrios e representantes de o6rgdos do governo; prestadores de
servigo e entidades de profissionais de saude perfazem os outros 50%. Os representantes do
governo sao indicados pelo Prefeito; os prestadores e profissionais sdo eleitos nas associagdes
que previamente fazem parte da composi¢do do conselho via legislagdao. Os usudrios sao
escolhidos de duas formas: representantes de entidades da sociedade civil e de regides

sanitarias do Municipio. O critério para a defini¢do do numero de representantes ¢ a relacdo
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de uma vaga de representacdo para cada conjunto de 40.000 habitantes existentes na
respectiva regido. Esses representantes sdo escolhidos da seguinte maneira: cada CLS indica 6
membros para a eleicao do Conselho Regional e nesta um ou dois representantes, se for o caso
da regido, sdo indicados para composicdo do CMS/JF. Nas entrevistas, 83,4% dos usudrios
confirmaram que foram escolhidos como representantes em assembléias com a participagdo
da sociedade.

Em sua formagdo o Secretario Municipal de Satide era membro nato do CMS/JF e
obrigatoriamente o seu presidente, contudo, em 13 de maio de 1996, com a publicagdo da Lei
n.° 8855 (Anexo 2) esse preservou apenas o carater de membro nato, sendo a mesa diretora
composta também paritariamente por 3 usudrios e 1 representante de cada um dos demais
segmentos e eleita pela plenaria do CMS/JF para um mandato de 2 anos, assim como os
demais membros.

Os conselheiros devem comparecer regularmente as reunides plendrias para que possam
fazer parte do conselho, pois apos trés faltas consecutivas sem justificativa o conselheiro ¢é
imediatamente desligado desse. O CMS/JF dispde de recursos fisicos, materiais € humanos
para o desenvolvimento de suas atividades. Tem sede propria em area central na cidade, com
espago amplo para reunides, salas para o trabalho administrativo e atendimento ao publico,
computadores, duas linhas telefonicas, fax, armarios, arquivos, funciondrios e um secretario
executivo — eleito pelo plenario do conselho — que trabalha em tempo integral no conselho,
todos remunerados pela Prefeitura Municipal. Ainda tem um or¢amento préprio do Fundo
Municipal de Saude de R$ 200.000,00, valor estimado para 2006, para eventos do conselho.

O Conselho Municipal de Educag¢do de Juiz de Fora (CME/JF) foi criado em 1968 como
parte da estrutura da Secretaria de Educagdo e Cultura e instalado em 1972 por meio do
Decreto Municipal n.° 1231. Nesta época era denominado Conselho Municipal de Educagao e
Cultura (COMEC). Assim como os demais Conselhos de Educagdo no pais, estava fortemente
atrelado ao Poder Executivo na medida em que os doze membros que compunham o conselho
eram nomeados para o mandato de quatro anos por ato do Prefeito Municipal, dentre pessoas
de comprovado saber e experiéncia em matéria de educacao e cultura. Estava previsto que sua
composi¢ao deveria apresentar representantes de entidades publicas e privadas, educacionais e
culturais, de maneira que nao houvesse predominancia de nenhum setor representado.

Visando se valer dos dispositivos da Lei n.° 5692/71 que estabelecia que os Conselhos
Estaduais de Educagao poderiam delegar competéncias aos Conselhos Municipais, em 1973 o

Conselho Municipal de Educacdo de Juiz de Fora entra com o pedido de delegacdo de
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competéncias junto ao Conselho Estadual de Minas Gerais, mas ndo obtém sucesso o que
ajudou a enfraquecer o conselho culminando na sua dissolugao.

Em seu lugar, no mesmo ano foi instituida, pelo Decreto Municipal n.° 1330, a
Comissao Municipal de Educagdo também composta de “pessoas de notavel saber em
educacdo”. De acordo com Alves (2004, p. 27) esta Comissdo ficou presa as atribuicdes e
competéncias expressas na legislacdo sem possuir autonomia para tratar da educagdo no
Municipio. Em 1984 por meio da Lei Municipal n.° 6603 a Comissao transforma-se em
Conselho Municipal de Educagdo, passa a ser um 6rgao consultivo e, no mesmo ano, com o
Decreto Municipal n.° 3168 o Conselho Estadual de Educacdo amplia suas atribui¢cdes e
competéncias.

As novas atribuicdes do conselho refletem o momento politico que o pais esta
atravessando e as constantes lutas da sociedade civil para se inserir no processo de formulagao
das politicas publicas. Assim o CME/JF continua a orientar e assessorar o governo municipal
na fixagdo de diretrizes e bases da educacao nacional ¢ estadual as necessidades e condigdes
do Municipio, passando também a estudar e sugerir medidas que visem a expansao
quantitativa e qualitativa do ensino local®.

Ao longo do tempo e com a exigéncia federal da criagdo dos conselhos com ampla
atribuicdo sobre a formulagdo e fiscalizacdo de politicas publicas e repasse de verbas, o
CME/JF ampliou ainda mais suas atribui¢des e diversificou sua composi¢ado tirando das maos
do Prefeito a prerrogativa de escolha dos seus membros.

A Lei n.° 8898 de criagdo do CME/JF data de julho de 1996 e o apresenta como 6rgao
consultivo da Administra¢ao no setor de Educagdo e tem por finalidade orientar e assessorar o
governo do Municipio na fixagdo das diretrizes e bases da politica educacional, na area de sua
atuacdo, adequando as Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional e Estadual as necessidades e
condigdes do Municipio (Anexo 3). Atualmente o conselho foi reformulado pela Lei n.°
9768/2000 e de acordo com o artigo 1° é 6rgdo deliberativo, consultivo e normativo da
administracdo no setor da educacdo. Outras mudancas importantes foram a ampliagdo do
numero de atribuicdes do conselho de cinco para dezenove; a exclusdo do Prefeito como
membro nato do conselho, restando o Secretario Municipal e os diretores do departamento de

educacdo; a inclusdo dos representantes de pais de alunos de escolas de cada uma das redes de

* As informagdes presentes até aqui sobre os decretos e leis de criagio e mudancas no Conselho Municipal de
Educagdo de Juiz de Fora fazem parte de uma pesquisa nos documentos da Secretaria Municipal de Educagio,
presentes em: ALVES, Danielle Maria Vieira. 2004. Conselho Municipal de Educacéo de Juiz de Fora — MG:
um olhar ao longo da histéria de sua formagao. Monografia (Bacharelado em Educagdo). Curso de Pedagogia,
Universidade Federal de Juiz de Fora.
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ensino e do Conselho da Crianga e do Adolescente e das Camaras Técnicas de ensino (Anexo
4).

Além dos mencionados, da parte do governo, sao representantes a Camara Municipal, a
Superintendéncia Regional de Ensino e a Universidade Federal de Juiz de Fora. Os demais
representantes da sociedade civil sdo escolhidos entre as instituicdes de ensino e associagdes
representativas da categoria, sindicatos — inscritos na sua lei de criagdo, confirmado por
66,7% dos entrevistados — e representantes de pais de alunos de escolas municipais publicas e
privadas, escolhidos em assembléia com a participagdo da sociedade.

Atualmente o CME/JF ¢é composto por 23 membros efetivos e igual nimero de suplentes
e de acordo com a compreensdo dos conselheiros a composi¢ao obedece a uma divisdo entre
os representantes da sociedade civil: associagdes e sindicatos (10) e usuarios (3) e da esfera
governamental (10). Percebe-se uma polarizacdo entre profissionais ligados a associacdes
representativas da area de educagdo e representantes do governo.

A Lei n.° 9768/2000 estabelece que o CME/JF funcionard com a colaboragdo de
secretaria executiva e assessoria técnica, recrutados do quadro de servidores publicos
municipais da area educacional. A primeira escolhida em comum acordo entre o presidente do
conselho e o Secretario Municipal, a segunda escolhida pela secretaria com respaldo do
plenario. No momento, o CME/JF n3o dispde de secretaria executiva, apenas de uma
assessora técnica que exerce ha muitos anos esta fun¢do juntamente com suas atribuicdes de
funcionaria da Secretaria Municipal de Educagao.

O Conselho de Educagdo ndo possui sede propria nem funciondrios administrativos.
Dispde de uma sala de reunides no prédio da Diretora de Politicas Sociais no centro da cidade
que ¢ compartilhada pelos demais conselhos da area social.

Quanto a vida organica dos conselhos analisados, as reunides sdo mensais, além das
extraordinarias. No CMS/JF existem algumas comissdes permanentes, como a de recursos que
apresenta relatério no inicio de todas as reunides ordindrias e as comissdes tematicas
organizadas paritariamente para analisar temas e dar parecer sobre questdes que depois serdo
alvo de deliberagdo no plenario. No CME/JF existem as Camaras de ensino — infantil,
fundamental e médio — que contam com o apoio de assessoria técnica para emitir pareceres,
bem como as Comissdes especiais formadas para elaboracdo de atos especiais que serao
submetidos ao plenario.

A defini¢ao da pauta ¢ um passo fundamental para o andamento das plenarias, tendo em
vista que sdo os assuntos considerados relevantes, por parte de quem a define, que entram em

discussdo para votacdo em assembléia. O procedimento previsto no estatuto prevé que no
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final de cada reunido os conselheiros encaminhem a mesa diretora propostas para a proxima

reunido ou pe¢am inclusdo de pauta durante a mesma.

Tabela 1 — Defini¢ao de pauta em porcentagem— CMS/JF

Ator que define Governo  Prestador Profissional Usuario
Secretaria executiva 33,3 33,3 33,3 16,7
Presidente do conselho - - - 8,3
Presidente e secretario - 33,3 33,3 8,3
Qualquer conselheiro - - - 8,3
Plenario 66,7 33,3 33,3 58,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Tabela 2 — Defini¢ao de pauta em porcentagem— CME/JF
Ator que define Governo Assoc./sindicatos  Usudrio
Presidente do conselho 33,3 50,0 50,0
Assistente técnica 66,7 50,0 50,0
Total 100,0 100,0 100,0

No CMS/JF, de acordo com a maioria dos representantes do governo e dos usudrios, o

estatuto estd sendo cumprido e o plenario ¢ o responsavel pela definicdo da pauta. Os demais

segmentos € uma propor¢ao dos usuarios e governo apontam que a secretaria executiva

individualmente ou junto com o presidente tem escolhido a pauta das reunides. De acordo

com relatos do secretario executivo, em algumas reunides por ndo haver sugestdes do plenario

a secretaria elabora a pauta, ja que as demandas sdo encaminhadas diretamente para a sede do

conselho.

No CME/JF o plenario nem sequer ¢ citado, ¢ a assistente técnica do conselho seguida

da presidente que tem selecionado os temas das reunides. Isso podera ser analisado ao

esclarecer quais sdo os temas que dominam as assembléias do Conselho de Educagao.

Tabela 3 — Discussdo da pauta com entidade que representa em porcentagem— CMS/JF

Periodicidade Governo  Prestador  Profissional Usuario
Sempre 333 66,7 333 75,0
As vezes 33,3 33,3 66,7 16,7
Nunca 334 - - -
Nao sabe/ndo respondeu - - - 8,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

A necessidade de uma via de mao dupla entre representantes e representados apontada

por Tatagiba (2002) também foi alvo dessa investigagdo. Em sua maioria, 0s usudarios e os
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prestadores — 75% e 66,7% respectivamente — admitem sempre levar a pauta para discussiao
na entidade que representa para que decidam qual posi¢cdo tomar. 66,7% dos profissionais
responderam que “as vezes” utilizam tal procedimento e o governo apresentou respostas
menos uniformes variando entre “sempre, as vezes e nunca”.

No Conselho de Educacdo a uniformidade dos dados, dispensa tabela. 100% dos
segmentos responderam que “as vezes” discutem a pauta com suas entidades. Na pesquisa
realizada no CMS/JF em 2004 a justificativa dos conselheiros era que a pauta da entidade ja ¢
grande e que muitas vezes nao da tempo para a discussdo dos assuntos tratados no conselho.
Outros disseram que s6 o fazem quando o assunto ¢ pertinente a entidade. Isso pode estar
relacionado a falta de tempo diante dos compromissos proprios dos movimentos em que estao
inseridos. Mas também pode indicar a falta de compreensao do papel do conselheiro na
formulacao da politica de saide do Municipio, comprometendo a participagdo, ja que passa a
votar de acordo com os argumentos colocados na assembléia e ndo de acordo com os

interesses sociais que representa.

Tabela 4 — Mandatos em porcentagem — CMS/JF

Mandatos Governo  Prestador  Profissional Usuario
1 mandato 33,3 33,3 - 8,3

2 mandatos 333 - 333 33,3

3 mandatos - 66,7 - -

4 ou mais mandatos 334 - 66,7 58.4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 5 — Mandatos em porcentagem — CME/JF

Mandatos Governo Assoc./sindicatos  Usudrio
1 mandato 333 33,3 -

2 mandatos 33,3 33,3 100,0
3 mandatos 334 16,7 -

4 ou mais mandatos - 16,7 -
Total 100,0 100,0 100,0

A maior parte dos conselheiros ndo ¢ principiante. Na saude, o governo possui
representantes no primeiro, segundo e quarto ou mais mandatos. Os prestadores (66,7%)
possuem trés. Os profissionais e usudrios sdo veteranos — considerando que até 2004 o CMS
tinha concluido 6 mandatos — apresentam os indices de 66,7% e 58,4% na op¢do 4 ou mais

mandatos.
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No CME com excecdo dos usuarios que possuem dois mandatos, os conselheiros da
parte do governo e das associagdes e sindicatos distribuem-se entre as opgdes até trés, com

16,7% dos ultimos em quatro ou mais mandatos.

Tabela 6 — Participagdo em conferéncias, cursos e oficinas em porcentagem— CMS/JF

Participacao Governo  Prestador Profissional Usuario
Conferéncia municipal 100,0 100,0 100,0 100,0
Conferéncia estadual - 33,3 66,7 58,4
Conferéncia nacional 33,3 33,3 33,3 50,0
Foéruns 100,0 33,3 66,7 66,7
Cursos 66,7 33,3 100,0 58,4
Oficinas 66,7 33,3 33,3 25,0

Tabela 7 — Participagdo em conferéncias, cursos e oficinas em porcentagem— CME/JF

Participacao Governo Assoc./sindicatos  Usuario
Conferéncia municipal 66,7 33,3 50,0
Conferéncia estadual - 16,7 -
Conferéncia nacional - 16,7 -
Foéruns 33,3 83,3 50,0
Cursos - 83,3 50,0
Oficinas 33,3 - -

Na saude, todos os conselheiros ja participaram de alguma atividade de qualificagao
e/ou discussao publica. As principais sdo a Conferéncia Municipal, os foruns de discussoes e
cursos de qualificacdo. Entre os profissionais e usudrios ha uma expressiva participacdo em
conferéncias estaduais, os ultimos também se envolvem em conferéncias nacionais. O
governo apresentou um maior indice, comparado aos demais segmentos, em oficinas. Com
excegdo da Conferéncia Municipal, os prestadores sdo 0s que menos se envolveram neste tipo
de atividades.

Na educacgdo, apenas um conselheiro do governo declarou que nao participou destas
atividades. Os demais representantes deste segmento participaram com maior intensidade das
Conferéncias Municipais. As associagdes e sindicatos se envolveram mais nos foruns e cursos
de qualificagdo, surpreende, porém, a baixa participagdo deste segmento em Conferéncias
Municipais responsaveis por elaborar as diretrizes da politica de educacgao na cidade, uma vez
que possui um grande peso numérico no conselho. A participagdo dos usuarios se distribui

entre Conferéncias Municipais, foruns e cursos.
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Quadro 2 - Caracteristicas da dinamica de funcionamento do CMS/JF e CME/JF

CME/JF

CMS/JF

e Antecedentes e criacao

- Em 1968, criagdo do Conselho Municipal de
Educagédo e Cultura de Juiz de Fora;

- Em 1972 ocorre a instalagdio pelo Decreto
Municipal n® 1231;

- Em 1973 o Conselho ¢ dissolvido e criado a
Comissao Municipal de Educagdo pelo Decreto
Municipal n° 1330 de 04/05/73;

- S6 em 1977, por meio do Decreto Municipal n°
1839, ¢ aprovado o regimento interno da Comissao;

- Em 1984 a Comissdo transforma-se em Conselho
Municipal de Educacédo de Juiz de Fora;

- Em julho de 1996 a proposta tornou-se a Lei n.°
8898 responsavel pela criagdo do conselho;

- Em abril de 2000, ocorre uma mudanga, vigorando
aLlein.®9768.

e Infra-estrutura e apoio

- Assessora Técnica;

- Camaras de ensino infantil, fundamental e médio;
-Comissdes especiais (compostas de no minimo 3
membros);

- Sala de reunides no prédio da Diretoria de Politica
Social, compartilhada pelos demais conselhos da
area.

e Composicdo

- Representantes do governo 10

- Representantes de associagdes e sindicatos 10
- Representantes de usuarios 3

e Regularidade e publicidade das reunides
plenarias

- Ordinarias mensalmente

- Extraordinarias

e Instancias decisorias
- Plenéria

e Formacéo de pauta
- Principalmente assessora técnica e presidente

e Antecedentes e criacdo

- Em 1989, divisdo da cidade em regides sanitarias;

- Em 1990, promulgagéo da Lei Organica Municipal
de Saude que considerava a participagdo da
populagéo;

- Em 1991, processo de municipalizacdo da satde
em Juiz de Fora;

- Em setembro de 1991 realizada a I Conferéncia
Municipal de Satide com a proposta de criagdo do
conselho;

- Em maio de 1992 a proposta tornou-se a Lei n.°
8076 responsavel pela criagdo do conselho;

- Em maio de 1996 ocorre uma alteragdo na lei,
entrando em vigor a Lei n.® 8855.

e |nstancias descentralizadas
- Sd0 49 CLS na area urbana e 14 na area rural € 12
regides sanitarias.

e Infra-estrutura e apoio

- Secretaria executiva;

- Comissédo de recursos da Saude;
-Comissoes tematicas (todas
paritariamente);

- Sala de reunides e atendimento ao publico no
centro da cidade com funcionarios mantidos pela
Prefeitura;

- Ouvidoria Municipal de Saude

compostas

e Composicao

- Representantes do governo 9

- Representantes de prestadores 9

- Representantes de profissionais de saude 9
- Representantes de usuarios 27

e Regularidade e publicidade das reunides
plenarias

- Ordinarias mensalmente

- Extraordinarias

e Instancias decisorias
- Plenaria

e Formacéo de pauta
- Principalmente mesa diretora, além das indicacdes
de conselheiros.
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4.3 — O perfil dos Conselheiros Municipais de Saude e Educacéo

A andlise da participagdo politica nos Conselhos Municipais de Saude e Educagao de
Juiz de Fora se deu a partir da aplicagdo de um survey auto-administrado (Anexo 5) a um
grupo de conselheiros presentes nas reunides ordindrias dos conselhos, baseado na
metodologia proposta por Babbie (1999, p. 247). Tendo em vista o periodo estudado (2001-
2004), que corresponde a dois mandatos, foram selecionados apenas os conselheiros que
participaram de pelo menos um dos mandatos®.

Importa aqui apresentar quem sdo os atores politicos que participam destes arranjos
institucionais e como a posse de recursos individuais (renda, escolaridade), recursos politicos
(interesse por politica, associativismo, engajamento politico e filiagdo partidaria), além da
“competéncia politica subjetiva” — percep¢do de sua capacidade de influenciar a politica do
conselho — podem interferir na atuacdo politica dos diferentes segmentos (FUKS,
PERISSINOTTO & RIBEIRO, 2003). Aqui serdo ressaltados ndo apenas a diferenca dos
segmentos dentro de cada conselho, mas as diferencas da participacao inter conselhos e suas
conseqiiéncias para o processo decisoério dos respectivos espagos.

No CMS/JF foram entrevistados vinte € um (21) conselheiros dentre os quais doze (12)
representantes dos usudrios e trés (3) de cada um dos demais segmentos — governo, prestador
e profissional. No CME/JF foram entrevistados onze (11) conselheiros: trés (3) representantes
do governo, seis (6) das associagdes de classe e sindicatos e dois (2) usudrios.

O perfil dos conselheiros em relacdo ao género ¢ completamente diferente nos dois
conselhos. No CMS/JF predomina o sexo masculino (66,7%) sobre o feminino (33,3%), ja no
CME/JF  90,9% dos representantes sdo mulheres e apenas um do sexo masculino,
representante do governo. A proeminéncia da participagdo das mulheres no Conselho de
Educagdo se explica pelas caracteristicas da area de politica publica. A grande maioria €
membro de associacdes de classe ou sindicatos ou representante da Secretaria Municipal de
Educacao e, principalmente, professoras do ensino fundamental e médio, setores nos quais ha
elevada participacdo das mulheres.

Apesar do crescimento da participacdo das mulheres na politica, ainda ndo € possivel
dizer que se chegou a um equilibrio da participagdo entre os géneros. Dados do OP de Porto

Alegre mostram que ndo obstante a participagdo das mulheres de 1998 a 2003 ser maior que a

* E importante ressaltar que pelo fato da pesquisa ser realizada em 2005, alguns conselheiros ndo faziam mais
parte do conselho, por isso ndo foi possivel entrevistar a totalidade dos membros. Apesar dos limites do
questionario auto-administrado, a opgdo por esta técnica foi imprescindivel, uma vez que também fazia parte da
pesquisa a andlise das atas dos dois conselhos, o que demandou um grande tempo.
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dos homens nas plenarias regionais, esta experimenta um decréscimo em relagdo a
participagdo no Conselho do OP, o que sugere que as proprias mulheres escolhem os homens
como seus legitimos representantes”".

Quanto a faixa etaria dos participantes, tanto os conselheiros do CMS/JF quanto do
CME/JF na sua maioria tem mais de 40 anos. No Conselho de Satude 23,8% tem idade entre
41 ¢ 50 anos e 47,6% entre 51 e 60 anos. No de educacao, os dados se invertem: 45,4% estao
na faixa etdria entre 41 e 50 anos e 27,3% entre 51 e 60 anos. A participagdo entre pessoas
jovens ¢ reduzida nas duas areas: na educacao nao houve nenhum entrevistado com menos de
31 anos e na saude apenas dois participantes tinham entre 21 e 30 anos. Nos dois conselhos,
ocorreu um caso de participagdo acima de 60 anos.

Os dados dos conselhos estdo em harmonia com o encontrado na populagdo brasileira.
De acordo com pesquisa do IBGE de 1996°" sobre o associativismo no Brasil a participacio
em associagdes de moradores e de bairros, sindicatos e movimentos religiosos de individuos

na faixa etaria de 18 a 39 anos ¢ menor do que entre os que se encontram na faixa de 40 a 59

anos.
Tabela 8 — Escolaridade em porcentagem — CMS/JF
Escolaridade Governo  Prestador Profissional  Usuario
Fundamental (incompleto) - 33,3 - 16,7
Fundamental (completo) - - - 8,3
Meédio (incompleto) - - - 25,0
Médio (completo) - - - 25,0
Superior (incompleto) - 33,3 - 16,7
Superior (completo) - - 33,3 8,3
Pos-Graduacgao (incompleta) 33,3 - - -
Pos-Graduagao (completa) 66,7 33,4 66,7 -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Tabela 9 — Escolaridade em porcentagem — CME/JF
Escolaridade Governo  Assoc/sindicatos  Usuéario
Médio (completo) - - 50,0
Superior (incompleto) - - 50,0
Superior (completo) - 33,3 -
Po6s-Graduagao (incompleta) - 16,7 -
P6s-Graduagao (completa) 100,0 50,0 -
Total 100,0 100,0 100,0

%0 Cidade — Centro de Assessoria ¢ Estudos urbanos. Fazendo politica: Perfil das conselheiras e conselheiros do
Orgamento Participativo 2002/2003. Porto Alegre, 2003.
*! Disponivel em <http//www.ibge.gov.br/ >. Acesso em 25/11/2005.
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Assim como destacado na literatura sobre os conselhos, os entrevistados apresentaram
um alto grau de escolaridade. Considerando os segmentos, ¢ possivel constatar uma diferenca
significativa dos usudrios no Conselho de Satde em relacao aos demais representantes. Estes
apresentam o nivel de escolaridade menos uniforme, dividido entre fundamental ¢ médio, na
sua maioria. Quanto ao governo e profissional todos tém, pelo menos, o nivel superior
completo. No caso do prestador, um entrevistado possui o fundamental incompleto, um o
superior incompleto e o outro pos-graduacao.

No Conselho de Educagdo a participacao dos diferentes segmentos ¢ mais uniforme.
Apesar da diferenga no grau de escolaridade dos usuérios, este ainda pode ser considerado
como um alto nivel se comparado com o perfil da populacdo brasileira. Os representantes do
governo possuem pos-graduacdo completa e das associacdes e sindicatos pelo menos o
superior completo.

Tabela 10 — Renda em porcentagem — CMS/JF

Renda Governo Prestador Profissional Usuario
Dela5SM - 333 333 66,7
De 5a 10 SM 33,3 - - 25,0
De 10a 20 SM 333 - 333 -
De 20 a40 SM 334 - - -
Sem renda propria - - - 8,3
Nao sabe/ndo respondeu - 66,7 33,4 -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Tabela 11 — Renda em porcentagem — CME/JF

Renda Governo Assoc./sindicatos  Usuario

Dela5SM 33,3 33,3 100,0

De 5a 10 SM 333 333 -

De 10a20 SM - 16,7 -

De 20 a 40 SM - 16,7 -

Mais de 40 SM 33,4 - -

Total 100,0 100,0 100,0

Entre os que responderam a questdo relativa a renda, a maioria dos usudrios, tanto no
Conselho de Saude quanto de Educacdo, possui renda entre 1 a 5 salarios minimos. Os
representantes do governo, na maior parte dos casos, ttm no minimo uma renda de 5 a 10
salarios minimos. Os casos especificos sdo os dos prestadores e dos profissionais no CMS/JF
— que apresentam uma irregularidade e um numero de pessoas ndo-respondentes — e dos
representantes de associagdes de classe e sindicatos no CME/JF em que a maioria recebe pelo

menos 5 a 10 salarios minimos.
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Tabela 12 - Interesse por politica por segmento — CMS/JF

Interesse Governo  Prestador  Profissional Usuario
Muito 66,7 66,7 100,0 91,7
Médio 33,3 33,3 - 8,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Tabela 13 - Interesse por politica por segmento — CME/JF

Interesse Governo  Assoc./sindicatos Usuario

Muito 33,3 83,3 -

Médio 333 16,7 50,0

Pouco 334 - 50,0

Total 100,0 100,0 100,0

A participagdo politica também ¢ influenciada pelos recursos politicos ou pela “cultura

politica” dos conselheiros. Comparando como se distribui o interesse por politica nos

diferentes segmentos do Conselho de Satde, o profissional e o usudario sdo os que tém o maior

interesse (100%) e (91,7%) respectivamente, o prestador € 0 governo apresentam o mesmo

indice: 66,7% destes disseram ter muito e 33,3%, médio interesse. No Conselho de Educacao

os representantes das instituicdes educativas ou associagdes de classe e sindicatos sdo os que

possuem maior interesse por politica (83,3%) muito e (16,7%) médio. Seguidos do governo,

uma resposta para cada uma das alternativas — muito, médio e pouco — e pelos usuarios que

diferentemente da area de saude sdo os que apresentaram o menor indice.

Tabela 14 — Participagdao em processo eleitoral em porcentagem — CMS/JF

Governo  Prestador  Profissional Usuario
Sim 333 66,7 100,0 100,0
Nio 66,7 33,3 - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 15 — Participagdo em processo eleitoral em porcentagem — CME/JF

Governo  Assoc./sindicatos Usuario
Sim 33,3 83,3 50,0
Nao 66,7 16,7 50,0
Total 100,0 100,0 100,0

Hé uma relativa coeréncia entre o interesse por politica e engajamento no processo

eleitoral na maioria dos segmentos. No caso da saide, o grande interesse por politica dos

profissionais e dos usudrios se traduz em participagdo em alguma atividade politica, além do
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direito ao voto (100%). Os prestadores apresentam também um equilibrio entre interesse e
engajamento. Ja nos representantes do governo o interesse ndo vem acompanhado do mesmo
nivel de participacao eleitoral. No Conselho de Educagdo os representantes de associagdes e
sindicatos sdo também os que mais participam de atividades politicas eleitorais (83,3%). A
baixa participagdo do governo nos dois conselhos surpreende, uma vez que pela propria
natureza deste segmento formada por funcionarios de o6rgdos publicos, a participagdo em
momentos eleitorais ¢ percebida quase como uma obrigagdo. Até porque a maioria ndo estd no
primeiro mandato e ja passou pelo menos por uma elei¢do. O percentual de engajamento do

usuario da educacdo diz respeito ao entrevistado que respondeu ter um médio interesse por

politica.
Tabela 14.1 — Ativismo eleitoral em porcentagem — CMS/JF
Atividade Governo  Prestador  Profissional Usuario
Passeata - - 333 41,7
Compareceu a comicio 333 66,7 100,0 91,7
Manifestacao de protesto - - 333 50,0
Trab. gratuito p/candidato 33,3 - 33,3 50,0
Abaixo-assinado - - 333 58,3
Outro - - 66,7 50,0

Tabela 15.1 — Ativismo eleitoral em porcentagem — CME/JF

Atividade Governo  Assoc./sindicatos  Usuario
Passeata - 333 -
Compareceu a comicio 333 16,7 -
Manifestacdo de protesto - 16,7 -
Abaixo-assinado - 16,7 50,0
Outro 33,3 66,7 50,0

As atividades politicas que predominam no caso dos profissionais e usudrios do setor de
saude em ordem de importancia sdo: o comparecimento a comicio, os abaixo-assinados, as
passeatas e, com o mesmo destaque entre os segmentos, as manifestacdes de protesto e o
trabalho gratuito para candidato. No caso do prestador a sua participacdo se concentra no
comparecimento a comicios. No Conselho de Educagdo, o ator que mais se envolve em
atividades, representantes de associacdes educativas associacdes de classe e sindicatos, o faz
em passeatas e em outras formas de ativismo que ndo foram descritas pelos entrevistados. A

participagdo do governo se dd em comicios e dos usudrios em abaixo-assinados.
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Tabela 16 — Meio que utiliza para se informar dos acontecimentos politicos — CMS/JF

Meio Governo Prestador Profissional Usuario
Jornal 100,0 333 100,0 91,7
Radio - - - 75,0
Televisdo 66,7 66,7 100,0 100,0
Sindicato - - 66,7 -
Conversa com amigos 66,7 100,0 66,7 75,0

Tabela 17 — Meio que utiliza para se informar dos acontecimentos politicos — CME/JF

Meio Governo  Assoc./sindicatos  Usuario
Jornal 100,0 83,3 100,0
Radio 66,7 16,7 100,0
Televisao 66,7 100,0 100,0
Sindicato 33,3 66,7 -
Conversa com amigos 333 66,7 100,0

Em relagdo aos meios que utiliza para se informar dos acontecimentos politicos, todos

0s segmentos responderam, em sua maioria, jornais — com exce¢ao dos prestadores da area de

saude — televisdo e conversa com amigos — com excecdo dos representantes do governo do

Conselho de Educagdo que citaram em menor propor¢ao este ultimo meio. O radio foi mais

citado pelos usuarios e os sindicatos pelos profissionais e representantes de associacoes

educativas ou associacdes de classe, haja vista que a representacdo destes segmentos nos

conselhos se dd em grande parte atrelada a participagdo nestes espagos. Chama atengdo que a

desigualdade em termos de recursos individuais (renda e escolaridade) dos usuarios nao

representa um impasse na procura por informacao politica.

Tabela 18 — Participacdo em movimento em porcentagem — CMS/JF

Atividade Governo  Prestador Profissional Usuario
SPM 333 - - 333
Sindicatos - - 100,0 33,3
Mov. Religiosos - - - 50,0
CLS 33,3 33,3 33,3 83,3
ONG - 333 333 41,7
Outro 66,7 33,3 66,7 83,3
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Tabela 19 — Participacdo em movimento em porcentagem — CME/JF

Atividade Governo Assoc./sindicatos  Usuario
SPM - 16,7 -
Sindicatos 33,3 66,7 -
Mov. Religiosos - 50,0 -
Outro conselho 33,3 33,3 50,0
ONG 33,3 - -
Colegiado de Escola - 33,3 -
Outro - 333 -

Ao contrario do engajamento eleitoral a atuagdo em movimentos sociais ¢ alta em
todos os segmentos, tendo em vista que os critérios de elegibilidade dos membros dos
conselhos obrigam que boa parte deles, especialmente usuarios e profissionais na saude e
associagdes e sindicatos na educacdo, sejam membros de pelo menos uma associagdo. No
CMS/JF, apenas um prestador ndo se declarou pertencente a algum movimento social e no
CME/JF um representante do governo.

No CMS/JF o governo estd presente nas SPM’s e CLS’s; os prestadores nos CLS’s e
ONG?’s; os profissionais como era de se esperar, estdo em peso nos sindicatos (100%), além
dos CLS’s e ONG’s; por fim, os usudrios estdo vinculados sobretudo aos CLS’s (83,3%),
explicado pelo fato de que dezessete (17) dos vinte e sete (27) representantes dos usuarios sao
escolhidos em Encontros de Saude das Regides Sanitarias, organizados e convocados pelos
respectivos Conselhos Locais. Participam também de movimentos religiosos, ONG’s,
sindicatos ¢ associagdes de moradores.

No CME/JF entre os representantes de associagdes representativas da sociedade civil
predomina a filiagdo a sindicatos € a movimentos religiosos; no governo a participacao se
dividiu entre sindicatos, outro conselho e ONG e apenas um usudrio respondeu a questio, se

declarando participante de outro conselho.

Tabela 20 — Filiagao partidaria em porcentagem — CMS/JF

Partido Governo Prestador Profissional Usuario
PMDB - 33,3 - 58,3
PT - - 66,7 25,0
PTB 66,7 - - -
Nenhum 33,3 66,7 33,3 16,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Uma varidvel importante do recurso politico ¢ a filiagdo partidaria, para Fuks,

Perissinotto e Ribeiro (2003, p. 15) o acesso a estruturas partidarias constitui-se em um dos
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mais importantes recursos para o aumento da cultura civica dos cidadaos. No Conselho de
Saude a proeminéncia do segmento usuario ¢ significativa (83,3%) o que estd em harmonia
com o seu alto interesse € engajamento politico eleitoral. Nos demais segmentos o indice
também € expressivo, 0 mesmo percentual (66,7%) de filiagdo do governo, apesar do baixo
engajamento eleitoral, e do profissional, contra 33,3% do prestador.

E importante destacar, que apesar do alto indice de filiagdo partidaria do usuério, a
maior parte estd concentrada no PMDB (58,3), partido da coligagdo do Prefeito da gestao
2001/2004 na cidade. Como apontado na trajetéria dos movimentos sociais da cidade, o
Prefeito do periodo estudado sempre manteve relagdo com as associagcdes procurando criar
canais de interlocucdo e de expressao de suas demandas. Isto deve ser considerado na analise
do processo decisorio, procurando perceber até que ponto este fato limita ou ndo o potencial
de contestagdo do usuario no conselho. Os demais usudrios (25%) sdo filiados ao PT. Os
profissionais sdo filiados em sua totalidade ao PT, os prestadores (1 caso de filiacdo
partidaria) ao PMDB e o governo ao PTB — partido do governo atual.

No Conselho de Educacao a filiagdo partidaria ndo ¢ um recurso politico priorizado
pelos atores. Apenas um ator do segmento governo, representante da Camara Municipal, ¢

filiado ao PT, partido de oposi¢do ao governo no periodo estudado.

Tabela 21 — Competéncia subjetiva em porcentagem — Influéncia nas deliberagdes do CMS/JF

Influéncia no conselho Governo  Prestador  Profissional Usuario
Muita forga - 333 66,7 25,0
Média forca 100,0 66,7 333 66,7
Pouca forca - - - 8,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 22 — Competéncia subjetiva em porcentagem — Influéncia nas deliberagdes do CME/JF

Influéncia no conselho Governo  Assoc./sindicatos  Usuario
Muita forga 333 33,3 -
Média forca 66,7 66,7 100,0
Total 100,0 100,0 100,0

Um recurso intrinsecamente relacionado ao civismo “(...) ¢ a atitude relativa a
competéncia subjetiva, ou seja, o sentimento associado a capacidade de influenciar as ac¢des
do governo” (ALMOND & POWELL Jr., 1972 apud FUKS, 2002, p. 248). A sensagdo de
que se tem muita ou média forca nas deliberagdes do conselho predomina em todos os

segmentos da satide. Entre os profissionais prevaleceu a resposta “muita for¢a”, enquanto nos
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demais segmentos predomina a resposta “média forca”. No CME/JF prevaleceu a sensacdo de
que os conselheiros possuem uma for¢a média de influenciar nas deliberagdes do conselho.

Em uma pesquisa realizada no mesmo Conselho de Satide em 2004°% todos os
conselheiros responderam que acreditam influenciar na politica de satde do Municipio e
atribuem a participagdo popular a importancia de tal espaco. No CMS/JF os conselheiros
sentem que estdo deliberando sobre a saude, informando-se sobre o que acontece na cidade,
lutando pela equidade no atendimento a satide e exercendo o controle social e democratico do
SUS. A exigéncia federal e a lei de criagdo do Conselho Municipal, bem como a legislacao
federal pertinente a atividade do conselho, foram citadas repetidas vezes como o arcabougo
responsavel pela sua abrangéncia, j4 que toda a politica de saude do Municipio,
principalmente a relacionada a alocagdo e distribui¢do de recursos financeiros do SUS, deve
necessariamente passar pelo aval do conselho, sem o qual ndo se consegue aprovagdo no
Ministério da Saude.

O mais interessante e que vai ao encontro de uma das afirmacdes da teoria da
democracia participativa ¢ a idéia de que a participagdo no conselho trouxe de certa maneira
um aprendizado politico e intelectual, e um senso de responsabilidade com a coisa publica.
Nas palavras de um entrevistado: “Participar do conselho acabou virando um vicio”. Os
entrevistados citam a dificuldade de deixar o trabalho do conselho “de lado” apesar de todos

0s compromissos que a participagao lhes impdoem.

Tabela 23 — Impacto das deliberagdes na Secretaria Municipal em porcentagem — CMS/JF

Impacto Governo  Prestador Profissional Usuario
Alto 66,7 - 66,7 58,4
Médio 333 66,7 33,3 33,3
Baixo - - - 8,3
Nao sabe/ndo respondeu - 333 - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 24 — Impacto das delibera¢des na Secretaria Municipal em porcentagem — CME/JF

Impacto Governo Assoc./sindicatos  Usudrio
Alto 33,3 50,0 -
Médio 66,7 50,0 100,0
Total 100,0 100,0 100,0

> ALMEIDA, Debora Cristina Rezende. 2004. Descentralizagio administrativa e participagio popular: uma
reflexdo sobre a experiéncia de Juiz de Fora. Juiz de Fora, 107 f. Monografia (Bacharelado em Ciéncia Politica).
Curso de Ciéncias Sociais, Universidade Federal de Juiz de Fora.
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Tao importante quanto a percepgao dos atores em relagao a influéncia que exercem no
processo decisério € a percepcdo do impacto que as deliberagdes tem nas respectivas
Secretarias responsaveis pela implementacdo das propostas. No CMS/JF de acordo com a
maioria dos representantes do governo, dos profissionais e dos usuarios as deliberagdoes do
conselho t€ém um alto impacto na gestdo da Secretaria Municipal, o que significa que para
estes atores a Secretaria de Saude estd implementando as propostas votadas em plenario. A
opinido dos prestadores ¢ de que as deliberagdes tém um médio impacto sobre a gestdo da
saude.

No CME/JF, com excecdo das associagdes e sindicatos em que a opinido esta dividida
entre as opgoes alto e médio impacto, os demais segmentos acreditam que as deliberacdes do

conselho tém um médio impacto sobre as decisdes da Secretaria Municipal de Educacao.

Tabela 25 — Compromisso do Governo Municipal com as deliberagdes do Conselho em

porcentagem — CMS/JF

Compromisso Governo  Prestador Profissional Usuario
Alto 66,7 66,7 33,3 25,0
Médio 33,3 - 66,7 41,7
Baixo - - - 25,0
Nenhum - - - 8,3
Nao sabe/nao respondeu - 33,3 - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Tabela 26 — Compromisso do Governo Municipal com as delibera¢des do Conselho em

porcentagem — CME/JF

Compromisso Governo Assoc./sindicatos  Usuario
Alto 33,3 33,3 -
Médio 33,3 66,7 100,0
Baixo 334 - -
Total 100,0 100,0 100,0

Associado ao impacto das deliberagdes na gestdo da Secretaria Municipal foi
questionado aos entrevistados sobre o compromisso do governo com o processo decisorio dos
conselhos. Diferentemente da questao anterior, no Conselho de Saude para o governo e os
prestadores prevaleceu a resposta “alto compromisso”, para o profissional “médio” e os
usudrios apresentam as respostas menos uniformes: 41,7% acham que o governo tem um
médio compromisso; 25,0%, alto; 25,0%, baixo e 8,3%, nenhum compromisso. No Conselho

de Educagdo a opinido dos representantes da sociedade civil: associagdes, sindicatos e
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usuarios € que o governo tem um médio compromisso, mesma propor¢ao atribuida ao impacto
das deliberagdes. J4 entre o governo as respostas sdo surpreendentes, o percentual ¢ dividido
igualmente entre alto, médio e baixo.

Uma analise possivel para a diferenga entre a percep¢ao do impacto das deliberagdes na
Gestdo Municipal e o compromisso do Governo, principalmente entre os profissionais e
usuarios da satde, ¢ que estes atores politicos que possuem alto interesse e engajamento
politicos estdo conscientes do poder deliberativo destes espagos e das exigéncias legais que
obrigam os governos a compartilharem seus projetos e a respeitarem as decisdes que ali sdo
tomadas. Mas também estdo cientes de que o governo ndo tem um alto compromisso com o
conselho.

Em entrevistas semi-estruturadas aos conselheiros de saude em pesquisa anterior, foram
recorrentes as respostas que apontavam a importancia do aspecto deliberativo desta instancia,
mas reconhecendo a tentativa do governo de diminuir sua influéncia. As dificuldades para
manter a eficacia deliberativa do conselho sdo o autoritarismo do Secretdrio Municipal,
chegando muitas vezes a nado cumprir as resolugcdes do conselho e a agir sem o respaldo do
mesmo; a superposi¢ao de atribuigdes entre as deliberagdes do conselho e o Legislativo
responsavel pela formulacdo da legislagdao municipal; a cooptagdo de alguns conselheiros pelo
Executivo por meio de cargos comissionados e a interferéncia na base do movimento ligado a
saude influenciando nas elei¢des dos conselheiros. Problemas ja apontados pela literatura.

Apesar das interferéncias, os entrevistados acreditam na forca do CMS/JF e na
existéncia de um grupo que luta por sua autonomia. De acordo com os conselheiros, o poder
publico s6 passou a interferir quando se deu conta da importancia e primazia de tal espago na
formulagdo da politica de satde, o que demonstra que o conselho se tornou uma pega chave
para o planejamento municipal.

Esse ¢ um problema que precisa ser superado, pois a existéncia de um espago
institucional propicio a participacdo ndo ¢ suficiente para sua efetividade se ndo houver por
parte do poder publico vontade politica para que ela aconteca. Espago institucional e vontade

politica sdo complementares e nao excludentes.

Tabela 27 — Fiscalizacdo da implementacdo das deliberagdes em porcentagem — CMS/JF

Interesse Governo Prestador Profissional Usuario
Sempre - 66,7 66,7 91,7
As vezes 66,7 33,3 33,3 8,3
Nao sabe/nao respondeu 33,3 - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
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Tabela 28 — Fiscaliza¢dao da implementagao das deliberagdes em porcentagem — CME/JF

Interesse Governo  Assoc./sindicatos Usuario
Sempre 66,7 83,3 -

As vezes - 16,7 -
Raramente - - 50,0
Nunca 333 - -
Nao sabe/ndo respondeu - - 50,0
Total 100,0 100,0 100,0

Por fim um mecanismo importante para que as deliberacdes do conselho sejam
acatadas pelo Poder Publico Municipal ¢ a fiscalizagdo por parte dos conselheiros. No
Conselho de Satide a maior parte dos prestadores, profissionais e usuarios diz fiscalizar
sempre, com destaque para os usudrios que apresentou o maior indice (91,7%). Na educagdo,
os usudrios demonstraram um baixo envolvimento com a tarefa de fiscalizacdo, ja os demais
representantes da sociedade civil, maioria no conselho, sdo responsdveis por esta funcao

neste espaco. O governo em 66,7% dos casos, respondeu que sempre fiscaliza.

4.4 — O processo decisorio dos Conselhos Municipais de Saude e Educagéo

ApOs apresentar quem sao os atores politicos que fazem parte dos Conselhos de Saude
e Educacao de Juiz de Fora, nesta secao serd analisado o processo decisorio indagando sobre
as possiveis relagdes com a cultura politica dos conselheiros, a trajetoria de luta e criagdao dos
conselhos, o arcabougo institucional e o tipo de politica publica analisada.

Um estudo minucioso dos conselhos em termos dos atores e temas dominantes pode
esclarecer as variaveis que intervém na sua dinamica. Para levantar estes dados utilizou-se a
analise documental como técnica de pesquisa e uma fonte secundaria — as atas das reunides
dos Conselhos Municipais de Saude e Educagdo de Juiz de Fora. A técnica para o exame dos
dados esta fundamentada na analise de conteido com énfase na analise tematica que tem por
objetivo descobrir os temas que compde uma comunicagdo, cuja presenca ou freqiiéncia
significam alguma coisa para os objetivos analiticos visados (MATOS, 2005, p. 62).

O desafio agora ¢ ampliar a andlise a fim de visualizar como se dé a participacdo nos
conselhos e 0 que ocupa espago na pauta das reunides, ja que estas sdo variaveis essenciais
para se aferir a qualidade da participagdo. Além da representatividade dos conselheiros, deve-
se considerar a representatividade das decisdes emanadas do conselho, em termos de praticas
de negociacdo, deliberagdo e fiscalizagdo de politicas publicas a partir de dados que

ultrapassem a subjetividade do ator.
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O objetivo ¢ analisar as dinamicas dos respectivos conselhos e as possibilidades de se
constituirem em espagos democraticos, tendo em vista a participagdo politica horizontal dos
diferentes segmentos, no debate, nas proposi¢des e nas deliberagdes dos conselhos. Avaliando
igualmente a capacidade deliberativa e propositiva em relacao as politicas publicas analisadas.
A partir dos demais dados coletados e do arcabouco tedrico utilizado verificar quais sdo os
mecanismos que bloqueiam ou contribuem para esta dindmica, atentando para as diferencas
no processo decisorio entre os conselhos.

Tendo em vista a natureza de um trabalho comparativo, esse apontard semelhangas e
diferengas existentes, o que € pertinente considerando que se tratam de duas politicas publicas
com o mesmo grau de importancia e com uma legislacdo que garante os mesmos poderes
deliberativos e normativos. No entanto, ¢ preciso observar os obstdculos impostos pela fonte
de dados utilizada. No CMS/JF o procedimento dos conselheiros de gravar as reunides € sO
depois transcrever as atas possibilitou um material mais descritivo e minucioso da dindmica
das reunides. J4& no CME/JF ndo houve a preocupacdo em detalhar o debate com precisao e
nos dois ultimos anos a ata passou a ser feita concomitante a reuniao.

Sendo assim, o estudo da participacdo no debate apresenta algumas limitagcdes. Neste
ultimo, utilizarei nas consideracdes finais, informagdes pontuais presentes nas atas € nas

declaragdes dos conselheiros nos questionarios.

4.4-1 — A influéncia dos atores no debate dos Conselhos Municipais

Uma das grandes inovagdes na cultura politica brasileira no periodo de
redemocratizagdo foi o estabelecimento de praticas de negociacdo de politicas publicas
envolvendo uma pluralidade de atores sociais € a quebra do monopolio da burocracia estatal.
Entretanto, grande parte da literatura tem apontado os limites da participagdo democratica
nestes espagos de deliberacao e a dificuldade de se estabelecer uma relacdo simétrica entre
Estado e sociedade civil, j4 que as praticas até entdo vigentes ndo se pautaram por este
principio.

Nao obstante a existéncia de regras de participagdo, que tentam equilibrar pelo principio
da paridade as diferencas de recursos individuais e organizacionais como no caso de alguns
conselhos de politicas, ndo ha a garantia de que serdo observadas. De acordo com Tatagiba
(2002) o principio de equivaléncia entre as esferas envolvidas, o reconhecimento do “outro”

envolve uma disputa continua pela hegemonia no interior dos conselhos, o que significa que o
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equilibrio na representacdo de interesses deve ser construido nas praticas cotidianas e
articulagdes internas.

Esta secdo visa a descortinar este aspecto relevante do processo decisorio: o debate entre
os segmentos ¢ a potencialidade dos conselhos em representar interesses diversificados por
meio da participagdo ativa de todos os seus segmentos. E posteriormente a capacidade destes
de estabelecerem acordos em torno de questdes importantes para as areas de politicas
publicas em questao.

Apesar do nimero expressivo de trabalhos sobre estas experiéncias de participacao
descentralizada nos conselhos de politicas publicas, a maioria tem se pautado por uma
metodologia que prioriza as entrevistas como fonte de dados, o que deixa de contemplar a
“real” dindmica do processo decisorio. Neste sentido, este trabalho segue, em parte®, a linha
metodoldgica também proposta por Fuks, Perissinotto e Souza (2004) no estudo sobre os
Conselhos do Parana.

A utilizagdo de fontes diversificadas de dados, permitird inferir quais sdo as variaveis
que permitem explicar o funcionamento destas esferas participativas, suas semelhancas e
diferencas.

Em primeiro lugar, diferentemente de Fuks (2004a), o debate ¢ contabilizado a partir do
primeiro ator que se posicionou em relagdo a proposta apresentada. Neste sentido ndo foram
considerados como “primeiro ator” as intervengdes de atores convidados para
esclarecimentos, pareceres e transmissao de informagdes aos votantes, uma vez que estes nao
se posicionavam em relagdo a matéria mas representavam uma continuidade da apresentagao
da proposta. O debate também s6 foi considerado quando houve no minimo duas intervengdes
em relag@o a proposta inicial da pauta.

Do total de 230 assuntos colocados em pauta para discussao e deliberacao no CMS/JF,
53% (122 casos) geraram debate. A participacdo dos diferentes segmentos do conselho na
apresenta¢do dos temas, esclarecimentos e pareceres foi distribuida da seguinte maneira: em
122 assuntos que geraram debate, 47 apresentaram tal procedimento (38,5%). Destes, a
participagdo do ator externo como parecerista dos assuntos ¢ de 51,1 % (sendo 38,3% de ator
externo estatal e 12,8% de ator externo da sociedade). O governo tem 19,1% de participacdo,
o usuario 17,0% e o prestador 8,5% e membros da comissao tém 4,3%.

Pode-se notar que o governo, por meio dos seus técnicos e dos conselheiros, tem uma

grande influéncia na apresentagdao dos temas que serdo colocados em votagdo, o que deve ser

> Tendo em vista, as diferentes realidades de pesquisa e de material disponivel, muitas categorias de analise
foram adaptadas para melhor atender aos objetivos da pesquisa.
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considerado posteriormente na discussdo sobre os temas dominantes. Na proxima tabela ver-

, rot , ~ 54
se-a como se comportam os atores politicos, apds a apresentacao dos temas™'.

Tabela 29 — Apresentagdo de temas, pareceres e esclarecimentos por segmento — CMS/JF

Segmentos N %
Governo 9 19,1
Prestador 4 8,5
Usuario 8 17,0
Membro de comissao 2 4,3
Ator externo governo 18 38,3
Ator externo sociedade 6 12,8
Total 47 100,0

Tabela 30 — Atores que iniciam o debate por segmento — CMS/JF

Segmentos N %
Governo 19 15,6
Prestador 4 3,3
Profissional 7 5,7
Usuario 85 69,7
Ator externo 7 5,7
Total 122 100,0

Os usuarios sdo os atores que t€m a participacdo mais expressiva no inicio do debate do

CMS/JF (69,7%). Chama atencdo o fato de que nem a soma dos demais segmentos supera a

participagdo destes.

O segundo ator em importancia no inicio do debate ¢ o segmento do governo com

15,6% de participagcdo. Ja os profissionais e prestadores neste primeiro momento t€ém uma

baixa participagao.

> Importante observar que, no caso do CMS/JF foi possivel analisar todo o processo de apresentagdo de
demandas e posterior debate, pois as atas disponibilizavam os nomes dos conselheiros que apresentaram a
demanda ¢ a seqiiéncia das intervengdes. A partir dos nomes dos conselheiros foi feita sua correspondéncia ao
segmento em que pertencia com base numa listagem fornecida pelo CMS/JF. Ja no CME/JF, em poucas
situagdes o debate era relatado nas atas, ndo se sabe se porque ndo existia ou por imprecisdo na transcrigao das

atas.
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O ator externo — principalmente os técnicos do governo — que aparece como O
protagonista no esclarecimento das questdes para votagdo, parece relegar sua participacao a
este primeiro momento, representa apenas 2,5% ou trés intervencdes do total de sete registros
nesta categoria. Apesar do baixo indice de participacdo no debate (3,2%) ¢ importante notar a
presenga de atores da sociedade civil, que ndo participam formalmente do conselho, o que

demonstra uma certa permeabilidade do conselho a participagdo politica ampliada.

Tabela 31 — Atores que iniciam o debate por categoria — CMS/JF

Categorias N %

Membro da diretoria> 21 17,3
Membro da comissdo 2 1,6
Membro do conselho™® 93 76,3
Ator externo governo 2 1,6
Ator externo sociedade 4 3,2
Total 122 100,0

Em relacdo a categoria de ator que inicia o debate foi possivel detectar a predominancia
da categoria membro do conselho (76,3%). E preciso saber se este padrdo se mantém em
relacdo a apresentacdo de propostas para votacao.

Conforme definido em metodologia utilizada no livro organizado por (FUKS, 2004a), a
opgao adotada foi a de identificar o segundo ator a fazer uso da palavra. Este procedimento se
revelou importante ao apontar um certo padrao de acdo dos segmentos do CMS/JF. Também
em relagdo ao ator que da seqiiéncia ao debate, a categoria “membro do conselho” mantém o

dominio (71,3%), seguidos pela mesa diretora (19,7%).

> Esta classificagdo foi prejudicada pela falta de informagdes nas atas. Como membros da diretoria so foi
possivel identificar o secretario executivo e o presidente.

>% Conforme define Fuks (2004, p. 31) esta categoria representa os individuos que participam do conselho, mas
que nio estejam falando enquanto representante de comissdes, nem como integrantes da mesa diretora.



Tabela 32 — Atores por categoria que dao seqiiéncia ao debate — CMS/JF

Categorias N %
Membro da diretoria 24 19,7
Membro da comissdo 3 2,5
Membro do conselho 87 71,3
Ator externo governo 6 4,9
Ator externo sociedade 2 1,6
Total 122 100,0

Tabela 33 — Atores por segmento que dao seqiiéncia ao debate — CMS/JF

Segmentos N %
Governo 23 18,9
Prestador 6 4,9
Profissional 14 11,5
Usuario 71 58,2
Ator externo 8 6,5
Total 122 100,0
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Os usuarios continuam sendo os principais interlocutores no inicio do debate do CMS/JF

(58,2%), seguidos de um aumento na participagdo dos segmentos governo (18,9%) e

profissional (11,5%). A passividade do prestador de servigo se mantém com uma participagao

inferior a dos atores externos que ndo sao membros do conselho.

Apesar da participacdo nos dois primeiros momentos do debate parecer insuficiente para

aferir a potencialidade da participagao dos diferentes segmentos, quando se agrega os dados

referentes ao numero de intervengcdes em todo o periodo estudado e os segmentos

correspondentes, a participa¢do do usuario confirma-se como a predominante em relagdo aos

demais. Mesmo se fossem agregados os dados das primeiras intervengdes relativas aos

esclarecimentos e apresentacdo de programas e informagdes, o usuario manter-se-ia em

vantagem em relacao aos demais segmentos e categorias.
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Tabela 34 — Participagdo no debate por segmento — CMS/JF

Segmentos N %

Governo 230 20,4
Prestador 63 5,6
Profissional 101 8,9
Usuario 624 55,3
Ator externo governo 61 5,4
Ator externo sociedade 50 4.4
Total 1129 100,0

O usuario representa mais da metade (55,3%) do debate ocorrido no CMS/JF. Registra-
se também um significativo percentual de 25,8% de participacdo do governo (participacdo do
segmento governo e o ator externo governo). Importante destacar que, de todos os assuntos
colocados em pauta para discussdo, 53,1% geraram debate. O nimero de intervencdes (1129
registros), que foi possivel contabilizar, ¢ revelador da potencialidade do CMS/JF como um
espaco de discussdo democratico em que todos t€m direito a participagdo, sendo permeavel as
opinides da sociedade e a uma participacao politica ampliada.

A paridade — pelo menos no caso dos usudrios que representam 50% da composi¢cdo do
conselho — ¢ verificada no debate. Mas chama atencdo, a baixa insercdo do segmento
prestador, que apesar de fazer parte da composi¢ao do conselho, tem uma participacao inferior
aos atores externos em conjunto (9,8%). Com estas ressalvas, ¢ possivel concluir que
paritariamente o CMS/JF apresenta um equilibrio no que concerne a influéncia dos
segmentos.

Pode-se concluir que, com relagdo a capacidade de participacdo no debate, os
procedimentos institucionais adotados no CMS/JF possibilitaram o empoderamento dos
usudrios — atores tradicionalmente definidos pela literatura com menos recursos individuais,
organizacionais e com inferior qualificacdo técnica — de forma a introduzir relagdes mais
simétricas de poder.

Além de quantificar os debates em relagdo aos assuntos da pauta, uma outra forma de
aferir como se davam as negociagdes no processo decisorio ¢ detectar o numero de

~ 5 .
contestacdes’’ existentes no debate.

> Conforme definido por Fuks (2004, p. 33) “a presenca de contestagdo foi registrada sempre que a intervengio
do segundo ator se opds explicitamente a posi¢ao daquele que iniciou o debate”.
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Tabela 35 — Contestacao por segmento — CMS/JF

Segmentos N %

Governo 5 13,2
Prestador 2 5,2
Profissional 5 13,2
Usuario 25 65,8
Ator externo 1 2,6
Total 38 100,0

O usudrio novamente, protagonizou o maior indice de participacdo no que se refere a
contestagdo (65,8%). A participacdo do governo e do profissional sdo equivalentes, 13,2%
cada e o prestador mantém sua baixa participacdo no debate. Entretanto, proporcionalmente
em relacdo ao nimero de assuntos na pauta que geraram debate (122), a contestagdo ocorre
em apenas 31,1% dos casos. Este nimero ¢ menos expressivo se comparado ao total de
assuntos colocados em pauta para discussdo (230), o que representa que em 16,5% dos temas
houve contestagao e confrontagao de idéias.

Como observa Fuks (2004a, p. 33), isso pode ndo significar, necessariamente, um
esvaziamento da qualidade do processo decisorio e da experiéncia participativa, haja vista a
natureza de varios pontos de pauta que ndo induzem o debate e tampouco estimulam a
contestacdo, por exemplo, questdes que dizem respeito a dindmica de funcionamento do
proprio conselho e aprovagdo de representantes para participar em eventos. Quando os temas
dominantes na pauta dos conselhos forem analisados, este ponto podera ser debatido com
maior precisdo. Existem também muitos temas que voltam a pauta, depois de terem passado
até trés vezes por discussdoes e estudo das comissdes para entdo serem votados, o que
subestima o indice de debates existentes nas propostas que realmente foram deliberadas.

E preciso considerar, ainda, o tipo de fonte utilizada e suas restrigdes em disponibilizar
dados que possam ser diretamente quantificados.

Além destas limitagdes metodoldgicas, o procedimento de identificar a contestagdo a
partir da fala do segundo ator, pareceu insuficiente para analise, uma vez que ha um elevado
registro de conselheiros que fizeram uso da palavra em todo o periodo estudado (1129). Para
melhor caracterizar a presenga de debates substantivos em torno das questdes fundamentais

do CMS/JF, o leque de analise foi ampliado, procurando identificar a presencga de contestagao
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no conjunto das intervengdes — considerando todas as falas registradas — em relacdo a cada
ponto de pauta e entre as posi¢des dos proprios debatedores.

Este procedimento mostrou que em 59,8% (73 casos) dos assuntos que geraram debate
no CMS/JF houve contestacdo. Em relacdo ao nimero de assuntos discutidos em pauta este
nimero também aumenta para 31,7%, o que sugere que o CMS/JF pode ser considerado um
espago em que ha a presenca de significativa competi¢do politica/contestagdo publica no que
se refere a existéncia de debates substantivos (PERISSINOTTO, 2002, p. 216).

Esta assertiva podera ser testada nas proximas se¢des que apontardo com mais detalhes

os temas em que se da a confrontagdo de idéias.

Com relagao ao CME/JF ¢ possivel tecer algumas consideragdes. Em primeiro lugar a
dinamica deste conselho ¢ completamente diferente do Conselho de Satide. Como ndo existe
uma divisdo por segmentos, para melhor classificagdo do debate e do processo decisorio deste
conselho, foi adotada uma divisdo que contemplasse as especificidades dos segmentos ou
setores que fazem parte de sua composicao. Assim, a divisdo proposta ¢ entre governo,
associacoes ou sindicatos, usuario, ator externo e plenario.

Neste caso, as associagdes e sindicatos guardam uma relagdo com os segmentos dos
prestadores e profissionais, respectivamente. E preciso destacar que ha uma iniciativa do
conselho de delimitar melhor esta participagdo seguindo o modelo de divisdo por segmentos
adotado em outros espagos, o que podera ser verificado no significativo numero de discussoes

em pauta sobre o regimento interno e a Lei n.° 9768/2000, que dispde sobre sua organizacao.

Tabela 36 — Participag¢ao no debate por segmento — CME

Segmentos/categorias | N %
Governo 54 27,4
Associacgoes/sindicatos | 103 52,3
Usuario 8 4,1
Ator externo 14 7,1
Plenario 18 9,1
Total 197 100,0

Toda opcao metodologica e a conseqiiente escolha de algumas técnicas de pesquisa em

detrimento de outras tem suas vantagens e limites, fato inescapavel no conhecimento
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cientifico. Em relagdo as atas, uma fonte secundaria dentro da analise documental, um dos
grandes problemas ¢ a incerteza sobre a abrangéncia de seu conteudo, que pode muitas vezes
nao documentar acontecimentos, discussdes e idéias que surgem no momento das reunioes.
No caso das atas do CME/JF verificou-se um baixo indice de debates que foram
relatados de forma discriminada apontando os atores participes. Se por um lado, parece
indicar que o baixo indice de debate se da por insuficiéncia de dados, por outro a grande
maioria de assuntos que foram deliberados por unanimidade parece indicar que o CME/JF nao
¢ uma arena permeavel ao debate, ou que os assuntos em pauta ndo incitam a discussoes.
Outro dado que reforga esta idéia ¢ que em alguns assuntos que foram propostos hé o
registro de que houve discussdo sem identificacdo dos atores que participaram do debate,
neste caso foram agrupados na categoria plenario (18 casos) conforme tabela acima.
Apesar destas limitagdes, verifica-se que os segmentos que representam a sociedade
civil (associagdes/sindicatos: 52,3% e usudrio: 4,1%) sdo os que mais participam do debate,
seguidos pelo governo com 27,4%.
De 288 assuntos colocados em pauta para discussdo, apenas em 41 foi registrado
debate, o que representa 14,2% do total. Destes, treze (13) referem-se ao regimento interno e

Lei n.° 9768/2000, oito (8) a politicas publicas e sete (7) a estrutura de participacao.

4.4-2 — Propostas X atores sociopoliticos: qualificando a participagao.

Diferentemente das tabelas acima que identificaram separadamente os atores por
segmento e categoria, na classificagdo da apresentacdo de assuntos para discussdo e
deliberacdo, nao foi possivel esta divisdo, uma vez que as atas muitas vezes ndo forneciam o
nome do propositor, mas apenas relacionava a proposta a comissao, mesa diretora ou plenario.
Desta maneira, todas as tabelas referentes ao processo decisorio e especificamente aos temas

propostos apresentardo este aspecto.
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Tabela 37 — Assuntos internos e publicos discutidos por segmento — CMS/JF

Segmentos/categorias | N %
Governo 24 10,4
Prestador - -
Profissional 9 3,9
Usuario 33 14,4
Plenario/Comissdo 18 7,8
Mesa diretora 124 53,9
Ator externo sociedade 14 6,1
Ator externo governo 8 3,5
Total 230 100,0

Tabela 38 — Assuntos internos e publicos discutidos por segmento — CME/JF

Segmentos/categorias | N %
Governo 34 11,8
Associac¢oOes/Sindicatos 8 2,8
Usuario 2 0,7
Camaras 16 5.5
Mesa diretora 35 12,2
Plenario 23 8,0
Ator externo sociedade | 143 49.6
Ator externo governo 27 9,4
Total 288 100,0

No caso do CMS/JF a mesa diretora conduz o maior niimero de propostas para
discussdo (53,9%). Enquanto o usuario, ator que mais participa do debate e da confrontagdo
de idéias dentro do conselho por meio de contestagdes, € o segundo ator mais importante na
apresentacao de temas (14,4%).

Este dado ¢ muito interessante, porque mostra a presenga do conflito no conselho e a
diferenca entre os recursos individuais € a necessidade de qualificagdo técnica para a
participagcdo no conselho, além da diferenca em relacdo ao poder de organizacdo e recursos

que a mesa diretora tem em seu poder. Os primeiros dados demonstram que a mesa diretora ¢
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a maior responsavel pela organizacdo das demandas em forma de propostas € que os usuarios
compensam esta diferenga por meio da participag¢do individual no debate, questionando e em
alguns momentos propondo alteragdes nas propostas iniciais, como sera possivel visualizar na
tabela abaixo.

O governo também tem uma presenga significativa no processo de apresentacdo de
demandas (10,4%). Assim como na participagdo no debate, no caso da apresentagdo de
propostas para discussdo, o segmento dos prestadores mantém uma baixa participagdo no
processo decisorio do CMS/JF.

Os atores externos mantém uma participagdo coerente em relacdo a sua participagdo no
debate e a apresentacdo de temas, chegando a ser mais relevante do que os segmentos
prestador e profissional que fazem parte do conselho.

J& no CME/JF tem-se um perfil completamente diferente dos segmentos e por
conseguinte a logica de apresentacdo de demandas também diverge. A andlise da procedéncia
dos assuntos discutidos no conselho apresenta o ator externo (sociedade — 49,6% - ¢ governo
— 9,4%) como o principal propositor de temas para discussdo, no total 59%. Apesar de
demonstrar a permeabilidade do conselho as demandas da sociedade e grupos de pessoas que
ndo fazem parte da composi¢ao do conselho, este dado podera ser mais bem compreendido
quando analisados os temas em particular.

Ao considerar a participacdo do governo de maneira agregada, ou seja, segmento e ator
externo governamental, este aparece como o segundo segmento que mais encaminha
demandas para discussdo (21,2%). A mesa diretora ¢ a terceira na ordem de apresentacdo de
temas. As associagdes/sindicatos € os usudrios, que seriam especificamente os representantes
da sociedade civil, ttm uma participacdo marginal no processo de apresentacdo de temas
colocados em pauta para votagao.

Nos proximos dados verifica-se se houve alguma diferenca em relagdo aos temas
apresentados e os que foram efetivamente deliberados nos conselhos, tendo em vista a atuagao
dos segmentos no debate e a proposi¢do de mudangas nas propostas originais. Isto pode
demonstrar a capacidade destes espagos de estabelecerem acordos e articulagdes internas para
que um maior numero de interesses sejam representados.

Em primeiro lugar, ¢ preciso considerar que os dois conselhos apresentaram altos
indices de deliberacio. No CMS/JF de todos os assuntos que entraram em pauta para

discussao, 89,1% tiveram algum encaminhamento ¢ no CME/JF o indice ¢ de 81,6%.
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Tabela 39 — Deliberagao por segmento — CMS/JF

Segmentos/categorias | N %
Governo 22 9.8
Prestador - -
Profissional 9 8,8
Usuario 45 20,0
Plenario/Comissao 21 6,8
Mesa diretora 89 454
Ator externo sociedade 13 6,3
Ator externo governo 6 2,9
Total 205 100,0

Tabela 40 — Deliberagdo por segmento — CME/JF

Segmentos/categorias | N %
Governo 24 10,2
Associac¢oOes/Sindicatos 8 34
Usuario 2 0,9
Camaras 17 7,2
Mesa diretora 29 12,3
Plenario 26 11,1
Ator externo sociedade | 125 53,2
Ator externo governo 4 1,7
Total 235 100,0

No CMS/JF observa-se uma diferenca em relacdo aos segmentos que apresentaram
propostas para discussdo e os assuntos que foram deliberados. Percebe-se que o usuario
aumentou a sua participacdo consideravelmente em relagdo a mesa diretora, por causa do
procedimento de apresentacio de contra-propostas™. Os demais segmentos praticamente

mantém a participacdo antes visualizada na discussao.

*% As deliberagdes aqui apresentadas foram contabilizadas a partir da identificagdo da proposta vencedora. Em
muitos casos, a proposta original foi vencida pela apresentagdo de contra-propostas que mudaram o teor da
primeira intervengdo. Dai a diferenga entre o nimero de assuntos que foram enviados para discussdo de um
determinado segmento e o numero de deliberagdes atribuidas ao mesmo.
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Quanto as deliberacdes do CME/JF ndo houve uma diferenga significativa em relacdo a
distribuicdo dos segmentos. O ator externo da sociedade permanece conduzindo o processo de
deliberagao.

Tabela 41 — Tipo de deliberagao — CMS/JF

Deliberacio N %
Resolucao 96 47,1
Prestagao de Contas 3 1,5
Mogio 7 3,4
Encaminhamento 25 12,2
Aprovagado 63 30,9
Aprovagao Substantiva | 10 4,9
Total 204 100,0

De acordo com Fuks (2004a, p. 35) a resolugdo e a prestagdo de contas referem-se a
temas de ordem marcadamente substantiva, a mo¢do e o encaminhamento teriam uma
natureza meramente formal, caracterizando-se como modalidades fracas de deliberagao. A
aprovacao seria uma categoria genérica que se refere a todas as decisoes tomadas no conselho
que ndo se encaixam nas demais categorias, uma espécie de “vala comum” para as
delibera¢des de ordem intermediaria, como escolha de representantes para atuar junto a algum
orgdo e aprovacdo de Conferéncias e representantes para semindrios, cursos € comissoes.

No entanto, foi necessario acrescentar a categoria “aprovagdo substantiva”, uma vez
que algumas aprovagdes nao poderiam ser classificadas com a mesma atribuicdo de
significado, pois, tratavam-se de temas substantivos como politicas publicas e funcionamento
da educacao.

Ao contrario dos resultados obtidos pelo autor no Conselho de Saude de Curitiba, em
que prevaleciam as aprovagodes e em seguida os encaminhamentos, no CMS/JF do total das
deliberagdes®®, 47,1% representam modalidades fortes ¢ 30,9% sdo aprovagdes, tendo em

vista a natureza dessas reunioes.

A diferenga de uma (1) deliberagdo entre a tabela dos assuntos deliberados e a correspondente ao tipo de
deliberacdo, representa uma resolugdo apresentada pelo plenario que dizia respeito a dois assuntos deliberados.
O alto nimero de resolugdes reflete o trabalho da secretaria executiva que tem procurado transformar em
resolugdes as deliberagdes do conselho.
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Os encaminhamentos apresentam um indice expressivo (12,2%) e referem-se aos
pedidos de adiamento de votagado, estudos de comissdes e conducdo de problemas aos 6rgaos
responsaveis para providéncias.

Neste sentido, pode-se concluir que o CMS/JF ¢ um conselho forte tanto no debate
quanto em termos de deliberagdes. O que ndo significa que as resolugdes tratam
especificamente de temas substantivos, muitas vezes estdo relacionadas a assuntos internos do
conselho, o que ndo retira o mérito de sua capacidade de fazer valer suas decisoes.

No caso dos CME/JF de acordo com a Lei n.° 9768/2000:

Art. 8.° As decisoes do CME serao homologadas pelo diretor de politica social no prazo de 30
dias e, depois de homologadas, tomardo forma de resolucao.

1) ndo ocorrendo homologa¢do no prazo, fica automaticamente homologado.

2) em caso de veto, o diretor encaminha para decisao final do CME.

Assim, todas as decisoes tomadas no Conselho devem ser consideradas como resolugao.
Em apenas um caso foi registrado em ata que a decisao tomada no CME/JF foi contestada
pelos Poderes Legislativo e Executivo Municipais. Esta dizia respeito a inclusao da disciplina
de sociologia no curriculo das escolas da rede municipal. Apesar de demonstrar uma certa
legitimidade nas decisdes emanadas do conselho, hé de se analisar criticamente este resultado
a partir dos temas predominantes no processo decisorio do CME/JF, que podera esclarecer as

razoes de aceitacao tacita do Poder Publico Municipal.
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Tabela 42 — Tipo de deliberagao por segmento/categorias — CMS/JF

Tipo de Governo Profissional Usuario Mesa Plenério/ Ator Total
Deliberacao Diretora Comissdo externo
Resolugao N 14 5 12 39 9 17 96
% 6,9 2,4 5,9 19,1 4,4 8,3 47,0
Prestacdo de N - - 1 1 1 - 3
Contas % - - 0,5 0,5 0,5 - 15
Mocao N 1 - 5 1 - - 7
% 0,5 - 2.4 0,5 - - 3,4
Encaminhamentos | N 2 - 14 9 - - 25
% 1,0 - 6,9 4.4 - - 12,3
Aprovagao N 3 4 10 36 9 1 63
% 1,5 2,0 4,9 17,6 4,4 0,5 30,9
Aprovagao N 2 - 3 3 1 1 10
Substantiva % 0,9 - 1,5 1,5 0,5 0,5 49
Total N 22 9 45 89 20 19 204
% 10,8 4,4 22,1 43,6 9,8 9,3 100

De acordo com a tabela acima, a mesa diretora, como ja apontado antes, ¢ a principal

categoria a apresentar os temas para deliberacdo, seguindo coerentemente a mesma
distribuicao geral dos tipos de deliberagdao: a maior parte esta concentrada entre resolugdes
(19,1%) e aprovacdes (17,6%). A categoria ator externo e o segmento governo também se
destacam no direcionamento de resolugdes, seguidos pelos usudrios. Estes apresentam o maior
numero de casos de pedido de encaminhamentos, o que confirma a participagdo ativa do
segmento no debate e a intervencao por meio do pedido de adiamentos de temas para estudo

da comissdo e maiores esclarecimentos.

4.4-3 — Temas dominantes X participacao sociopolitica

As andlises acima demonstraram a capacidade propositiva e deliberativa dos
conselheiros de educacao e saude, entretanto a qualidade do processo decisdrio ndo pode ser

medida apenas pelo aspecto quantitativo das deliberag¢des, requer um estudo qualitativo sobre
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0 que ocupa espaco na pauta das reunides em termos de sua importincia para a politica

publica analisada.

Tabela 43 — Grandes assuntos sobre os quais mais se discutiu — CMS/JF

Grande Assunto N %
Assuntos internos 71 30,9
Assuntos publicos 159 69,1
Total 230 100,0

Tabela 44 — Assuntos internos discutidos por segmento — CMS/JF

Assuntos Governo Profissional Usuario Mesa Plenario/ Ator Total
Internos Diretora Comissdo externo
Regimento N 1 1 - 4 - 6
Interno/Lei % 1,4 1,4 - 5,6 - 8,4
8076
Estruturade [N 2 3 6 42 3 - 56
Participacao % 2,8 4.2 8,5 59,2 4,2 - 78,9
Capacitacdo [N 1 - - - - - 1
% 1,4 - - - - - 1,4
Outros N 1 - 3 4 - - 8
% 1,4 - 4,2 5,7 - - 11,3
Total N 4 4 10 46 7 - 71
% 5,6 5,6 14,1 64,9 9,8 - 100

Os dados referentes a apresentacdo de assuntos publicos (69,1%) no CMS/JF sdo
predominantes em relagdo aos assuntos internos (30,9%). Isto reflete a sua historia de
consolida¢do na arena de deliberagdo de saude no Municipio ha treze anos, o que o libera de
discussdes de carater estritamente organizativos, como ocorre em conselhos que estio em
formacgdo. A superioridade da deliberacdo relativa a estrutura de participacao (78,9%) em que
todos os segmentos concentram suas propostas, nao contradiz esta afirmativa, pois os assuntos
referem-se em sua maioria a formagdo de comissdes — um procedimento que ¢ constante na

dinamica do conselho e essencial para seu funcionamento — bem como a aprovagdo de
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representantes para as respectivas comissdes e participacdo em eventos. Confirmando a
resposta dos questiondrios que apontaram um alto indice de participa¢do dos conselheiros em
seminarios e conferéncias.

Neste ponto a mesa diretora aparece como a principal fomentadora da discussao e os
demais segmentos com uma participacdo marginal, isto se deve ao aspecto estrutural do
conselho. Sendo a mesa diretora responsavel por organizar a pauta, esta tem um controle
maior sobre os assuntos a serem discutidos e quais demandardo formacao de comissdes, assim
como quais comissdes estdo precisando rever sua composicdo por pedido de algum
conselheiro para afastamento ou por ndo estar cumprindo suas fungdes. Os convites para
conferéncias e semindrios geralmente sdo enviados a sede do conselho, ficando a cargo do
secretario executivo inclui-los na pauta de discussoes.

Surpreende a quase inexisténcia de debate sobre capacitagdo dos conselheiros, com
apenas um registro, tendo em vista que em questionarios todos apresentaram um alto indice de

participac¢do em foruns e cursos.
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Tabela 45 — Assuntos piblicos discutidos por segmento — CMS/JF®

Assuntos Governo Profissional Usuario Mesa Plenario/ Ator Total
Publicos Diretora Comissdo externo
Financas N 3 - - 7 1 1 12
% 1,9 - - 4,4 0,6 0,6 7,5
Funcionamento | N 4 1 3 21 3 2 34
da Saude % 2,5 0,6 1,9 13,2 1,9 1,3 21,4
Participacdo N 1 1 3 13 - - 18
% 0,6 0,6 1,9 8,2 - - 11,3
Politicas N 5 2 4 21 4 17 53
Publicas % 3,1 1,3 2,5 13,2 2,6 10,7 334
Programas N 7 - - 2 - 1 10
Governamentais | % 4.4 - - 1,3 - 0,6 6,3
Credenciamento | N 1 - 5 - 1 7
% 0,6 - 3,2 - 0,6 44
Controle Social | N - 11 8 3 - 22
% - 6,9 5,0 1,9 - 13,8
Outros N - 2 1 - - 3
% - 1,3 0,6 - - 1,9
Total N 20 5 23 78 11 22 159
% 12,6 3,1 14,5 49,0 7,0 13,8 100

Quanto aos assuntos publicos, ¢ relevante que a maior parte dos assuntos em pauta
diziam respeito a questdes substantivas do ponto de vista da politica de saude, como o debate
sobre politicas publicas (33,4%), funcionamento da saude (21,4%) e controle social (13,8%).
O peso da discussdo atribuido acima a mesa diretora se confirma nos dois primeiro assuntos
considerados em particular. Mas no caso das politicas publicas, o ator externo, que nos
debates aparece com uma participagdo equilibrada com os segmentos prestador e profissional,
¢ o segundo ator que mais motiva essa discussao. Do total de discussdes sobre politica

publica, a mesa diretora apresentou 39,6% das intervengdes e o ator externo 32,1% . Este ¢€

50 Apresentagdo/discussdo referem-se aos pontos que foram colocados em pauta para discussdo e deliberagdo,
mas que ndo foram, necessariamente, deliberados imediatamente. Representa o total de assuntos discutidos. A
classificagdo foi proposta por Fuks (2004).



150

um dado importante que mostra a permeabilidade do CMS/JF as demandas da sociedade, uma
vez que onze (11) dos dezessete (17) encaminhamentos para discussdo deste segmento
provinham de atores externos da sociedade.

J& o usudrio, segundo na apresentacao de temas (14,5%), concentra sua participacdo na
apresentagdo de assuntos relacionados ao controle social.

Os demais temas em importancia sdo a participagdo (11,3%), as financas (7,5%), os
programas governamentais (6,3%) e os credenciamentos (4,4%). Com excecao dos programas
governamentais que estdo diretamente relacionados ao governo e por isso, tem neles o seu
principal debatedor; a mesa diretora apresenta o maior nimero de propostas.

Se por um lado, estes dados parecem demonstrar um controle da arena politica no que
tange a apresentacdo de propostas por parte da mesa diretora, uma analise criteriosa pode
levantar as nuancgas que estdo por tras deste processo. Em primeiro lugar os dados agregados
como de origem da mesa diretora, sdo informacdes contidas nas atas que dificultam a
interpretacdo de quais seriam efetivamente os atores responsaveis pela proposta. Mas nao
deixa de revelar um certo consenso entre os dirigentes do CMS/JF sobre quais seriam os
temas relevantes para entrar em pauta.

Em segundo lugar, ¢ preciso considerar que a composicdo da direcdo do CMS/JF
obedece a paridade do conselho o que leva a crer que de certa maneira o conjunto dos
segmentos do conselho estdo representados de forma equilibrada na mesa diretora. Ainda,
diferentemente de muitos conselhos estudados pela literatura pertinente, o CMS/JF aboliu em
1996 a necessidade de que o Secretdrio Municipal fosse obrigatoriamente o presidente do
conselho, passando este apenas a ser membro nato. No periodo estudado, os dois cargos
estratégicos do conselho, presidente e secretdrio executivo, foram ocupados pelos segmentos
profissional/usuario e usuario/usuario respectivamente.

O controle da mesa diretora sobre os pontos de pauta, pode também mudar a
configura¢do da distribuicdo de propostas por segmento, na medida em que se analisam os
temas em questdo e interesses envolvidos, j& que esta pode apenas estar organizando
demandas provenientes de outros segmentos.

Desta forma, a participacao do governo nos temas publicos ¢ superior a apresentada na
tabela acima. Em (14 casos) que englobavam discussoes de finangas, funcionalismo da satde,
politicas publicas, programas governamentais e controle social, a mesa diretora encaminhou
uma demanda que tinha origem no Executivo Municipal.

A participacdo do governo ganha uma maior importancia superando as propostas para

discussdo dos usuarios, representando 21,4% dos pontos de pauta (34 casos). Este dado ¢
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muito relevante para ajudar a compreender a dinamica do CMS/JF e a atuagdo do governo
neste espaco legitimo de formulagdo de politica de saude do Municipio.

Apesar da auséncia de participagdo por meio de propostas para votagao dos prestadores
de servigo, suas demandas também foram organizadas pela mesa diretora, o que reforca a
discussdo acima de que esta representa o conjunto dos segmentos presentes no conselho.
Além disso, ¢ responsavel também por organizar as demandas da politica de satide de uma
forma generalizada, sem considerar a proposta de um segmento especifico.

Resta saber se ha alguma mudanca em relagdo a participagdo dos segmentos nos

assuntos que foram deliberados.

Tabela 46 — Grandes assuntos sobre os quais mais se discutiu — CME/JF

Grande Assunto N %
Assuntos internos 82 28,5
Assuntos publicos 206 71,5
Total 288 100,0

Tabela 47 — Assuntos internos discutidos por segmento — CME/JF

Assuntos Governo Assoc. e Usuario Cémaras Mesa Plenario Ator Total
Internos Sindicatos Diretora externo
Regimento N 6 5 - 8 2 5 - 26
/Lei 9768 % 7,3 6,1 - 9,7 2,5 6,1 - 31,7
Estrutura de N 5 1 2 3 19 9 - 39
Participagao % 6,1 1,2 2,5 3,7 23,1 11,0 - 47,6
Capacitagao N - - - - - 1 - 1
o - ] ; . - 1,2 - 1,2
Homenagens |N 6 2 - - - 1 2 11
% 7,3 2,4 - - - 1,2 2,5 13,4
Outros N 3 - - - - 2 - 5
% 3,7 - - - 2,4 - 6,1
Total N 20 8 2 11 21 18 2 82
% 24,4 9,7 2,5 13,4 25,6 21,9 2,5 100
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O CME/JF também registrou um maior numero de assuntos publicos (71,5%). A analise
dos assuntos internos, no entanto, apresentou algumas peculiaridades. Apesar do maior
nimero de intervengdes no item estrutura de participacdo (47,6%), o debate sobre regimento
interno e Lei n.° 9768/2000 apresenta um significativo indice (31,7%), seguido de uma nova
categoria: homenagens (13,4%).

Em parte as intervengdes relativas ao regimento interno estdo relacionadas com a
discussao dentro do CME/JF para reorientagao da Resolug¢ao n.° 001/2000 que dispde sobre o
registro de escolas de ensino infantil — a relevancia de tal assunto no conselho se verificara
pelo elevado nimero de deliberagdes relativas a registro/autorizagdo de funcionamento de
escolas. A maior parte, no entanto, refere-se as discussdes que no periodo envolveram os
conselheiros para mudanca na Lei n.° 9768/2000 que dispde sobre a estrutura do CME/JF e da
outras providéncias. Até o periodo estudado, as propostas ainda nao tinham sido enviadas para
a Camara Municipal para apreciacdo e mudanca na legislacao.

Tendo em vista a natureza do debate, as Camaras responsaveis pelo estudo das
resolucoes e Lei n.° 9768/2000 e elaboragao de proposi¢des de mudancas apresentam o maior
indice de conducao deste tema.

E importante destacar que parte das mudangas propostas visa a uma recomposi¢io do
CME/JF de maneira a dividir a participagdo por segmentos como ¢ feita em outros conselhos,
a dificuldade vivenciada pelos conselheiros estava na classificacdo dos participantes nos
respectivos segmentos.

O assunto homenagem foi incluido na avaliagdo do CME/JF por uma necessidade de
especificar esta deliberagdo diante do relevante numero de ocorréncias. Geralmente refere-se
a pedidos do Legislativo Municipal para que o conselho escolha pessoas para serem
homenageados com medalhas e nomes de escolas, pela importincia pessoal na area
educacional do Municipio.

No que tange a participagdo dos segmentos e categorias percebe-se um relativo
equilibrio no CME/JF. Em primeiro lugar situa-se a mesa diretora (25,6%), seguida do
governo (24,4%) e plenario (21,9%). Registra-se também a participacdo dos representantes da
sociedade civil — Associagdes e Sindicatos (9,7%) e usudrios (2,5%) — , estes, porém, mantém

o0 baixo envolvimento no processo decisorio verificado nos debates.
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Assuntos Governo Camaras Mesa Plenario Ator Ator Total
Publicos Diretora sociedade governo
Finangas N 1 - - 1 - - 2
% 0,5 - - 0,5 - - 1,0
Funcionamento | N 1 - 1 - 20 2 24
da Educacao % 0,4 - 0,5 - 9,7 1,0 11,6
Participacao N 2 - 8 3 1 - 14
% 1,0 - 3.9 1,4 0,5 - 6,8
Politicas N 7 1 2 - 1 23 34
Publicas % 3,4 0,5 1,0 - 0,5 11,2 16,6
Programas N 1 - 1 - 3 - 5
Governamentais | % 0,5 - 0,5 - 1,4 - 2,4
Registro/ N - - - - 112 - 112
Autorizacao % - - - - 543 - 54,3
Controle Social | N 2 3 2 - 3 1 11
% 1,0 1,4 1,0 - 1,5 0,4 5,3
Outros N - 1 - 1 1 1 4
% - 0,5 - 0,5 0,5 0,5 2,0
Total N 14 5 14 5 141 27 206
% 6,8 2,4 6,9 2,4 68,4 13,1 100

Quanto aos assuntos publicos, as atas do CME/JF mostram uma diferenga substantiva

em relacdo aos temas que mais ocuparam a pauta do CMS/JF. Mais da metade dos temas

discutidos (54,3%) representam pedidos de registro de escolas infantis particulares, de

autorizagao de funcionamento de creches cooperativas e turmas de educacdo de jovens e

adultos, todos provenientes de ator externo — dirigentes de escolas, proprietarios e

representantes destas entidades. A proeminéncia deste tema no CME/JF confirma a hipotese

de que a auséncia de debate estaria relacionada as caracteristicas dos temas que sdo

discutidos. Estes processos sdo apresentados nas reunides depois da assessora técnica do

conselho realizar estudos e pesquisas necessarias ao embasamento pedagogico e legal dos

pareceres, como previsto na Lei n.° 9768/2000, artigo 23, §1.°. S6 em casos de pendéncias ou
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duvidas em relag@o ao atendimento ou ndo das exigéncias ¢ que sdo direcionados para maior
estudo das camaras técnicas.

Sem considerar as discussoes sobre registro/autorizagcdo, os demais assuntos, apesar de
apresentarem numeros menores que no Conselho de Saude, ttm a mesma ordem de
importancia: politicas publicas (16,6%), funcionamento da educagdo (11,6%) e controle
social (5,3%). No caso das politicas publicas o governo (considerando o segmento governo e
o ator externo governo) ¢ responsavel por 30 casos (88,2%) dos trinta e quatro pedidos de
discussdo do tema.

Diferentemente do CMS/JF em que o ator externo da sociedade tem uma presenga
significativa nas discussdes de politicas publicas, no CME/JF ¢ o ator externo representante
do governo — neste caso, por meio de seus departamentos, secretarias € em menor propor¢ao
por meio do Poder Legislativo — que apresenta o maior niimero de intervengdes. Este dado
mostra que o governo local tenta influenciar no processo de debate e decisdo do conselho por
meio de propostas de politicas publicas de forma intensificada, para além dos membros que
compoe o conselho. Este tipo de postura ¢ totalmente legitimo se considerarmos a importancia
da area educacional e o montante de recursos que ela dispde e o cardter deliberativo do
CME/JF que obriga que as decisdes na area tenham a sua aprovacdo. O que parece
preocupante, do ponto de vista do debate politico nesta arena decisoria € o fato dos principais
assuntos publicos no conselho pouco mobilizarem os representantes nao-governamentais.

Ja em relacdo ao tema funcionamento da educagdo, o ator externo da sociedade ¢ o
responsavel por alimentar a discussao. Esta se refere na maior parte a questdes do contencioso
da escola: funcionamento das escolas e regularizagdo da vida escolar de alunos.

Com relacdo ao controle social, ndo houve concentracdo da participagdo de nenhum
segmento ou grupo de atores. Analisa-se agora se as deliberagdes apresentam alguma
diferenca em relacdo aos assuntos discutidos, ou se mantém o padrao de apresentacao de

demandas.

Tabela 49 — Grandes assuntos sobre os quais mais se deliberou — CMS/JF

Grande Assunto N %
Assuntos internos 67 32,7
Assuntos publicos 138 67,3

Total 205 100,0
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Tabela 50 — Deliberagdo de assuntos internos por segmento — CMS/JF

Assuntos Governo Profissional Usuario Mesa Plenario/ Total
Internos Diretora Comissao
Regimento N - 1 3 - 2 6
Interno/Lei 8076 | % - 1,5 4,5 - 3,0 9,0
Estrutura de N 3 4 6 30 10 53
Participagao % 4,5 6,0 8,9 448 14,9 79,1
Capacitagao N 1 - - - - 1
% 1,5 - - - - 15
Qutros N - - 2 3 2 7
% - - 3,0 4.4 3,0 10,4
Total N 4 5 11 33 14 67
% 6,0 7,5 16,4 49,2 20,9 100

Pode-se concluir que o CMS/JF possui um alto potencial deliberativo, ja que a maior
parte dos assuntos dirigidos para discussdo sdo deliberados (80%), sem considerar os que
foram para comissdo e para estudo minucioso. O que ndo significa que o restante nao foi
aprovado, uma vez que alguns assuntos entram na pauta mais de uma vez — dai a
superioridade do ntimero de discussdes — principalmente em assuntos polémicos como no
caso da construcao do Hospital Municipal.

No que tange aos grandes assuntos sobre os quais o CMS/JF deliberou, os publicos
mantiveram o grau de importancia entre os segmentos e grupos representados no conselho.
Assim como, no caso dos assuntos internos em particular, houve uma concentracao no tema
estrutura de participagdo apresentando um indice praticamente inalteravel. Por se tratar de
questdes técnicas e de pouco presenca de conflito, 94,6% dos pontos em pauta foram
deliberados.

Em relacdo a participacdo dos segmentos nos assuntos deliberados, a mesa diretora
diminui a sua participacao, mas se mantém como a principal propositora dos assuntos internos
do conselho. H4 um sinal de mudanca na participacdo em relagdo ao plendrio que ndo fica
indiferente as propostas da mesa diretora e aumenta sua participagdo de 4,2% para 14,9% nas

deliberagdes sobre a estrutura de participagdo por meio de contra-propostas.



156

O aumento da participacdao do plenario e das comissdes nas deliberagdes reforga a idéia

de que aquele procura intervir nas propostas colocadas pela mesa diretora enquanto estas sao

um instrumento importante de discussdo e busca de consenso, que também considera a

multiplicidade de atores a medida que ¢ formada paritariamente.

Tabela 51 — Deliberagdo de assuntos publicos por segmento — CMS/JF

Assuntos Governo Profissional Usuario Mesa Plenario/ Ator Total
Pablicos Diretora Comissédo externo
Finangas N 3 - - 4 1 1 9
% 2,2 - - 2,9 0,7 0,7 6,5
Funcionamento | N 3 - - 13 2 2 20
da Saude % 2,2 - - 9,4 1,4 1,5 14,5
Participagao N 1 1 4 12 1 - 19
% 0,7 0,7 2,9 8,7 0,7 - 13,7
Politicas N 6 2 8 12 2 13 43
Publicas % 43 1,5 5,8 8,7 1,5 9,4 31,2
Programas N 3 - - 2 - 1 6
Governamentais | % 2,2 - - 1,5 - 0,7 4.4
Credenciamento | N - - - 3 - 1 4
% - - - 2,2 - 0,7 2,9
Controle Social | N - 1 4 6 1 - 12
% - 0,7 2,9 4,3 0,8 - 8,7
Levar N 1 - 16 3 - 1 21
Comissiao/ % 0,7 - 11,6 2,2 - 0,7 15,2
Adiar Vota(;51061
Outros N 1 - 2 1 - - 4
% 0,7 - 1,5 0,7 - - 2,9
Total N 18 4 34 56 7 19 138
% 13,0 2,9 24,7 40,6 51 13,7 100

61 . . ~ . . .

Aqui surge uma classificagdo nova, que considera os pedidos dos segmentos ou categorias no final de uma
discussdo para estudo mais detalhado da comissdo ou o pedido de adiamento da votagdo por ndo estarem
esclarecidos para votar e entenderem que o assunto demanda aperfeicoamento da proposta.
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A distribuicdo das deliberagdes apresentou uma convergéncia: todos os segmentos e
categorias concentraram suas propostas em questdes associadas as politicas publicas. O
procedimento de apresentacdo de contra-propostas novamente muda o perfil da participacao
no CMS/JF, fazendo com que o usudrio dobre sua participagdo nos assuntos publicos, sendo o
segundo ator a encaminhar propostas que foram deliberadas.

Neste caso, mesmo considerando as deliberacdes de interesse do governo que foram
organizadas pela mesa diretora — um total de seis (6) propostas de politicas publicas e uma (1)
sobre programa governamental — além daquelas que foram apresentadas por atores externos
governamentais: seis registros (6), o governo ndo supera as propostas dos usuarios.

Todavia, a participagdo do usudrio € muito mais reativa do que propositiva, como se
pode ver no alto numero de pedidos para levar os assuntos para comissoes e estudos, quando
ndo estdo esclarecidos para votar ou quando a proposta lhe parece inconsistente. A baixa
capacidade de articulacdo de propostas ¢ compensada pela participagdo no debate e na
tentativa de incorporar suas demandas nos encaminhamentos dos demais atores, como no caso
das politicas publicas em que aumentou sua influéncia em relacao a discussao.

Em relacdo ao tema politica publica, especificamente, a participagdo do governo ¢
superior aos demais segmentos e categorias — quinze propostas no total, considerando também
as encaminhadas pela mesa diretora (6) e pelos atores externos governamentais (3) —, o que
demonstra sua tentativa de influenciar nos temas mais substantivos dentro do CMS/JF.
Destaca-se ainda a participagdo dos atores externos da sociedade nas politicas publicas,
principalmente por meio de pedidos de constru¢do de Unidades Bésicas de Satde.

Nos assuntos referentes ao funcionamento da saude, a mesa diretora se mantém como a
principal interlocutora das questdes. A “participacdo” aparece como o terceiro assunto sobre o
qual mais se deliberou no CMS/JF e o envolvimento dos diferentes segmentos e categorias
mantém o padrdo apresentado na discussao, sendo a mesa diretora a principal categoria a
apresentar propostas para votagao.

Ha um padrao de apresenta¢dao de demandas centralizado na mesa diretora sobre o qual
0s usudrios e plendrio tentam interferir apresentando contra-propostas ou adiando a votacao e
encaminhando para maiores esclarecimentos. O controle dos recursos organizacionais pela
mesa diretora ndo significa uma passividade dos segmentos no sentido de san¢do imediata de
suas proposicdes. Ha uma certa coeréncia no processo decisorio, em que a participagdo
quantitativa no debate esta diretamente relacionada com a apresentacdo de propostas para

deliberagdao. Assim sendo, os segmentos usudrio € governo, mais presentes no debate, sdo
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igualmente importantes nas deliberagdes do conselho. Bem como, os segmentos profissional e

prestador, se mantém a margem do processo.

Por outro lado, o fato dos registros nao identificarem propostas dos prestadores, nao

significa que suas demandas nao estdo sendo representadas no CMS/JF. Estas foram

contempladas por meio dos encaminhamentos dos atores externos — dois casos (2) de politicas

publicas e um (1) de funcionalismo da saide — e da mesa diretora — trés casos (3) de

credenciamento e um (1) de finangas.

Tabela 52 — Grandes assuntos sobre os quais mais se deliberou — CME/JF

Grande Assunto N %
Assuntos internos 71 30,2
Assuntos publicos 164 69,8
Total 235 100,0

Tabela 53 — Deliberagdo de assuntos internos por segmento — CME/JF

Assuntos Governo Assoc. e Usuario Camaras Mesa Plenario Ator Total
Internos Sindicatos Diretora sociedade
Reg.Interno/ | N 6 5 - 6 2 4 - 23
Lei 9768 % 8,5 7,0 - 8,5 2,8 5,6 - 32,4
Estruturade | N 3 1 2 3 17 9 - 35
Participacao | % 4,2 1,4 2,8 4,2 24,0 12,7 - 49,3
Capacitacdo | N - - - - - 1 - 1
% - - - - - 1.4 - 1,4
Homenagens | N 3 2 - - - 1 2 8
% 4,3 2,8 - - - 1,4 2,8 11,3
Outros N 2 - - - - 2 - 4
% 2,8 - - - - 2.8 - 5,6
Total N 14 8 2 9 19 17 2 71
% 19,8 11,2 2,8 12,7 26,8 23,9 2,8 100

A propor¢do de temas deliberados em relacdo aos assuntos internos e publicos no

CME/JF também apresenta uma similaridade com os assuntos discutidos. Os temas, estrutura

de participacdo (49,3%) e regimento interno/Lei n.° 9768/2000 (32,4%) conservaram a
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mesma importancia em relagdo aos temas discutidos e o indice de aprovacdo dos assuntos
internos foi de 86,6%. A distribui¢do dos segmentos em relagdo as propostas nao foi alterada,
o que demonstra que estes sdo assuntos de pouco conflito dentro do CME/JF.

A mesa diretora encaminha o maior nimero de deliberagdes, acompanhada pelo
plendrio. Numa compara¢do primaria entre os dois conselhos, pode-se se aferir que no
Conselho de Saude a discrepancia entre o nimero de propostas da mesa diretora em relagao
aos demais segmentos ¢ bem maior do que no Conselho de Educagdo. Neste, observa-se que a
elaboragdo da pauta, pelo menos nos assuntos internos, ¢ mais equilibrada no que tange a

participagdo direta da pluralidade de atores ali representados.

Tabela 54 — Deliberag@o de assuntos publicos por segmento — CME/JF

Assuntos Governo Céamaras Mesa Plenario Ator Ator Total
Publicos Diretora sociedade governo
Financas N 1 - - 1 - - 2
% 0,6 - - 0,6 - - 1,2
Funcionamento | N - - - - 15 1 16
da Educacao % - - - - 9,1 0,6 9,7
Participacao N 2 - 8 3 1 - 14
% 1,2 - 4.9 1,9 0,6 - 8,6
Politicas N 2 1 - - - 3 6
Publicas % 1,3 0,6 - - - 1,8 3,7
Registro/ N - - - - 105 - 105
Autorizagdo % - - - - 64,0 - 64,0
Controle N 1 3 2 - 1 - 7
Social % 0,6 1,9 1,2 - 0,6 - 4,3
Baixados em | N 4 3 - 4 - - 11
diligéncia® % 2.4 1,9 - 2,4 - - 6,7
Outros N - 1 - 1 1 - 3
% - 0,6 - 0,6 0,6 - 18
Total N 10 8 10 9 123 4 164
% 6,1 5,0 6,1 55 74,9 2,4 100

62 - . . A .
Aqui também surge uma categoria nova, que a semelhanga do CMS/JF, representa os pedidos dos segmentos
ou categorias que pediram vistas ao processo ou maior prazo para decisio.
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Aqui novamente, a divisdo de assuntos por segmento praticamente inexiste, restando
apenas a identificagdo do governo.

Quanto aos temas publicos chama atencao a diferenca em relacdo a discussao sobre
politicas publicas (16,8%) e sua efetiva deliberacdo (3,7%). O conteudo das atas mostra que
as politicas publicas propostas pelo governo (segmento governo e ator externo governo,
representado por meio de suas secretarias, em pequeno nimero pelo Poder Legislativo) e que
ndo foram aprovadas apds estudo da comissdo, referem-se a inclusao de disciplinas nos
curriculos das escolas municipais e a inclusao de programas, datas comemorativas e garantias
aos alunos da rede publica. Todas foram rejeitadas por se tratarem de matérias ja disciplinadas
em lei ou por contrariarem a legislagao vigente na area educacional.

Diferentemente do que acontece no CMS/JF onde a dinamica da deliberagao mostra a
participagdo ativa dos atores de forma a intervir nos temas que sdo colocados para discussao,
no CME/JF parece que a prioridade do conselho ¢ deliberar sobre os processos de registro e
autorizac¢ao de escolas na rede municipal, principalmente escolas particulares infantis, creches
cooperativas e sobre questdes relacionadas ao funcionamento da educacgdo, provenientes de
atores externos.

Esta fungdo estd de acordo com a Lei n.° 9768/2000 de criacdo do conselho, na medida
em que atende aos preceitos estabelecidos no capitulo que trata de suas atribuicdes e
competéncias, artigo 2.°, §9.°, mas apresenta uma predomindncia em relagdo as demais
atribuicdes — a legislagdo postula dezenove competéncias.

O CME/JF tem se ocupado prioritariamente desses temas, abdicando de sua funcao de
propositor das politicas de educacdo do Municipio de forma substantiva na elaboracdo de
normas para o aperfeicoamento da educagao, de diretrizes para gestdo democratica da rede, na
fiscalizacao da distribui¢do de recursos, s6 para citar algumas de suas competéncias. Desta
maneira, aproxima-se muito mais dos Conselhos de Assisténcia Social que tém apresentado
como principal fun¢do a aprovacdo da concessdao de registro de entidades filantropicas, uma
natureza cartorial, ressaltada pela extensa bibliografia que contempla estudos de caso.

Sao os atores externos que controlam a agenda do Conselho de Educacao,
sobrecarregando a pauta de discussdes com os processos de registro e autorizacdo de
funcionamento. Geralmente o nimero de processos analisados em cada reunido, que tem
duracdo regimental de duas horas, ¢ muito elevado, tendo em vista que os avisos e
informacdes ja ocupam um bom tempo da reunido. De todas as reunides (49 registros)
ocorridas no periodo de quatro anos estudado, em 67,3% (33 casos) este ponto esteve presente

na pauta, numa média de 3 a 4 processos por reunido. Estes s6 ndo compuseram a pauta nos
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dias de discussdes complexas como no caso da reformulagdo do regimento interno e
legislagdo, processos de politicas publicas enviados pelo governo, Reforma Administrativa da

Prefeitura e PPA — Plano Plurianual do governo.

Tabela 55 — Proporg¢ao de resolugdes por assuntos internos e publicos — CMS/JF

Assuntos N %
Financas 5 5,1
Funcion. da Saude 16 16,1
Participagao 5 5,1
Politicas Publicas 38 38.4
Prog.Governamentais 2 2,1
Credenciamento 4 4,0
Controle Social 7 7,1
Regimento/Lei 3 3,0
Estrutura de Participagao 16 16,1
Outros Assuntos Internos 3 3,0
Total 99% 100,0

A capacidade deliberativa do CMS/JF se confirma pelo grande nimero de decisdes que
foram transformadas em resolucio (47,1%). E importante notar que sdo os temas publicos
que com freqiiéncia representam modalidades fortes de deliberagdo, levando a considerar que
o Conselho Municipal de Satude tem sido responsavel pelas decisdes na area de saude de Juiz
de Fora. De um total de (43 deliberagdes) conforme tabela 51, a maior parte (38 casos) das
decisdes relativas a politicas publicas foram sistematizadas em forma de resolugdo.
Comparando os dados da tabela 51 percebe-se que isto também ocorre nos assuntos referentes
a financas, funcionalismo da satde, credenciamento e controle social. E em menor propor¢ao
nos demais assuntos publicos.

Ja no que diz respeito aos assuntos internos, o tema estrutura de participacdo também
apresenta um indice significativo de resolugdes, que esta relacionado aos casos mais
polémicos como processos eleitorais dos conselhos locais, regionais e municipal e a processos

de jubilamento de conselheiros por faltas constantes sem justificativa.

6 A diferenca em relagdo ao nimero de resolugdes entre as tabela 42 e 57 se deve ao fato de que em trés
resolucdes havia a regulacdo de dois temas diferentes. Dai a diferenca de trés deliberagdes relativas a resolugdes
na tabela 57.
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Tabela 56 — Existéncia de debate por segmento que encaminhou proposta para
discussao/deliberacao — CMS/JF

Segmentos Sim N&ao Total
Governo N 15 9 24

% 62,5 37,5 100,0
Profissional N 4 5 9

% 44,4 55,6 100,0
Usuario N 22 11 33

% 66,7 33,3 100,0
Plenario/Comissdao | N 13 5 18

% 72,2 27,8 100,0
Mesa diretora N 59 65 124

% 47,6 52,4 100,0
Ator externo N 9 13 22

% 40,9 50,1 100,0
Total N 122 108 230

% 53,1 46,9 100,0

Pelo maior nimero de informagdes presentes nas atas do CMS/JF foi possivel neste
conselho verificar a existéncia de debate precedendo a deliberacdo. De uma maneira geral
mais da metade (53,1%) das propostas foram acompanhadas de debate. Vale observar que as
propostas do plenario/comissdao, percentualmente sdo as que com maior freqiiéncia sao
precedidas de debate (72,2%). Seguem-se as propostas dos usudrios, que em 66,7%
suscitaram o debate. Considerando que este ¢ o principal ator a fomentar a contestagcdo dentro
do CMS/JF (65,8%), conforme tabela 35, pode-se afirmar que o usuario ¢ o segmento que
mais se envolve em conflitos durante as reunides.

Interessante notar que as deliberacdes motivadas pelo segmento governo também
apresentam um alto indice de debate (62,5%), o que reforca a idéia de que o governo nesta
arena decisoria participa de todo processo sem, contudo, ter primazia sobre as discussdes €
deliberagdes do conselho.

A primazia da mesa diretora na apresentacdo de demandas ¢ relativamente contrastada
com a existéncia de 47,6% de debate antecedendo as deliberagdes. Lembrando novamente,

que esta tabela refere-se aos dados do primeiro ator que apresentou a proposta ao plenario, por
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isso a divergéncia entre o total de deliberagdes por segmento, presentes nas tabelas 50 e 51 e

as propostas que entraram em pauta.

Tabela 57- Proporcao de contestagdao por tema acompanhado de debate — CMS/JF

Assuntos Debate Contestacdo
Finangas N 7 3
% 5,7 2,5
Funcionamento da Saude | N 25 16
% 20,5 13,1
Participacao N 3 -
% 2,5 -
Politicas Publicas N 28 14
% 23,0 11,4
Prog.Governamentais N 10 4
% 8,2 33
Credenciamento N 5 3
% 4,1 2,5
Controle Social N 16 9
% 13,1 7,4
Regimento/Lei N 5 3
% 4,1 2,5
Estrutura de Participagdo | N 19 17
% 15,6 13,9
Capacitacao N 1 1
% 0,8 0,8
Outros — Assuntos N 3 3
Externos e Internos % 2,4 2,4
Total N 122 73
% 100 59,8

Em relacdo aos assuntos publicos sdo os temas mais substantivos que apresentam a
confrontagdo de idéias no CMS/JF. O funcionalismo da saude ¢ o tema que mais mobiliza os

conselheiros na contestacdo (13,1%), seguido pelas politicas publicas (11,4%). Apenas no
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tema participagdo ndo houve o confronto de idéias em relagdo a proposta inicial ou as
intervengdes dos debatedores, dado a natureza do assunto mais propicio ao consenso.

No que concerne aos assuntos internos, a grande maioria dos debates do tema estrutura
de participacgdo (19 registros) foram acompanhados de contestacao (17 registros). Este nimero
¢ relevante se considerarmos que o nimero de deliberagdes relativas a este tema, refere-se a
escolhas de comissdes e representantes para as mesmas, bem como para representagdo em
eventos. Assim, pode-se considerar que praticamente todos os assuntos controversos que
dizem respeito a estrutura de participacao geraram debate no CMS/JF, como os processos
eleitorais dos conselhos locais, regionais € o municipal, as questdes relativas ao seu

funcionamento e processos de jubilamento de conselheiros.
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Capitulo 5 — Consideragdes finais

O estudo empirico nos Conselhos Municipais de Satide e Educagdo de Juiz de Fora
visou analisar a capacidade propositiva e deliberativa destes no que tange as politicas publicas
analisadas e a democratizagao destes espacos, tendo em vista a participacao politica horizontal
dos diferentes segmentos nas decisdes e nas proposi¢cdes. Ainda, aferir se a experiéncia dos
Conselhos Municipais possibilita a instituicdo de modelos mais participativos de gestao
municipal.

Para explicar a dindmica de funcionamento dos conselhos e a desigualdade na
participagdo politica verificada, recorrer-se-4 a grande parte das varidveis discutidas pela
literatura que estuda os arranjos participativos que se difundiram no cendrio politico brasileiro
Pos-Constituicao de 1988, procurando mostrar como elas influenciam a formacao de distintos
padrdes de agdo politica.

Em primeiro lugar, é preciso destacar que as grandes disparidades regionais e a
heterogeneidade da sociedade brasileira ndo permitem que se faca uma transposi¢do da
experiéncia de Juiz de Fora para outras cidades, sem a devida atengdo ao contexto local.
Apesar do grande percentual de Municipios no pais que contam hoje com conselhos gestores
nas principais areas de politicas publicas, isto ndo significa que se estd diante de exemplos de
governanga democratica. Assim como sustentam Santos Jr., Ribeiro e Azevedo (2004) este
trabalho aceita a premissa de que ¢ preciso existir um vinculo entre o arcabouco legal e a
realidade institucional dos Municipios e que, portanto, o exercicio efetivo da cidadania
politica encontra-se, em grande medida, atrelado a dindmica democratica municipal. Neste
sentido, o relativo sucesso do potencial deliberativo dos conselhos deve ser analisado
atentando para o contexto socioecondmico, politico e cultural da cidade.

Considerando apenas o modelo da posse de recursos, no Conselho de Satde o governo
reuniria as condigdes mais favordveis a participagdo em relacdo aos recursos tradicionais
como renda e escolaridade. Em seguida viria o profissional, logo apds o prestador e por fim o
usuario. Mas, examinando os recursos menos tangiveis, como interesse por politica,
competéncia subjetiva e ativismo politico — associativismo, engajamento eleitoral, ativismo e
filiagdo partidaria —, ocorre uma inversao na hierarquia entre os segmentos (FUKS, 2004b). O
usudrio estaria em condi¢des de disputar influéncia no conselho por superar os demais

segmentos em todas as condigdes subjetivas. Em segundo lugar viria o profissional, seguido
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pelo governo e prestador que possuem indices muito proximos de interesse, competéncia
subjetiva e ativismo politico.

No Conselho de Educagao a hierarquia entre os segmentos tanto na posse de recursos
socioecondOmicos quanto nos relacionados a cultura politica apresentaria a seguinte
disposicdo: em primeiro lugar, com destaque, situam-se os representantes de associacdes e
sindicatos com alta escolaridade e renda, bem como um maior envolvimento em atividades
politicas e associativas, sem apresentar o recurso a filiagdo partidaria. Em seguida, o governo
que apresenta elevado perfil socioecondmico, mas uma participacdo mediana em relagdo aos
recursos menos tangiveis. E por fim, o usudrio que possui menores taxas de renda e
escolaridade e um baixo envolvimento em atividades politicas e associativas.

E preciso ressaltar que o usuario do Conselho de Educagdo se distingue do usuario do
Conselho de Saude que ¢ recrutado pela participagdo em movimentos sociais € comunitarios.
Na Educacao, estes representam os pais de alunos selecionados nas escolas para concorrer a
trés vagas na eleicdo do Conselho Municipal.

Numa comparacao entre os conselhos a partir destes dados seria possivel aferir que os
representantes da sociedade civil: usuarios e profissionais na satude e associagdes e sindicatos
na educagdo exerceriam grande influéncia no processo decisério. Com um peso significativo
do governo nas decisdes. Os dados relativos ao debate no CMS/JF, em certa medida,
confirmam a influéncia dos recursos politicos e associativos na agdo politica dos diferentes
segmentos.

Em analogia aos resultados encontrados nos Conselhos de Satde de Curitiba, a
motiva¢do para a agdo politica dos usudrios da satide em Juiz de Fora parece compensar a
fragilidade em relagdo aos recursos tradicionais. O usudrio ¢ o principal fomentador do debate
e contestacdo no interior do conselho fazendo jus ao principio da paridade e contrariando a
literatura que aponta o favorecimento de atores com mais recursos socioecondmicos em
situacdes de conflito e discussao.

Depois do usudrio, o governo ¢ o segundo ator em importancia no debate, superando os
profissionais, que mantém uma participacdo equivalente ao seu peso na representagdao do
conselho. Ja os prestadores, apesar de apresentarem condigdes objetivas e subjetivas para
participagdo politica, ndo priorizam o conselho como uma arena de explicitacio de seus
interesses. A participagcdo no debate ¢ menor do que a dos atores externos que nem sequer

fazem parte da composicao do conselho.
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No Conselho de Educacdo, os representantes de associagdes e sindicatos, seguidos do
governo, sio os responsaveis pelo debate. E infimo o indice de participagdo dos usuérios,
confirmando sua posi¢ao secundaria no conselho.

A existéncia de debate em relacdo aos pontos de pauta ¢ um primeiro ponto que marca
as diferencas no processo decisorio dos conselhos e que estd subjacente a maneira como estas
experiéncias vao contribuir para a formulagdo de politicas nas respectivas areas. No Conselho
de Satde o registro de debates ¢ de 53%, um percentual elevado se considerarmos que os
temas referentes aos assuntos internos sao de pouca controvérsia. Ja no Conselho de Educagao
o registro de debates ¢ muito pequeno (14,2%), tendo em vista a natureza dos assuntos que
estdo sendo priorizados. O que sugere que o Conselho de Saiude tem se apresentado como um
espago publico dialogico, enquanto no Conselho de Educacao alguns elementos tém inibido a
fala, como por exemplo, a exclusdo de assuntos polémicos e relevantes para as diretrizes da
educag@o no Municipio. Isto é constatado na andlise dos temas que tem ocupado a pauta das
reunioes.

Além de serem espagos dialogicos os conselhos gestores precisam apresentar
capacidade deliberativa para que possam ser reconhecidos como espagos legitimos de
formulagdo das politicas publicas. No periodo de quatro anos, os dois conselhos apresentaram
um alto numero de deliberagdes, chegando o Conselho de Educagdo (235 assuntos) a superar
o de Satde (205 assuntos). Mas a vocacdo deliberativa ndo deve ser avaliada apenas
quantitativamente, ¢ preciso verificar a capacidade de inovacao das politicas publicas a partir
da participagdo dos diferentes segmentos.

Na Saude pode-se dizer que os atores politicos que compdem o conselho sdo os
responsaveis pela proposicao e deliberagdo dos temas mais relevantes para a area. Todos os
segmentos € categorias concentraram suas propostas em questdes associadas as politicas
publicas. Os demais temas publicos em grau de importancia sao o funcionamento da saude, o
controle social e a participagao.

No que concerne a participagdo dos conselheiros, tanto nos assuntos discutidos quanto
nos que foram efetivamente deliberados, nenhum segmento em particular controlou o
processo decisorio. E a mesa diretora responsavel pelo direcionamento do maior nimero de
assuntos internos e publicos no CMS/JF.

Um olhar superficial indicaria que os atores politicos que detém os cargos estratégicos
no conselho tém capitaneado este espago, impedindo que os demais interesses sejam
representados. Entretanto, a andlise criteriosa dos temas privilegiados na pauta de reunides

revela que a Mesa diretora tem incluido assuntos de interesse dos diferentes segmentos e em
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maior nimero discussdes, de cunho “universal”, sobre a politica de saide no Municipio. A
sua composicao paritaria facilita a ordena¢do das demandas apresentadas pelos conselheiros.
De acordo com o Secretario Executivo, em muitas ocasioes, a mesa diretora elabora a pauta
por auséncia de propostas do plendrio no final das reunides. Além disso, € preciso considerar
as condigdes estruturais de trabalho do Conselho, que possui uma sede bem localizada e com
profissionais com dedicacdo exclusiva, que a transformou numa das principais portas de
entrada das demandas advindas da sociedade. A mesa diretora parece também ser o caminho
escolhido pelos profissionais que participam pouco e prestadores que nao participam
diretamente do processo decisorio.

A explicagdo para a participag@o dos profissionais e prestadores pode estar no que Fuks
(2004b) denomina de recursos coletivos nao-convencionais — inser¢ao dos grupos em redes de
apoio politico, da qual podem participar atores politicos tradicionais como os partidos e os
politicos, bem como instituicdes e diversas organizacdes da sociedade civil — podem ainda
recorrer com mais freqliéncia aos vinculos com atores estatais e a acdo reiterada em certas
arenas. No caso dos profissionais, em alguma medida, utilizam os recursos que dispde para
influenciar no conselho. Os prestadores, por outro lado, parecem nao perceber o Conselho de
Satde como uma arena privilegiada de sua acdo politica e adotam uma estratégia racional
deixando o 6nus da provisdo de suas demandas a mesa diretora, livrando-se assim do custo da
participagdo.

O procedimento de apresentacdo de contra-propostas pelo plenario ¢ um sinal de que os
conselheiros estdo atentos as discussoes, apesar de abdicarem algumas vezes da sua fungdo
propositiva. Nos assuntos internos, as categorias Plenario e Comissdes aumentaram a sua
participac¢do em relagdo a mesa diretora, por meio deste procedimento. Os usudrios t€ém uma
presenca significativa no processo decisorio e depois da diretoria sdo os que mais participam
ativamente das deliberagdes.

Analisando os assuntos distintamente, a participacdo do usudrio se dd mais num
segundo momento, apos a apresentagdo dos temas para discussdo. Neste caso, as diferencas
na posse de recursos parecem explicar a participagdo mais reativa do que propositiva do
usudrio no processo decisério, no qual os recursos de ativismo politico sdo acionados no
debate para compensar as dificuldades na formulacdo de propostas, que muitas vezes,
requerem um conhecimento técnico e mais elaborado sobre o assunto.

O governo (segmento e ator externo estatal), ndo obstante quantitativamente ser o
terceiro na ordem de apresentacdo de propostas, tem influenciado nos temas mais substantivos

dentro do conselho, o que ¢ legitimo se considerarmos que este ¢ um espago imprescindivel
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para o Planejamento Municipal na area de satide. Como sustenta Fuks (2004b) a atuacdo do
governo no conselho ¢ explicada pelas caracteristicas deste espagco que permite consolidar e
ampliar a sua base de apoio junto a sociedade civil, tanto na busca de legitimidade, quanto no
sentido mais especifico de apoio eleitoral. Bem como pelo ndo envolvimento nas atividades
do conselho poder gerar custos politicos, se a dinamica e suas deliberagdes fugirem ao seu
controle.

Mais um sinal de que o CMS/JF tem se constituido numa arena permeavel aos
interesses da sociedade ¢ a relevante participagdo dos atores externos da sociedade nas
deliberagdes de politicas publicas, geralmente associadas a demandas dos bairros da cidade,
para implantagdo e/ou ampliagdo de Unidades Bésicas de Saiude ou programas
governamentais como o Plano de Saude da Familia (PSF).

Ja no CME/JF nao sdo os atores politicos presentes na composicao do conselho que
controlam o processo decisorio. Apenas nos assuntos internos, a mesa diretora — presidente e
assessora técnica — seguida do plenario e do governo, tem o maior nlimero de propostas. No
que tange aos assuntos publicos, o ator externo da sociedade praticamente controla as
negociagdes que ocorrem no conselho. A capacidade deliberativa do Conselho de Educagao
deve ser analisada criticamente, uma vez que nao s3o os temas substantivos, como politicas
publicas, finangas e controle social que ocupam espaco nas reunides, mas aqueles ligados ao
contencioso escolar e principalmente a registros e autorizacdo de funcionamento de escolas,
relegando esta arena a fungao cartorial.

Destarte, conclui-se que as principais decisdes da politica publica de educagdo estdo
sendo tomadas em outras arenas, provavelmente nas diversas Secretarias ligadas a Diretoria
de Educagdo, e que o conselho tem abdicado da sua fun¢do deliberativa e normativa do
Sistema Educacional no Municipio. A auséncia de propostas por parte dos representantes da
sociedade civil — associagdes, sindicatos e usudrios — ¢ um sintoma de que o Conselho de
Educacao tem exercido, primordialmente, a fun¢do consultiva da Administracdo Municipal e
dos interesses dos cidadaos que “investem” na educacao infantil na cidade.

A centralidade desta tematica no conselho pode ser compreendida, em parte, pelas
especificidades da area de politica publica. A Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 211,
§2.°, estabeleceu a atuacdo prioritria dos Municipios no ensino fundamental e na educacio
infantil, contudo o FUNDEF — criado pela Emenda Constitucional n.° 14, de 1996, pensado
para acionar recursos para a universalizacdo do ensino e valorizagdo do magistério, nao
contemplou o ensino infantil e as creches. Estes setores t€ém sido prejudicados no que diz

respeito a capacidade do poder publico de responder as demandas da sociedade. Neste
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sentido, percebe-se em Juiz de Fora o crescimento elevado de escolas particulares que
precisam do aval do conselho para funcionar, e conseqiientemente, uma sobrecarga de
processos na pauta das reunides.

Apesar da atengdo dos conselheiros para os processos de registro de escolas e creches
infantis, ndo se pode dizer que estdo deliberando sobre questdes que atingirdo os menos
favorecidos na cidade, j4 que sdo estes os que mais precisam da escola publica e ndo
conseguem manter as mensalidades, como se atesta no caso das creches.

Com relacdo as creches, o problema em Juiz de Fora tentou ser equacionado com a
criacdo da Associagdo Municipal de Apoio Comunitario (AMAC) que contribui na constru¢ao
das creches comunitirias e na sua manuten¢do por 2 anos, até que a comunidade tenha
condigdes de gerir a creche e ela se torne cooperativa. Esta politica ndo vem dando certo,
principalmente nos bairros mais carentes, onde a populagdo ndo consegue pagar a
mensalidade de aproximadamente R$ 30,00 (trinta reais). Desse modo, tem sido grande os
pedidos de municipalizacdo destes espacos. Atualmente existem 22 creches que foram
incorporadas 8 AMAC por nio conseguirem se manter®,

Além da influéncia da cultura politica dos atores, uma das variaveis explicativas para as
diferengas no processo decisorio dos conselhos ¢ a dos efeitos do desenho institucional.
Lavalle, Houtzager e Acharya (2004, p. 347) demonstram que os estudos sobre as novas
experiéncias de participacdo conferem a autonomia da sociedade civil papel central na
capacidade genuina de mobilizacdo dos atores coletivos e esperam que potencializem as
oportunidades abertas pelos espagos participativos, sem considerar as diferengas nos arranjos
institucionais: ambito do mandato legal, composicao, critérios de participagdo, procedimentos
de tomada de decisdo, bem como sua localizagdo geografica e calendarios.

Entre os dois conselhos analisados a diferenca substancial estd na composi¢do € na
estrutura administrativa a disposi¢ao destes espacos — aspecto ndo destacado pelos autores.
Um dos problemas dos arranjos participativos que possuem um mandato imperativo — que
podem ser identificados com as institui¢des e associacdes que o indicaram — ¢ a legitimidade
da representacao. Coelho (2004, p. 260) observa que os conselhos se inserem num outro tipo
de representacdo que deve ter seus critérios e procedimentos definidos de forma a garantir que
interesses da sociedade civil e de grupos tradicionalmente excluidos do acesso aos servigos
publicos possam se expressar no processo de formulacdo de politicas publicas. O que vai ao

encontro do que Boschi (1999) denominou de qualidade da representagdo, em termos da

64 Esta informagdo foi transmitida pela presidente do conselho em reunifio plenaria do més de agosto de 2005.
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legitimidade e da abrangéncia da representacdo para que se possa estabelecer no interior dos
conselhos uma relagdo mais simétrica entre Estado e sociedade civil.

No CMS/JF a composi¢ao obedece ao critério de representagdo paritaria entre os
segmentos, presente na maioria dos Conselhos de Satide do pais. Da-se um grande peso aos
atores da sociedade civil atuantes nos Conselhos Locais de Satde, no movimento comunitario
e em organizagdes representativas da cidade. J4 no CME/JF a participagdo praticamente se
limita aos representantes do governo e das associagdes de classe, representantes de
institui¢des educacionais e sindicatos da categoria. A representagdo “‘profissional” ¢é
priorizada em relag@o aos usuarios do Sistema de Educacdo do Municipio.

O vinculo com instituigdes tradicionais da esfera politica tem se revelado um fator
influente na participacdo dos atores da sociedade civil. No Conselho de Saude pode-se dizer
que este vinculo ¢ mais forte. H4 um alto indice de filiacdo partidaria entre os segmentos,
principalmente entre os usudrios, ao PMDB e PT, partidos do governo e oposicao
respectivamente. Participam deste Conselho atores politicos que influenciaram no seu
momento de criagao e ajudaram a escrever a historia do associativismo na cidade. Lembrando
que sempre mantiveram uma relagdo estreita com o Poder Publico Municipal por meio dos
canais de interlocugdo entre Prefeitura e associacdes de moradores.

No Conselho de Educacdo, ndo existe um vinculo no tange a filiagdo partidaria dos
conselheiros e tampouco uma identificagdo entre os representantes das associacdes €
sindicatos com 0s movimentos comunitarios, que tradicionalmente se apresentam como
interlocutores da sociedade civil na cidade. O vinculo que estabelecem com a Administragao
Municipal estd muito mais relacionado a ocupacdo de cargos de professor, coordenador
pedagogico ou supervisor de escolas publicas. Ja no Conselho de Satde, com excegdo do
segmento governo, por razdes Obvias, apenas dois usuarios declararam exercer alguma
atividade publica municipal: o Secretario Executivo eleito pelo plendrio e um Assistente
Administrativo.

A estrutura administrativa que cerca as atividades do Conselho de Saude talvez seja um
importante indicador da sua capacidade de considerar na tomada de decisdes as demandas dos
diferentes segmentos da sociedade. Colaboram para isso a facilidade de acesso ao conselho, a
existéncia de uma Ouvidoria Municipal de Satde que funciona no mesmo edificio que o
conselho, a disponibilidade de funciondrios para organizar as atividades e as demandas e a
maior participagao dos usudrios que também tem uma inser¢do nos Conselhos Locais de

Satde e exercem a fun¢do de multiplicadores das agdes do Conselho Municipal.
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Por fim, uma ultima varidvel que tem peso importante na participagdo politica nos
conselhos ¢ a diferenca na trajetéria e area tematica. O CMS/JF foi resultado de uma
negociagao prolongada entre poder publico e setores da sociedade organizada, especialmente
aqueles ligados ao Movimento da Reforma Sanitéria, que possibilitou uma representatividade
maior dos usudrios do setor publico de saude. Apesar das andlises sobre o associativismo em
Juiz de Fora apontarem a tentativa de cooptacdo do Poder Publico e de insercdo dos
movimentos comunitarios de maneira ambigua na politica municipal, a participacdo politica
dos segmentos da sociedade civil no conselho sugere que estao buscando se firmar nesta arena
publica no sentido de um real compartilhamento das decisdes.

E certo que os vinculos com o Poder Publico sio fortes, como atesta o percentual de
filiagdo partidaria ao partido do governo. Mas os resultados do debate e do processo decisorio
do Conselho de Saude de Juiz de Fora estdo longe de demonstrar uma atitude passiva dos
usuarios as propostas do governo, ja que sdo os responsaveis pela contestacdo e pela
utilizagdo dos procedimentos disponiveis para exercer influéncia no processo de tomada de
decisdo: pedido de adiamento, apresentacao de contra-propostas, pedido de esclarecimentos e
estudos da comissao.

O Conselho de Educagao ¢ preexistente a disseminagao de experiéncias conselhistas no
Brasil Pos-Constituinte de 1988. Mas, ao contrario do Conselho de Saude, ndo surge da
organizagdo dos sujeitos sociais para o exercicio do poder politico e sim atrelado a uma
politica de governo, incluido na estrutura da administrac¢ao publica.

Em relacdo ao objetivo geral deste estudo a conclusdo central ¢ que existe uma clara
diferenga entre os conselhos no que se refere a capacidade propositiva e deliberativa. No
Conselho de Saude verifica-se um alto indice de propostas que dizem respeito a temas
substantivos da politica de saude do Municipio e um elevado potencial deliberativo, haja vista
o percentual de 47,1% das decisdes que foi sistematizado em forma de resolugdes. O CMS/JF
¢ um espago de participagdo democratica, no qual se percebe a busca de uma relagdo mais
simétrica entre Estado e sociedade no processo decisorio e a instituigdo de um modelo mais
participativo de gestdo municipal. O baixo envolvimento dos prestadores e profissionais
parece nao resultar de nenhum constrangimento institucional ou da desigualdade de recursos,
mas de uma estratégia racional dos proprios atores, ja que se reconhecem como atores com
poder para deliberar e o conselho como espago de grande influéncia no governo municipal.

O Conselho de Educacgao de Juiz de Fora, ndo obstante demonstrar um elevado ntimero
de deliberagdes ndo esta exercendo sua fungdo de propositor das politicas de educagdo no

Municipio. Os dados disponiveis ndo permitem concluir que ocorre a horizontalizagdo das
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relacdes, até porque as principais decisdes na area parecem ndo serem tomadas nesta arena. A
auséncia da participagdo de movimentos populares com tradicdo civica de participagdo em
prol da educagdo ¢ um dos fatores que influenciam no seu carater menos contestatorio € mais
cartorial. A representatividade dos atores sociais ¢ um problema que deve ser enfrentado na
maioria dos arranjos participativos. No Conselho de Educagdo de Juiz de Fora, ela aparece
como um obstaculo a sua capacidade deliberativa, ja que existe um fraco vinculo associativo
com grupos locais e baixa interagdo com os diferentes atores com presenca na esfera publica.
Desse modo, as limitagdes até aqui levantadas impedem que o conselho seja identificado
como um modelo de gestdo participativa.

As hipdteses deste trabalho eram: 1) a participag@o politica nos conselhos ¢ limitada —
em relacdo a proposi¢do de politicas publicas — e diferenciada — no que tange ao poder
deliberativo dos segmentos ¢ 2) o Poder Executivo local tem primazia sobre as deliberagdes
dos conselhos e as dinamicas de funcionamento.

A primeira hipotese ja foi testada na explicitagdo do objetivo geral e nas conclusdes
expostas. Uma ultima contribuicao no que se refere a participacao diferenciada no Conselho
de Saude ¢ que ela se evidencia mais em relagdo aos prestadores e profissionais € no Conselho
de Educagdo esta diferenciacdo se da entre os segmentos e os atores externos. Além do
problema da representatividade, do desenho institucional e da trajetoria, os conselheiros da
educagdo parecem ndo se sentirem motivados para uma participacdo mais ativa e propositiva
diante da grande demanda de trabalho “burocratico” que sobrecarrega o tempo que dispdem
para se dedicarem a estas atividades.

Este trabalho ndo pretende langar expectativas exageradas sobre o Conselho Municipal
de Satde, pois elas podem levar a frustracdo. Mas a andlise minuciosa do processo decisorio
refuta a hipdtese de que o Poder Executivo tem primazia sobre as deliberagdes e a dindmica
deste conselho, em oposicao a grande parte dos estudos de caso presentes na literatura. Por
um lado, isto ndo significa creditar um poder a sociedade que ela ndo possui, tampouco negar
o poder de coordenacdo do Estado e a influéncia do tipo de interagdo que estabelece com a
sociedade para o sucesso das experiéncias participativas. Lembrando que a percepgao dos
conselheiros sobre o médio compromisso do governo esta relacionada a consciéncia das
tentativas de cooptagdo deste espago.

Por outro lado, ¢ indiscutivel a importancia do desenho institucional que limita o poder
de veto do Executivo Municipal, associado a cultura politica participativa dos diferentes
atores que disponibiliza as condi¢des objetivas e subjetivas para a participacao ativa no debate

e na tomada de decisdes.
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No Conselho de Educagdo de Juiz de Fora, a negag¢do da hipdtese se da por motivos
diferentes. O fato do Executivo Municipal ndo ter a primazia das deliberacdes ali tomadas,
parece indicar que esta arena ndo representa um “perigo” em relagdo a eventuais custos
politicos e nao ha risco de que a dinamica e suas deliberagdes fujam ao seu controle.

Esta posi¢cdo ndo deve ser interpretada como um nao-envolvimento do governo, até
porque a maior parte das propostas referentes a politicas publicas sdo de origem do Executivo,
0 que demonstra o interesse em influenciar no processo decisorio. Tampouco, pretende negar
a importancia da atuacdo do CME/JF no Municipio. Ao deliberar sobre os processos de
registro e autorizagdo de funcionamento de escolas, o conselho estd cumprindo sua fungao
regulatdria do sistema educacional, j& que a aprovagdo estd condicionada a uma série de
exigéncias, as quais as escolas devem se adequar.

Outro dado relevante da atuacdo do Conselho de Educacdo ¢ o elevado ntimero de
rejeicdo as propostas de politicas publicas provenientes do Poder Publico, devido a
inconsisténcia destas ou por contrariar a legislacdo vigente. De (31) propostas, conforme
tabela 48, apenas (6) foram aprovadas pelo plenario, vide tabela 54. Através deste trabalho de
regulagdao, o CME/JF amplia a dimensdo de accountability do governo ¢ aumenta o controle
sobre os atos do Executivo.

Transformar os conselhos gestores em um espago de aprofundamento da democracia
deliberativa requer a ponderacdo de inumeras varidveis e aten¢ao as diferencas nos contextos
locais, nos quais estas experiéncias estdo se formando. Por um lado, hé o risco de colonizagao
dos conselhos pelos interesses administrativos € econdmicos como denuncia a posi¢ao
habermasiana e sua preocupa¢do em manter a esfera publica afastada da institucionalizacao.

Por outro lado, em paises como o Brasil em que a instaurac¢do das estruturas do Estado
moderno precede o movimento societario por democratizacdo, € preciso se pensar o
aprimoramento democratico a partir de uma forma mais interativa entre Estado/sociedade.
Como sustentam Avritzer ¢ Costa (2004) em localidades que predominam as relagdes
assimétricas, a existéncia de espagos participativos pode contribuir para horizontalizar os
processos decisorios ou promover processos de “alfabetizagao politica” que se dao a partir de
uma interagao da sociedade com os espagos institucionalizados no plano local.

O aprimoramento destes espagos de aprendizado politico € um requisito para que a
democracia possa cumprir a sua fun¢ao de autodeterminagdo dos individuos, possibilitando
que os cidadaos vivam sob leis de sua propria escolha e possam participar no sentido estrito

da palavra como um “tomar parte”.
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Os limites destes espacos de participag¢do e deliberagdo sdo muitos, principalmente no
que tange a representatividade dos segmentos que compdem os conselhos. Mas ainda assim
representam um avango a jovem democracia brasileira na direcdo de um projeto de
democratizagao das relacdes de poder que historicamente distanciou o processo de formulagdo
de politicas publicas da populacdo beneficidria. Esta-se diante de experiéncias variadas de
participa¢do ampliada que inovam ao introduzir a participagdo da sociedade em assuntos que,
até entdo, eram controlados pelo Estado.

Estas experiéncias indicam a fragilidade dos mecanismos representativos em garantir a
responsividade dos dirigentes em relagdo as demandas da sociedade. A defesa da participacao
da sociedade civil nos negocios publicos ndo significa uma negagdo da importancia dos
mecanismos representativos no jogo politico, mas o entendimento de que a participacao ¢
crucial para a influéncia nas decisdes que vao atingir a coletividade e, portanto, deve
caminhar pari passu com a representacdo. A participagdo ampliada fortaleceu o controle
social para além dos momentos eleitorais, denunciando os limites da accountability exercida
apenas na atitude prospectiva ou retrospectiva do eleitorado. A teoria da democracia nos dias
atuais precisa desta forma pensar a dimensdo da accountability a partir da complementaridade
entre participagdo e representacao.

Nesse sentido, ndo basta o restabelecimento da competitividade politica para o
fortalecimento da democracia, como apontam os teéricos da democracia elitista, a democracia
requer espagos de negociacdo capazes de integrar as praticas dos atores da sociedade no
interior das instituigdes do sistema politico-administrativo de forma a democratizar as
relacdes de poder.

A discussdo ndo se esgota por aqui, esse € apenas um comeco diante das grandes
possibilidades que esse assunto oferece a pesquisa cientifica. As analises sobre os conselhos
ainda precisam se deter sobre o seu impacto nas praticas das Administragdes Publicas, ou
seja, como as deliberagdes tém afetado a coordenagdo e execugdo das politicas publicas pelo
Poder Publico, tendo em vista que essa ¢ uma nova forma de demonstrar como estdo se

configurando as relagdes de poder no mundo da politica.
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Anexo 1
LEI N° 8076 - de 11 de maio de 1992.

Dispoe sobre a criacdo do Conselho Municipal de Saude de Juiz de Fora.
A Camara Municipal de Juiz de Fora aprova e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° - Fica instituido o Conselho Municipal de Saude de Juiz de Fora(C.M.S/ J.F.), em
carater permanente, como 6rgao deliberativo, normativo e fiscalizador do Sistema Unico de
Saude-SUS, vinculado a S.M.S.

Art. 2° - Sem prejuizo das fungdes do Poder Legislativo, sdo competéncias do C.M.S.:

I - Assegurar a todo cidaddo, no Municipio, o direito a Satde, nos termos da Constitui¢do
Federal, Estadual e da Lei Organica Municipal;

IT - Normatizar todos os processos necessarios: convocacao, instalacao e divulgagao, para a
realizacdo da Conferéncia Municipal de Satde a ser convocada, ordinariamente, a cada quatro
anos, pelo Poder Executivo, ou extraordinariamente, por este ou pelo Conselho Municipal de
Saude;

III - Zelar pelas diretrizes da politica municipal de satde, aprovadas pela Conferéncia
Municipal de Saude;

IV - Atuar na formulagdo, normatizagao, acompanhamento, avaliacdo e controle da
execugdo da politica municipal de satde, inclusive, no que se refere a alocacdo de recursos
humanos, materiais econdmicos, financeiros ¢ a movimentacdo de recursos repassados ao
Fundo Municipal de Saude;

V - Definir critérios e aprovar plano anual de execu¢do dos recursos repassados ao Fundo
Municipal de Saude;

VI - Aprovar, acompanhar, avaliar e controlar a execucdo do Plano Municipal de Saude,
revisto anualmente, e propor, quando for o caso, novas estratégias e prioridades para o alcance
dos objetivos formulados a partir das diretrizes emanadas da Conferéncia Municipal de Saude,
no equacionamento de questdes do interesse sanitario municipal;

VII - Sugerir e aprovar a proposta or¢gamentaria anual para a saude, a ser encaminhada para
apreciacao do Poder Legislativo;

VIII - Definir normas e estabelecer critérios para a distribuicdo das AIHs e UCAs no
Municipio, bem como para a distribuicdo de quaisquer outros instrumentos a serem criados,
que executem repasses de recursos operados pelo Poder Publico, por via externa, ao Fundo
Municipal de Saude;

IX - Definir critérios para a revisdo, elaboracdo e celebragdo de Contratos e
Convénios na compra de servigcos da rede privada, publica e filantropica, bem como
fiscalizar o funcionamento destes servigos no Municipio, determinando, se necessario, a
aplicacdo da Lei nos mesmos, a fim de garantir a realizagao das diretrizes e base do Sistema
Unico de Saude-SUS, respeita dos os critérios estabelecidos pelo Ministério da Saude;
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X - Definir critérios para pedidos de instalagdo de unidades produtoras de insumos e de
quaisquer servicos de saude, filantropicos, publicos ou privados, a serem contratados,
conveniados ou ndo, a fim de garantir a realizagdo das diretrizes e bases do SUS no
Municipio, respeitando as normas estaduais e federais ja existentes;

XI - Definir critérios e aprovar projetos de formagao de consorcios intermunicipais para
acoes e servicos de satde, que tenha a participacdo do Municipio de Juiz de Fora;

XII - Definir cronograma de estudos permanentes sobre a situagdo de sanidade e
morbidade da populacdo, bem como sobre os recursos mobilizados na esfera publica e
privada, para a promogdo, preven¢do e recuperagdo da saude, e indicar, se necessario, um
membro do C.M.S./J.F., para acompanhar as atividades a serem realizadas pelos técnicos
competentes, utilizando, para tanto, de consultoria externa ou nao;

XIII - Instituir internamente Comissdes Sanitdrias de Investigagdo para apurar dentincias
de irregularidades de quaisquer natureza, inclusive, aquelas que dizem respeito a
Administragdo Publica, bem como, para propor opgdes de encaminhamento para a melhor
forma de regularizacao das mesmas, e, ainda, propor opgdes para que se evite a
recorréncia destas irregularidades;

XIV - Conhecer todas as informacdes de carater Técnico-Administrativo, Econdmico-
Financeiro, Or¢amentario e Operacional, Recursos Humanos, Convénios, Contratos, Termos
Aditivos e quaisquer outros instrumentos legais que digam respeito a estrutura e pleno
funcionamento de todos os 6rgdos vinculados ao Sistema Unico de Satde;

XV - Definir critérios de qualidade para os bens e servicos de saude, publicos,
filantrépicos e privados, oferecidos no ambito do SUS;

XVI - Definir estratégias de articulacdo das institui¢des afins, buscando aprimorar,
acompanhar e desenvolver as politicas de saude de nivel regional, estadual e federal,
relacionadas com a realizagdo das diretrizes e bases do SUS, no Municipio;

XVII - Fiscalizar, avaliar e acompanhar os trabalhos dos orgdos competentes da
administracdo publica, na inspec¢do e controle:

a) das condi¢des sanitarias de estabelecimentos comerciais, industriais e prestadores de
Servigos;

b) de produtos toxicos, radioativos, medicamentosos e alimenticios, comercializados no
Municipio;
c) das agdes, servigos e instalagdo que prejudiquem as condi¢des ambientais e de

sancamento;

d) das agdes, servicos e instalacdo operadas para a melhoria do bem estar das criangas,
adolescentes, pessoas portadoras de deficiéncia, mulheres e idosos.

XVIII - Definir, acompanhar e avaliar o Capitulo da Satde, do Plano Diretor de Juiz de
Fora;
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XIX - Estabelecer critérios e diretrizes gerais para formagdo e funcionamento dos
Conselhos Regionais e Locais de Saude;

XX - Observar, apreciar e julgar os trabalhos realizados pelos Conselhos Regionais e
Locais de Saude;

XXI - Apreciar quaisquer outros assuntos que lhe forem submetidos;
XXII - Elaborar seu Regimento Interno.

Art. 3° - No C.M.S./I.F., a participacdo sera quadripartite, onde se representardo o governo,
as instituicdes prestadoras dos servicos de saude, as entidades representativas dos
profissionais da satide e os usudrios, os termos da paridade serdo definidos, assegurando aos
representantes dos usudrios a metade das vagas de representagcdo neste Conselho, mantendo-se
entre a outra metade a paridade entre representantes do governo, institui¢des prestadoras de
servicos de saude e profissionais da saude.

§ 1° - Os representantes a serem indicados pelas entidades serdo escolhidos em Assembléia
convocada para este fim, respeitados seus Regimentos Internos, salvo os representantes das
instituigoes publicas e filantropicas prestadoras de servigos, por suas especificidades, a
indicagdo deverd ser comunicada ao Presidente do Conselho Municipal de Saude, mediante
correspondéncia especifica acompanhada de Ata da Assembléia que os elegeu;

§ 2° - Cada um destes representantes serd um Conselheiro e devera ter um Suplente,
indicado formalmente pela entidade que representa;

§ 3° - Todos os Conselheiros serdo empossados no mesmo dia e na hipotese de
impedimento devidamente comprovado, a posse dar-se-4 na reunido subsequente.

§ 4° - No méximo, a metade das vagas de representacdo dos usudrios serdo preenchidas por
representantes de instituicdes da sociedade civil organizada, a saber:

a) dos trabalhadores, através dos seus Sindicatos;

b) da sociedade em geral, através de entidades legalmente constituidas;

¢) das criangas, adolescentes, mulheres e idosos;

d) dos grupos populacionais de maior risco sanitario e usuarios de servicos de satde
especializados, tais como pessoas portadoras de deficiéncia, aidéticos diabéticos,
colostomizados, cujas instituigdes ndo prestem servigos de assisténcia a saude ou se prestam,
que nao sejam vinculados ao SUS.

e) dos segmentos organizados sob outros interesses de protecdo publica e de bem estar
social cujas preocupagdes contemplam, direta ou indiretamente, as questdes sanitarias, tais
como 0s que se preocupam com meio-ambiente, transporte, saneamento, lazer, educagdo e
esportes.

§ 5° - As vagas de representacdo deverdo ser preenchidas na primeira conformagao do
Conselho Municipal de Saude, da seguinte forma:

I - GOVERNO:
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- 01 representante do Instituto de Pesquisa e Planejamento - IPPLAN;

- 01 representante da Companhia de Saneamento e Pesquisa do Meio-Ambiente -
CESAMA;

- 01 representante da Secretaria Municipal de Educagdo - SME;

- 01 representante da Secretaria Municipal de Satude - SMS;

- 01 representante dos Cursos da area de Saude da Universidade Federal de Juiz de Fora -
UFIJF;

- 01 representante da Diretoria Regional de Satude - DRS;

- 01 representante do Departamento Municipal de Limpeza Urbana - DEMLURB;

- 01 representante da HEMOMINAS;

- 01 representante da Fundac¢ao Hospitalar do Estado de Minas Gerais - FHEMIG.

I - PRESTADORES DE SERVICO:

- 01 representante do Hospital Universitario - HU;

- 03 representantes das Instituigdes de Saude, sem fins lucrativos;

- 03 representantes das Institui¢cdes de Saude, com fins lucrativos;

- 01 representante dos Sindicatos e Associacdes Profissionais, vinculados ou nado ao
Sistema tnico de Saude-SUS, que prestam servigos de saude a seus filiados;

- 01 representante da Sociedade de Medicina e Cirurgia.

11T - PROFISSIONAIS DE SAUDE:

- 01 representante do Sindicato dos Trabalhadores, Funcionarios e Servidores Municipais
da Administra¢do Direta, Indireta, Fundacdes, Autarquias, Empresas Publicas e Associagdes
Civis da Prefeitura de Juiz de Fora - SINSERPU.

- 01 representante do Sindicato dos Trabalhadores Publicos Estaduais de Saude-
SINDSAUDE;

- 01 representante do Sindicato dos Servidores da Previdéncia Social-SINDSPREV;

- 01 representante do Sindicato dos Médicos;

- 01 representante do Sindicato dos Odontologos;

- 01 representante do Sindicato dos Enfermeiros;

- 01 representante do Sindicato dos Assistentes Sociais;

- 01 representante do Sindicato dos Psicologos;

- O1 representante do Sindicato dos Empregados em Estabelecimentos de Servigos de
Satde de Juiz de Fora.

IV - USUARIOS:

a) 17 representantes do Conselho Regional de Saude:

Cada Conselho Regional indicard, no minimo, um representante para ocupar uma vaga. O
critério que definird os numeros de representantes a mais que os Conselhos Regionais de
Saude indicardo, se dard segundo a relacdo de uma vaga de representacdo para cada montante
de 40.000 habitantes exitentes na respectiva regido sanitaria. A distribui¢do das vagas de
representacdo se fara da seguinte forma:

- Ol representante para cada uma das regioes:

1-2-5-6-8-9-11-12;

- 02 representantes para cada uma das regides:

3-4-7,

- 03 representantes para a regido 10, sendo que um obrigatoriamente, da Zona Rural.
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Havendo aumento de populacao e/ou modificacdes na distribuicdo das Regides Sanitarias,
cabera ao Conselho Municipal de Satde definir o numero de habitantes que dara direito a
representacao no CMS, sem, no entanto, ultrapassar o limite de 17 representantes.

b) 10 representantes das demais Instituigdes da Sociedade Civil organizada, sendo:

- 02 representantes dos Trabalhadores, através de seus Sindicatos;

- 02 representantes das Institui¢cdes organizadas sob interesses da sociedade em geral,

- 02 representantes das Instituicdes organizadas sob interesse das criangas, adolescentes,
mulheres e idosos;

- 02 representantes das Instituicdes dos usudrios de servigos de saude especializados e dos
segmentos populacionais de maior risco sanitario;

- 02 representantes das Instituicdes dos segmentos institucionalmente organizados sob
outros interesses de proteg¢do publica e de bem-estar social cujas preocupagdes contemplam,
direta ou indiretamente, as questdes sanitarias.

§ 6° - As vagas de representagdo dos Usuarios, definida por Regido Sanitaria de Juiz de
Fora deverdo ser preenchidas, na primeira conformacao do Conselho Municipal de Satude, por
indicacdao das entidades eleitas para tanto, em Encontros de Saude das Regides Sanitarias,
organizados e convocados pelos respectivos Conselhos Locais.

§ 7° - As demais vagas de representagdo dos Usudrios deverdo ser preenchidas na primeira
conformagao do Conselho Municipal de Satde, por indicagdo das entidades eleitas para tanto,
em Encontros de Saude especificos de cada segmento,organizados e convocados pelas
institui¢des afins, identificadas em cada segmento da sociedade civil supra relacionado.

§ 8° - As vagas de representacdo definidas neste artigo, no § 5° II, com excecdo do
representante do Hospital Universitario e o representante da Sociedade de Medicina e
Cirurgia, deverdo ser preenchidas, na primeira conformagao do Conselho Municipal de Satde,
por indicagdo das entidades eleitas para tanto, em Encontros especificos e distintos,
organizados e convocados pelas institui¢des afins.

Art. 4° - Os Conselheiros efetivos e suplentes serdo nomeados pelo Prefeito Municipal,
mediante indicagao:

I - Da autoridade federal ou estadual no caso da representagao do 6rgao estadual e federal.
II - Das respectivas entidades nos demais casos.

§ 1° - A indicagdo dos representantes do Governo Municipal serd de livre escolha do
Prefeito.

§ 2° - O Secretario Municipal de Satde ¢ membro nato do Conselho Municipal de Satde e
sera seu Presidente.

§ 3° - Nos impedimentos legais do Secretario Municipal de Saude, o Vice do Conselho
Municipal de Satde assumird a Presidéncia.

Art. 5° - Os membros do Conselho Municipal de Saude (C.M.S./].F,), terdo mandatos de
02(dois) anos, permitida a recondugao.
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Paréagrafo tnico - Os membros do Conselho Municipal de Satude exercerao seus mandatos
sem receber nenhum tipo de remuneracdo, devendo ser os mandatos considerados servicos
relevantes ao Municipio.

Art. 6° - Cabe a Secretaria Municipal de Saude fornecer a infra-estrutura necessaria,

inclusive, quanto aos recursos humanos, para o funcionamento do Conselho Municipal de
Saude.

Paréagrafo unico - As agdes operacionais do Conselho Municipal de Satude, serdo exercidas
através do corpo técnico da Secretaria Municipal de Satde de Juiz de Fora.

Art. 7° - Os recursos destinados a instalagdo de Consultorias a convoca¢ao dos Consultores
e a realizacdo de trabalhos de investigacdo e apresentacdo destes, bem como, 0s recursos
destinados a quaisquer outras despesas do Conselho Municipal de Saude, serdo previstos em
rubricas especificas do Fundo Municipal de Saude.

Art. 8° - A instalagdao dos trabalhos da primeira formacao de representantes do Conselho
Municipal de Satde se dard em um prazo méaximo de 30(trinta) dias, a contar da publica¢ao
desta Lei.

Art. 9° - As demais especificacdes de funcionamento do Conselho Municipal de Saude,
serdo definidas em Regimento Interno a ser elaborado no prazo méaximo de 90(noventa) dias,
apos a publicacao desta Lei.

Art. 10 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicdo. Pago da Prefeitura de Juiz de
Fora, 11 de maio de 1992.

Anexo 2

LEI N° 8855 de 13 de maio de 1996.
Altera LEI N° 8076, de 11 de maio de 1992.

A Camara Municipal de Juiz de Fora aprova e eu sanciono a seguinte Lei:
Art.1° O art.4° da Lei 8076, de 11.05.92, passa a vigorar com a seguinte redacgao:

"Art.4° - "caput" - Omissis

I Omissis

IT - Omissis

§ 1° - Omissis

§ 2° - O Secretario Municipal de Saude ¢ membro nato do Conselho Municipal de Saude.

§ 3° - O Presidente, o Vice-Presidente e os demais integrantes da Mesa Diretora, serdo
eleitos pela plenaria do Conselho Municipal de Saude, devendo ter mandato de 2 (dois) anos,
em conformidade com o mandato dos demais Conselheiros.
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§ 4° - Todos os Conselheiros poderdo se candidatar aos cargos da Mesa Diretora,
perdendo-os apenas por voto de desconfianga da maioria dos Conselheiros Municipais de
Saade".

Art.2° - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo, revogadas as disposi¢des em
contrario.

Paco da Prefeitura de Juiz de Fora, 13 de maio de 1996.

Anexo 3

LEI N° 8898 - de 18 de julho de 1996.

Regulamenta o Conselho Municipal de Educagdo, nos termos dos artigos 77 e 141, da Lei
Organica do Municipio de Juiz de Fora.

A Camara Municipal de Juiz de Fora aprova e eu sanciono a seguinte Lei:

DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO
CAPITULO 1

Art.1° - O Conselho Municipal de Educacdo, 6érgao consultivo da Administragdo no setor de
educagdo, tem por finalidade orientar e assessorar o Governo do Municipio na fixagao das
diretrizes e bases da politica educacional, na area de sua atuacdo, adequando as diretrizes e
bases da educagao nacional e estadual as necessidades e condi¢des do Municipio.

Art.2° - Compete ao Conselho Municipal de Educacao:

I - Assessorar a Secretaria na elaboragao e atualizagdo da Carta-Escolar e definicao de areas
de jurisdicao das escolas;

I - Estudar e sugerir medidas que visem a expansdo quantitativa e qualitativa
do ensino do Municipio;

IIT - Opinar sobre a criagdao, ampliagao e localizacdo das escolas do Municipio;

IV - Exercer as competéncias e atribui¢des que lhe forem delegadas pelo Conselho Estadual
de Educacdo de Minas Gerais;

V - Emitir pareceres sobre questdes de natureza educacional que lhe forem submetidas
pelas escolas e pela Secretaria.

SECAO1
DA COMPOSICAO

Art.3° - Sao membros do Conselho Municipal de Educacao:
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I - Natos:

a) Prefeito;
b) Secretario Municipal de Educacao;
¢) Diretores dos Departamentos de Educagao.

IT - O representante de cada um dos seguintes 6rgados e entidades:

a) Faculdade de Educacao da Universidade Federal de Juiz de Fora;
b) Associagdo dos Professores de Ensino Superior;

c¢) 18* Superintendéncia Regional de Ensino;

d) Sindicato dos Professores de Juiz de Fora;

e) Sindicato dos Estabelecimentos de Ensino Particular;

f) Associagdo Mineira de Supervisores Pedagogicos;

g) Associagao de Orientadores Educacionais de Minas Gerais (Zona da Mata);
h) Diretorio Central dos Estudantes;

1) Associacao dos Professores Aposentados de Juiz de Fora;

j) Camara de Vereadores;

1) Unido dos Trabalhadores em Educagdo de Juiz de Fora;

m) Associag¢do dos Diretores de Escolas Oficiais de Minas Gerais;
n) Associagao Mineira dos Inspetores Escolares.

§ 1° - Poderao se integrar no Conselho outras categorias e/ou associagdes existentes, ou que
vierem a se constituir legalmente, desde que requeridos, atendendo a critérios estabelecidos
no Regimento.

§ 2° - Os representantes das categorias, 6rgaos e associacdes de que trata o inciso II, serdo
escolhidos pelos seus pares em conformidade com a entidade a que pertence, de acordo com a
legislagdo vigente.

§ 3° - Serdo considerados de natureza relevante os servicos prestados ao Municipio pelos
membros do Conselho.

Art.4° - Sera de 03 (trés) anos o mandato com renovagdo de um ter¢o a cada dois anos dos
membros do Conselho, podendo haver recondugao e substitui¢do, a qualquer tempo e a
critério dos orgaos e entidades representados.

§ I° - Todos os membros do Conselho serao residentes em Juiz de Fora.

§ 2° - Cada uma das entidades representadas terd assento no Conselho Municipal de
Educacdo, através de um titular e um suplente nomeados pelo Prefeito.

SECAO 11
DOS ORGAOS DO CONSELHO

Art.5° - Sdo Orgdos do Conselho:
I - Plenario;

II - Presidéncia;
III - Comissoes;
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IV - Orgdos Auxiliares.

Paragrafo Unico - Sao 6rgaos auxiliares do Conselho:
I - Secretaria Executiva;
IT - Consultoria Técnica.

Art.6° - O Plenario ¢ o6rgao deliberativo do Conselho Municipal de Educacao e, reunir-se-a
ordinaria e extraordinariamente, em sessdes publicas, convocadas pelo Presidente,
deliberando com maioria simples dos membros presentes.

§ 1° - As reunides ordinarias serdo mensais;

§ 2° - As reunides extraordinarias ocorrerdo sempre que necessarias, convocada pelo
Presidente ou por 2/3 (dois ter¢os) de seus membros, com antecedéncia minima de 48
(quarenta e oito) horas, limitando-se sua pauta ao assunto que justificou sua convocagao.

§ 3° - Qualquer pessoa pode ser convidada por um dos seus membros a comparecer as
reunides do Conselho Municipal de Educagdo, a fim de prestar esclarecimentos sobre a
matéria em discussdo e participar dos debates sem direito a voto, observando-se as normas
previstas no Regimento do Conselho.

Art.7° - As decisdes do Conselho Municipal de Educacdo estdo sujeitas a homologacao do
Secretario Municipal de Educagao e, depois de homologadas, tomarao a forma de Resolugao.

Pardgrafo Unico - Caso ndo ocorra a homologag¢ao, o Secretario discutird as razdes do veto
com o Conselho.

Art.8° - O Presidente e o Vice-Presidente do Conselho Municipal de Educacao, serao
eleitos dentre seus membros e em escrutinio secreto, em votagdo uninominal.

Paragrafo Unico - O Regimento Interno do CME estabelecera as normas para elei¢io e
duracao do mandato de sua diretoria.

Art.9° - Compete ao Presidente do Conselho Municipal de Educagao:

I - Representar o Conselho;

II - Cumprir e fazer cumprir esta Lei;

IIT - Convocar e presidir as reunides do Conselho Municipal de Educagao;

IV - Aprovar a pauta de reunido e a ordem do dia;

V - Solicitar as providéncias e os recursos necessarios ao bom funcionamento do Conselho;
VI - Desempenhar todas as atribuigoes inerentes ao cargo.

§ 1° - O Presidente sera substituido nos seus impedimentos pelo Vice-Presidente

§ 2° - Em caso de vacancia da Presidéncia, proceder-se-4 nova elei¢do na forma prevista no
art 8°.

Art.10 - Para elaboragdo de atos a serem submetidos ao Plenério, o Conselho Municipal de
Educacao organizard comissdes conforme a natureza do trabalho.
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Art.11 - As Comissdes Especiais serdo compostas de no minimo, 3 (trés) membros.
§ 1° - Nenhum Conselheiro pode integrar ao mesmo tempo, mais de duas Comissoes.
§ 2° - Cada Comissao escolhera um Coordenador que sera, automaticamente, o relator.

Art.12 - Compete ao relator apresentar parecer nos prazos estabelecidos pelo plenario do
Conselho Municipal de Educacao.

Art.13 - Podem ser realizadas reunides conjuntas de duas ou mais comissdes, quando
houver interesse comum.

Art.14 - O Conselho Municipal de Educacao dispora de uma secretaria executiva com 01
secretario que terd a seu cargo os servigos administrativos, devendo ser vinculado ao quadro
de servidores publicos do Municipio do Magistério com habilitagdao na area de educagao.

Paragrafo Unico - O Secretario sera de livre escolha do Presidente.
Art.15 - Compete a Secretaria Executiva:

I - Superintender os trabalhos burocraticos;

IT - Elaborar as atas das reunides plenarias;

IIT - Manter em dia a correspondéncia, arquivos € documentos do Conselho Municipal de
Educagao;

IV - Desincumbir-se das demais atribui¢des inerentes ao Orgao.

Art.16 - O Conselho dispora de um Consultor Técnico especialista em educagdo ao qual
competira:

I - Realizar estudos e pesquisas necessarias ao embasamento pedagogico e legal dos
pareceres dos membros do Conselho;

IT - Assessorar as Comissoes do Conselho;

III - Desincumbir-se das tarefas que lhe forem atribuidas pelo Presidente.

Art.17 - O Consultor Técnico do Conselho Municipal de Educagao sera recrutado
pela Secretaria Municipal de Educagao, mediante a indicacao do plenario e colocado a
disposi¢ao do Presidente do Conselho Municipal de Educacao.

SECAO III
DA ESTRUTURA FISICA

Art.18 - Para atender as suas finalidades, o Conselho Municipal contara com dotagéo
or¢amentaria propria e recursos da seguinte ordem: (PROMULGADO PELA CAMARA
MUNICIPAL EM 06/09/1996).

I - Instalagdes fisicas adequadas:
a) salas destinadas exclusivamente ao seu funcionamento;

b) mobiliario e equipamento suficiente;
¢) servigco de limpeza e manutengao.
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Paragrafo Unico - Anualmente, o Conselho Municipal de Educagio apresentara a sua
proposta or¢amentaria, bem como a prestagdo de contas aos orgdos competentes, para
aprovacdao. (PROMULGADO PELA CAMARA MUNICIPAL EM 06/09/1996).

SECAO IV
DO REGIMENTO INTERNO

Art.19 - O Conselho Municipal de Educagao terd um Regimento Interno, votado no
plenario.

Art.20 - As omissdes e duvidas na interpretacao e execugao do Regimento, serao
resolvidas pelo plendrio do Conselho e homologados pelo Secretario Municipal de Educagao.

Art.21 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo, revogadas as disposi¢des em
contrario.

Anexo 4

Lein® 9768 - de 18 de abril de 2000.
Dispoe sobre a estrutura do Conselho Municipal de Educacao e dé outras providéncias.
A Camara Municipal de Juiz de Fora aprova e eu sanciono a seguinte Lei:

Titulo I
Dos Fins e Objetivos do Conselho

Art.1° - O Conselho Municipal de Educacdo, 6rgao deliberativo, consultivo e normativo da
Administragdo no setor da Educacgao, tem por finalidade orientar, estabelecer normas e
assessorar o governo do municipio na defini¢do da politica educacional, na area de sua
atuacdo, adequando as diretrizes e bases da Educagao Nacional e Estadual as necessidades e
condi¢des do Municipio.

Titulo IT
Das Atribuigdes e Competéncias

Art.2° - Ao Conselho Municipal de Educagdo, além de outras atribui¢cdes que lhe forem
conferidas por Lei, competira:

I - zelar pela universalizagdo da educacao bésica e pela progressiva extensdo da jornada
escolar de tempo integral;

IT - zelar pelo cumprimento da legislagao escolar;

III - estabelecer normas e acompanhar as medidas tomadas para aperfeigoar a educacao no
Municipio;

IV - estabelecer diretrizes de gestdo democratica da rede publica, e de participagao da
comunidade escolar e da sociedade, na elaboracao de propostas pedagogicas das escolas;
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V - estabelecer indicadores de qualidade de ensino para as escolas da rede municipal de
ensino e para as escolas privadas de educacao infantil;

VI - colaborar com o Secretario Municipal de Educagdo na solugdo de problemas relativos
a educagao no ambito do Municipio;

VII - acompanhar a realiza¢ao do cadastro escolar para o recenseamento da populacao
escolarizavel, visando garantir o atendimento integral da demanda;

VIII - acompanhar a aplicagdo de recursos destinados a educagao publica garantindo a
equidade em sua distribui¢ao;

IX - pronunciar-se sobre, a criagao de escolas, ampliacao da rede fisica de escolas publicas
e localizag@o dos prédios escolares;

X - indicar representantes do Conselho no 6rgao do Colegiado do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério;

XI - baixar normas complementares para seu Sistema de Ensino;

XII - autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos de ensino integrantes do seu
Sistema;

XIII - emitir parecer sobre assuntos da area educacional, por iniciativa de seus conselheiros
ou quando solicitado pelo Secretario Municipal de Educagao;

XIV - analisar e emitir parecer sobre questdes relativas a aplicagdo da legislacdo
educacional no que diz respeito a integracao entre os diferentes niveis de modalidades de
ensino;

XV - elaborar as normas para a organizacdo do Sistema Municipal de Educagao;

XVI - estudar e sugerir medidas que visem a expansdo quantitativa e qualitativa do ensino
no Municipio;

XVII - emitir parecer sobre Plano Municipal de Educacao;

XVIII - elaborar normas para atendimento de alunos com necessidades educativas
especiais;

XIX - elaborar normas para a organizagao e funcionamento dos cursos destinados a
Educacao de Jovens ¢ Adultos.

XX - VETADO.
Titulo III
Da Composi¢ao do Conselho

Art.3° - Sdo membros do Conselho:

I - Natos:
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1) Secretario Municipal de Educacao;
2) Diretor do Departamento de Educagao;

IT - O Representante de cada um dos seguintes 6rgaos, categorias e/ou associagoes:

a) Faculdade de Educacao da Universidade Federal de Juiz de Fora - UFJF;

b) Associagao de Professores do Ensino Superior - APES;

c¢) 18* Superintendéncia Regional de Ensino;

d) Sindicato dos Professores de Juiz de Fora - SINPRO;

e) Sindicato dos Estabelecimentos de Ensino Particular;

f) Associagdao Mineira de Supervisores;

g) Associacdo Regional dos Orientadores Educacionais de Minas Gerais (Zona da Mata);

h) Diretério Central de Estudantes - DCE;

1) Associacdo dos Professores Aposentados de Juiz de Fora;

J) Associacao dos Diretores de Escolas Oficiais de Minas Gerais;

k) Camara de Vereadores;

1) Sindicato da Unido dos Trabalhadores de Ensino - SINDUTE;

m) Associagdo Mineira dos Inspetores Escolares;

n) Representantes de pais de alunos das escolas de cada uma das redes municipal, estadual,
federal e particular de ensino.

0) Conselho da Crianca e do Adolescente.

§ 1° - Poderao se integrar ao Conselho outros 6rgdos, categorias e/ou associagdes existentes
no Municipio ou que vierem a se constituir legalmente, desde que requeridos, atendendo a
critérios estabelecidos do Regimento.

§ 2° - Os representantes das categorias, 6rgaos e associacdes de que trata o inciso II, serdo
escolhidos pelos seus pares em conformidade com as normas da Entidade a que pertence, de
acordo com a legislacdo vigente.

§ 3° - Serdo considerados de natureza relevante os servigos prestados ao Municipio, através
da participagdo no Conselho.

§ 4° - O Regimento Interno do Conselho estabelecera os critérios para a indicagao dos
representantes de pais de alunos.

Art.4° - Perdera seu assento no Conselho o 6rgdo, a categoria e/ou associacdo, que por um
periodo de 6 (seis) meses, ndo tenha oficializado a indicacdo de seus representantes.

Art.5° - Sera de 03 (trés) anos o mandato dos conselheiros com renovagdo de um tergo a
cada dois anos, podendo haver recondug¢ao e substituicdo, a qualquer tempo e a critério das

entidades representadas.

§ 1° - Todos os membros do Conselho deverao ser, necessariamente residentes em Juiz de
Fora.

§ 2° - Cada uma das entidades representadas terd assento no Conselho Municipal de
Educagao através de um titular € um suplente nomeados pelo Prefeito.

Titulo IV
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Da organizacdo e Funcionamento do Conselho

Capitulo I
Dos Orgaos do Conselho

Art.6° - Sdo o6rgaos do Conselho:

I - Plenario;

II - Presidéncia;

IIT - Camara de Educacao Infantil;
IV - Camara de Ensino Fundamental;
V - Camara de Ensino Médio;

VI - Comissdes Especiais;

VII - Orgios Auxiliares.

Paragrafo Unico - Sao Orgios Auxiliares do Conselho:

I - Secretaria Executiva;
II - Consultoria Técnica.

Capitulo I1
Do Plenario

Art.7° - O Plenario € 6rgdo deliberativo do Conselho Municipal de Educag¢ao e reunir-se-a
ordindria e extraordinariamente, em sessoes publicas, convocadas pelo Presidente,
deliberando com maioria simples dos membros presentes.

§ 1° - As reunides ordinarias serao mensais.

§ 2° - As reunides extraordinarias ocorrerdo sempre que necessarias, convocadas pelo
Presidente ou por 2/3 (dois ter¢os) de seus membros, com antecedéncia minima de 48
(quarenta e oito) horas, limitando-se suas pautas aos assuntos que justificaram sua
convocagao.

§ 3° - Qualquer pessoa pode ser convidada por um dos seus membros a comparecer as
reunides, do Conselho Municipal de Educagao, a fim de prestar esclarecimentos sobre a
matéria em discussdo e participar dos debates, sem direito a voto, observando-se as normas
previstas no Regimento do Conselho.

Art.8° - As decisdes do Conselho Municipal de Educagao estao sujeitas a homologacao do
Secretario Municipal de Educacdo no prazo de até 30 (trinta) dias e, depois de homologadas,

tomarao a forma de Resolugao.

§ 1° - Nao ocorrendo homologagao no prazo previsto fica a matéria automaticamente
aprovada.

§ 2° - Em caso de veto, o Secretario enviara suas razdes para nova delibera¢ao do Conselho.

Capitulo III
Da Presidéncia
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Art.9° - O Presidente e o Vice-Presidente do Conselho Municipal de Educacao, serao
eleitos dentre seus membros e em escrutinio secreto, em votagao uninominal.

Paragrafo Unico - O Regimento Interno do CME estabelecera as normas para elei¢io e
duracao do mandato de sua diretoria.

Art.10 - Compete ao Presidente do Conselho Municipal de Educagao:

I - representar o Conselho;

II - cumprir e fazer cumprir esta Lei;

IIT - convocar e presidir as reunides do Conselho Municipal de Educacao;

IV - aprovar a pauta de reunido e a ordem do dia;

V - solicitar as providéncias e os recursos necessarios ao bom funcionamento do Conselho;
VI - desempenhar todas as atribui¢des, inerentes ao cargo.

§ 1° - O Presidente sera substituido nos seus impedimentos pelo Vice-Presidente.

§ 2° - Em caso de vacancia da Presidéncia, proceder-se-a nova elei¢ao na forma prevista no
art.9°.

Capitulo IV
Das Camaras de Ensino

Art.11 - Cada Camara sera constituida de quatro membros representantes dos diversos
orgaos e entidades que possuem assento no Conselho.

Paragrafo Unico - Cada Camara contard com uma assessoria técnica especifica de sua area
pertencente ao quadro de pessoal da Secretaria Municipal de Educacao.

Art.12 - Cada Camara sera presidida por um conselheiro escolhido por seus pares, vedada a
escolha do membro nato, para o mandato de um ano, permitida uma tnica reelei¢ao imediata.

Art.13 - As Camaras emitirdo pareceres que serdo submetidos a apreciacdo e aprovacao do
plenario do Conselho.

Art.14 - Sao atribui¢des da Camara de Educacao Infantil:
I - examinar os problemas da Educacao Infantil e oferecer sugestdes para soluciona-los;

IT - analisar e emitir pareceres sobre os processos de criacdo das Escolas de Educacao
Infantil;

III - assessorar o Secretario Municipal de Educacdo em todos os assuntos relativos a
Educacao Infantil;

IV - elaborar as normas para o funcionamento das Escolas de Educagao Infantil.
V - emitir pareceres sobre descredenciamento de Estabelecimento de Educacgdo Infantil.

Art.15 - Sao atribuigdes da Camara de Ensino Fundamental do Sistema Municipal de
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Ensino:
I - examinar os problemas de Ensino Fundamental e oferecer sugestoes para sua solucao;

IT - analisar e emitir pareceres sobre os processos de autorizagao e reorganizacao das
Escolas Municipais de Ensino Fundamental,

IIT - deliberar sobre as diretrizes curriculares propostas pelo Secretario Municipal de
Educacao;

IV - emitir parecer, sobre o funcionamento de escolas do Sistema Municipal de Ensino,
quando solicitado;

V - assessorar o Secretario Municipal da Educagdo em todos os assuntos relativos ao
Ensino Fundamental;

VI - elaborar as normas para o funcionamento e organizagao do Ensino Fundamental nas
Escolas Municipais.

Art.16 - Sdo atribui¢des da Camara de Ensino Médio:
I - examinar os problemas de Ensino Médio e oferecer sugestdes para sua solucao;

II - elaborar normas para funcionamento das escolas com atendimento a alunos de Ensino
Médio;

III - analisar as questdes relativas a aplicagdo da Legislacdo na area de sua atuagao.

Capitulo V
Das Comissoes Especiais

Art.17 - Para elaboragdo de atos especiais a serem submetidos ao Plenario, o Conselho
Municipal de Educacao organizard comissdes conforme a natureza do trabalho.

Art.18 - As Comissdes Especiais serdo compostas de, no minimo, 3 (trés) membros.
§ 1° - Nenhum Conselheiro pode integrar, ao mesmo tempo, mais de duas Comissdes.
§ 2° - Cada Comissao escolherda um Coordenador que sera, automaticamente, o relator.

Art.19 - Compete ao relator apresentar parecer nos prazos estabelecidos pelo plenério do
Conselho Municipal de Educacao.

Art.20 - Podem ser realizadas reunides conjuntas de duas ou mais Comissoes, quando
houver interesse comum.
Capitulo VI
Dos Orgios Auxiliares do Conselho

Art.21 - O Conselho Municipal de Educagdo dispord de uma secretaria executiva com 01
secretario que tera a seu cargo os servigos administrativos.
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§ 1° - O Secretario sera recrutado no quadro municipal de servidores publicos do
magistério, com habilitacdo na area de educacao.

§ 2° - O Secretario sera escolhido pelo Presidente em comum acordo com o Secretario
Municipal de Educagao.

Art.22 - Compete a Secretaria Executiva:
I - superintender os trabalhos burocraticos;
IT - elaborar as atas das reunides plendrias;

IIT - manter em dia a correspondéncia, arquivos € documentos do Conselho Municipal de
Educagao;

IV - desincumbir-se das demais atribui¢des inerentes ao cargo.

Art.23 - O Conselho dispord de uma Assessoria Técnica composta por especialista em
educagao do quadro de pessoal da Secretaria Municipal de Educagao a qual competira:

I - realizar estudos e pesquisas necessarias ao embasamento pedagogico e legal dos
pareceres dos membros do Conselho;

II - assessorar as Camaras de Ensino e Comissdes do Conselho;

III - desincumbir-se das tarefas que lhe forem atribuidas pelo Presidente.

Art.24 - Os membros da Assessoria Técnica do Conselho Municipal de Educagao serao
recrutados pela Secretaria Municipal de Educag@o, ouvido o plenario e colocados a disposi¢ao

do Presidente do Conselho Municipal de Educagao.

Capitulo VII
Do Regimento Interno

Art.25 - O Conselho Municipal de Educagdo terd um Regimento Interno, votado pelo
plenario.

Art.26 - As omissoes e duvidas na interpretacao e execugao do Regimento, serao resolvidas
pelo plenario do Conselho.

Art.27 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo, revogadas as disposi¢des em
contrario, ¢ em especial a Lei n® 8898 de 18 de julho de 1996.

Paco da Prefeitura de Juiz de Fora, 18 de abril de 2000.
a) TARCISIO DELGADO - Prefeito de Juiz de Fora.

a) GERALDO MAJELA GUEDES - Secretario Municipal de Administracao.
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Anexo 5

QUESTIONARIO DE PESQUISA
Conselho Municipal de Educacao de Juiz de Fora
Dissertagao de Mestrado: “Participagdo politica nos conselhos gestores”.

Aluna: Debora Rezende de Almeida — Universidade Federal Fluminense - UFF

O objetivo desta pesquisa é compreender como tém funcionado os conselhos
gestores, instituidos para estabelecer estratégias sobre a alocacéo de recursos financeiros
e monitorar a implementacao de politicas publicas, e conhecer quais sdo 0s atores que
deles participam.

Para isso gostaria de contar com sua colaboracéo, respondendo as perguntas deste
questionario.

As respostas devem ser assinaladas com um X.

Agradeco sua compreensao e ajuda.

Em primeiro lugar gostaria de saber sobre sua participacédo sociopolitica.

1- Participou, no ano anterior, além do direito do voto, de alguma atividade politica?

[ ]sim (V4 para proxima questdo) [ ]nao (Vé para questdo 2)

1.1- Marque a (s) alternativa (s) que corresponde (m) a sua participagao.

[ ] passeata [ ]trabalho gratuito para candidato
[ ] comparecimento em comicios [ ] abaixo-assinados
[ ] manifestagdes de protesto [ ] outros

2- Qual seu interesse por politica?
[ ] muito interesse [ ]pouco interesse

[ ] médio interesse [ ] nenhum interesse

3- Qual meio de comunicacdo o (a) Sr. (a) utiliza para se informar sobre os acontecimentos
politicos em geral?

[ ]jornal [ ] sindicatos

[ ]radio [ ] conversa com amigos/colegas

[ ]televisdo [ ]outro
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4- O (a) Sr. (a) atua em algum tipo de movimento social?

[ ]sim (V4 para proxima questdo) [ ]nao (Vé para questdo 5)

4.1 Qual (is)? Marque a (s) alternativa (s) em que o (a) Sr. (a) atua.

[ ] Associagdo local de bairro (SPM) [ ] Associagdes de Classe

[ ] Sindicatos [ ]Org. Nao-governamental (ONG)
[ ] Movimentos religiosos [ ] Colegiado de escola

[ ] Outro conselho [ ]outro

5- E filiado a algum partido?

[ ]sim (V& para proxima questao) [ ]nao (Va para questao 6)
5.1- Qual?

[ ]PMDB [ ]PTB

[ ]PSB [ 1PDT

[ ]1PT [ ]PCdoB

[ ]PSDB [ ] Outro. Qual?

Nesta secéo gostaria de saber um pouco sobre a sua participagdo no Conselho e sobre o
que o (a) Sr. (a) acha dessa participacao.

6- De qual segmento o (a) Sr. (a) € representante no Conselho de Educagao?

7- Como a instituicao que o (a) Sr. (a) representa foi escolhida para ter assento no conselho?
] indicagao do prefeito ou do secretario municipal

] negociagdo entre a instituicao e o prefeito

] conferéncia municipal

] outro. Qual?

[
[
[ ]assembléia com participacdo da sociedade
[
[
[

] ndo sabe/ ndo respondeu

8- Ha quantos mandatos o (a) Sr. (a) participa do Conselho?
[ ] 1 mandato [ ] 3 mandatos

[ ]2 mandatos [ 14 ou mais mandatos
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9- O (a) Sr. (a) ja participou de atividades, tais como conferéncias, foruns, cursos e oficinas na
area de atuacgdo do conselho?

[ ]sim (V& para proxima questao) [ ]nao (Vapara questao 11)

9.1- Marque a (s) alternativa (s) que corresponde (m) a sua participacao.

[ ] conferéncia municipal [ ] foruns
[ ] conferéncia estadual [ ]cursos
[ ] conferéncia nacional [ ] oficinas

10- O (a) Sr. (a) leva a pauta dos Conselhos para ser discutida previamente com os membros
da sua entidade ou 6rgao que representa?
[ ]sempre [ ]raramente

[ ]asvezes [ ]nunca

11- Quem tem definido a pauta das reunides ultimamente?
[ ] assistente técnica do conselho [ ] qualquer conselheiro

[ ]presidente do conselho [ ]Outro

12- Como o (a) Sr. (a) avalia a sua capacidade de influenciar as decisdes do Conselho?
[ ] muita forca [ ]pouca for¢a

[ ] média forca [ ]nenhuma forca

13- Qual a sua opinido sobre o impacto das decisdes do Conselho na gestdo da Secretaria
Municipal de Educagao?
[ ]alto [ ]baixo

[ ]médio [ ]nenhum

14- Qual sua opinido sobre o compromisso do governo municipal com as decisdes do
Conselho?
[ ]alto [ ]baixo

[ ] médio [ ]nenhum
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15- O (a) Sr. (a) fiscaliza se as decisdes do conselho estio sendo implementadas pela
Secretaria Municipal?
[ ]sempre [ ] raramente

[ ]asvezes [ ]nunca

Finalmente, gostaria de algumas informacdes pessoais para poder ver o que diferentes

pessoas acham sobre o0s temas acima abordados.

16- Sexo:

[ ] feminino [ ] masculino

17- 1dade:

[ ] Abaixo de 21 anos [ ]Entre 41 e 50 anos
[ ]Entre 21 e 30 anos [ ]Entre 51 e 60 anos
[ ] Entre 31 e 40 anos [ ] Acima de 60 anos

18- Grau de instrugao:

[ ] Fundamental (1° grau) Incompleto [ ] Superior (3° grau) Incompleto
[ ] Fundamental (1° grau) Completo [ ] Superior (3° grau) Completo

[ ] Médio (2° grau) Incompleto [ ]Pos-Graduagao incompleta

[ ] Médio (2° grau) Completo [ ]Pés-Graduagao completa

19— Profissdo, area de atuacdo profissional e natureza da atividade (publica, privada,

auténomo, aposentado ou outro):

20- Renda mensal:
[ ]1De1la5 SM (Salarios minimos) [ ]De20a40 SM
[ ]De5al0SM [ ] Mais de 40 SM
[ ]1De 10a20SM
OBRIGADO!
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QUESTIONARIO DE PESQUISA
Conselho Municipal de Saude de Juiz de Fora
Dissertagao de Mestrado: “Participagdo politica nos conselhos gestores”.

Aluna: Debora Rezende de Almeida — Universidade Federal Fluminense - UFF

O objetivo desta pesquisa é compreender como tém funcionado os conselhos
gestores, instituidos para estabelecer estratégias sobre a alocacao de recursos financeiros
e monitorar a implementacéo de politicas publicas, e conhecer quais sdo 0s atores que
deles participam.

Para isso gostaria de contar com sua colaboracéo, respondendo as perguntas deste
questionario.

As respostas devem ser assinaladas com um X.

Agradeco sua compreensao e ajuda.

Em primeiro lugar gostaria de saber sobre sua participacao sociopolitica.

1- Participou, no ano anterior, além do direito do voto, de alguma atividade politica?

[ ]sim (V4 para proxima questdo) [ ]nao (Vé para questdo 2)

1.1- Marque a (s) alternativa (s) que corresponde (m) a sua participacao.

[ ]passeata [ ] trabalho gratuito para candidato
[ ] comparecimento em comicios [ ] abaixo-assinados
[ ] manifestacdes de protesto [ ]outros

2- Qual seu interesse por politica?
[ ] muito interesse [ ]pouco interesse

[ ] médio interesse [ ]nenhum interesse

3- Qual meio de comunicacdo o (a) Sr. (a) utiliza para se informar sobre os acontecimentos
politicos em geral?

[ ]jornal [ ] sindicatos

[ ]radio [ ]conversa com amigos/colegas

[ ]televisao [ ]outro
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4- O (a) Sr. (a) atua em algum tipo de movimento social?

[ ]sim (V4 para proxima questdo) [ ]nao (Vé para questdo 5)

4.1 Qual (is)? Marque a (s) alternativa (s) em que o (a) Sr. (a) atua.

[ ] Associagdo local de bairro (SPM) [ ] Conselhos locais de saude
[ ] Sindicatos [ ]Org. Nao-governamental (ONG)
[ ] Movimentos religiosos [ ]Outro

5- E filiado a algum partido?

[ ]sim (V4 para proxima questdo) [ ]ndo (Vé para questdo 6)
5.1- Qual?

[ ]PMDB [ ]PTB

[ 1PSB [ 1PDT

[ ]1PT [ ]PCdoB

[ 1PSDB [ ]Outro. Qual?

Nesta secéo gostaria de saber um pouco sobre a sua participagdo no Conselho e sobre o
que o (a) Sr. (a) acha dessa participacao.

6- De qual segmento o (a) Sr. (a) € representante no Conselho?

[ ] Governo [ ] Profissionais de Saude

[ ] Prestadores de Servico [ ] Usuarios

7- Qual entidade ou setor?

8- Como a instituicdo que o (a) Sr. (a) representa foi escolhida para ter assento no conselho?
] indicacao do prefeito ou do secretario municipal
] negociacao entre a institui¢do e o prefeito

] assembléia com participagdo da sociedade

] outro. Qual?

[
[
[
[ ] conferéncia municipal
[
[

] ndo sabe/ nao respondeu
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9-Hé quantos mandatos o (a) Sr. (a) participa do Conselho?
[ ]1 mandato [ ]3 mandatos

[ ]2 mandatos [ ]4 ou mais mandatos
10- O (a) Sr. (a) ja participou de atividades, tais como conferéncias, foruns, cursos e oficinas
na area de atuag¢ao do conselho?

[ ]sim (V& para proxima questao) [ ]nao (Vapara questao 11)

10.1- Marque a (s) alternativa (s) que corresponde (m) a sua participagao.

[ ] conferéncia municipal [ ] foruns
[ ] conferéncia estadual [ ]cursos
[ ] conferéncia nacional [ ] oficinas

11- O (a) Sr. (a) leva a pauta dos Conselhos para ser discutida previamente com os membros
da sua entidade?
[ ]sempre [ ]raramente

[ ]asvezes [ ]nunca

12- Quem tem definido a pauta das reunides ultimamente?
[ ] secretaria executiva do conselho [ ] qualquer conselheiro

[ ]presidente do conselho [ ]plenario

13- Como o (a) Sr. (a) avalia a sua capacidade de influenciar as decisdes do Conselho?
[ ] muita forca [ ]pouca for¢a

[ ] média forca [ ]nenhuma forca

14- Qual a sua opinido sobre o impacto das decisdes do Conselho na gestdo da secretaria
municipal?
[ ]alto [ ]baixo

[ ]médio [ ]nenhum
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15- Qual sua opinido sobre o compromisso do governo municipal com as decisdes do
Conselho?
[ ]alto [ ]baixo

[ ] médio [ ] nenhum

16- O (a) Sr. (a) fiscaliza se as decisdes do conselho estio sendo implementadas pela
secretaria municipal?
[ ]sempre [ ] raramente

[ ]asvezes [ ]nunca

Finalmente, gostaria de algumas informacdes pessoais para poder ver o que diferentes

pessoas acham sobre o0s temas acima abordados.

17- Sexo:

[ ] feminino [ ] masculino

18- Idade:

[ ]Abaixo de 21 anos [ ]Entre 41 e 50 anos
[ ]Entre 21 e 30 anos [ ]Entre 51 e 60 anos
[ ] Entre 31 e 40 anos [ ] Acima de 60 anos

19- Grau de instrugao:

[ ] Fundamental (1° grau) Incompleto [ ] Superior (3° grau) Incompleto
[ ] Fundamental (1° grau) Completo [ ] Superior (3° grau) Completo

[ ] Médio (2° grau) Incompleto [ ] P6s-Graduagao incompleta

[ ] Médio (2° grau) Completo [ ]P6s-Graduacao completa

20- Profissdo, area de atuagdo profissional e ramo da atividade (publica, privada, autonomo,

aposentado ou outro):

21- Renda mensal:
[ ]1De1a5 SM (Salarios minimos) [ ]De20a40 SM
[ 1DeS5Sal0SM [ ] Mais de 40 SM
[ 1De 10a20SM
OBRIGADO!



