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RESUMO

O trabalho abordara informacdes a respeito da atuacdo da sociedade civil no contexto dos
conselhos de direitos da crianga e do adolescente. Serd tratado como problema de
pesquisa a seguinte pergunta: “Em que sentido os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas encurtam 0s espacos entre sociedade civil e Estado?”. A hipotese a ser
considerada é a de que os conselhos de politicas funcionam como instrumentos de porta
voz da sociedade civil junto ao Estado, possibilitando que a mesma contribua com as
politicas nesses espacos. Sera tomado como objeto metodologico, especificamente, as
reunides dos conselhos de direitos da crianca e do adolescente dos trés niveis de governo,
referentes ao ano de 2019. Para a observacdo pretendida, serdo analisadas as atas das
reunides ordinarios dos referidos conselhos para o ano em questdo, considerando as falas
dos atores e 0s conteidos das discussdes desenvolvidas nas plenérias. Além disso, seréo
analisadas as resolu¢des produzidas pelos referidos conselhos neste ano. Isso possibilitara
avaliar a relevancia de atuacdo da sociedade civil nesses espagos, bem como em que
sentido, os conselhos encurtam os espacos entre sociedade civil e Estado. Além disso, tal
analise € importante para demonstrar, como veremos no Ultimo tépico deste trabalho, a
existéncia de uma composicdo paritaria nas reunides, entre membros do governo e da
sociedade civil. Por dltimo, a forma como foram tratados empiricamente os dados,
possibilitou evidenciar que cada conselho desenvolve atribui¢fes que condizem com seu

respectivo nivel de governo.

Palavras-chave: instituicGes participativas; conselhos gestores; participacdo; sociedade

civil.
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INTRODUCAO
O presente trabalho trata da relevancia de atuacdo da sociedade civil nos Conselhos de

Politicas Publicas, especificamente Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente
nos niveis municipal, estadual e federal. A tematica é abordada a partir do seguinte
problema de pesquisa: Em que sentido os conselhos de politicas publicas encurtam os
espacos entre sociedade civil e Estado? As demandas da sociedade civil s&o incorporadas
no processo de elaboracdo ou execucdo das politicas? Dessa forma, sera possivel
estabelecer um panorama de como a atuacdo da sociedade civil nessas instituicdes

participativas é recebida pelo Estado.

Os conselhos gestores de politicas publicas ganharam importancia no processo de
formulacéo das politicas a partir da Constituicdo de 1988, que garantiu a participacdo da
sociedade na configuragdo das politicas de assisténcia social, por exemplo. Em seu artigo
204, inciso II, define a “participagdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulacéo das politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis”
(BRASIL. Constituicdo 1988). Além disso, a participacdo social nesse processo também
é regulamentada por leis especificas, como o Decreto 8.243/2014, que instituiu a Politica
Nacional de Participacdo Social. De acordo com o Decreto, em seu artigo primeiro, a
Politica Nacional de Participacdo Social tem por objetivo fortalecer e articular os
mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e a atuacdo conjunta entre a
administracdo publica federal e a sociedade civil (Brasil, 2014). A partir disso, o0
surgimento e o funcionamento dos conselhos passam a ser regulamentados, o que garante

o direito a participacdo por parte da sociedade na conducéo das politicas.

Essas instancias participativas chamadas conselhos de politicas publicas sdo
caracterizadas pela representacdo de agentes governamentais, dos setores privados e dos
atores da sociedade civil (Fedozzi, 2009, p.208). Dessa forma, sdo foruns que apresentam
uma certa porosidade a presenca de representacdes de setores organizados da sociedade,
0 que sugere que 0s mesmos tenham alguma relevancia na elaboracao das politicas. Além
disso, a configuracdo desses conselhos permite que segmentos da sociedade se conectem

ao Estado e ao circuito de politicas. De acordo com isso, conselhos sdo instancias de
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grande valia para uma consecu¢do democratica das politicas, ao representarem uma
pluralidade em seus espagos e por estarem “diretamente ligadas a formulagao de politicas
publicas” (Romao, et al, 2020; p.01). Seguindo por essa linha de definigdo dos conselhos
é possivel que existam formas distintas de participacdo que ndo necessariamente
impactem os resultados das politicas. Conforme destaca Teixeira, a participacdo pode ser
vista no sentido de emancipacédo, deliberagdo ou como escuta. Desses trés sentidos da
participacdo, apenas a participacdo como emancipagdo pode ser vista como a partilha do
poder de governar. Nesse sentido, ha a atuacdo dos representantes da sociedade civil por
dentro das instituicdes do Estado, decidindo sobre politicas publicas (Teixeira, p.06). Isso
acaba por representar uma institucionalizacdo da participacéo em espacos de interlocugéo
direta da sociedade civil com o Estado.

Analisando por um espectro ainda mais amplo, percebe-se que os conselhos de politicas
pablicas estdo inseridos em um contexto ainda maior como uma espécie de sistema
deliberativo no qual existem diversas instituicGes politicas integradas por distintos
mecanismos. Para isso, 0 conceito de Analise de Redes Sociais é importante para a
compreensdo do funcionamento e da coesdo desse sistema. Tal conceito sugere que as
relagdes entre atores sociais, pessoas ou organiza¢fes sd0 mecanismos que integram as
partes componentes desse sistema deliberativo. A existéncia de diversos conselhos
gestores de politicas publicas, por sua vez, faz com que 0os mesmos estejam inseridos em
subsistema de conselhos que podem estar amplamente conectados entre si ou ndo. Nessa
seara, a atuacdo de alguns conselheiros que participam em mais de um conselho pode ser
fundamental para a circulacéo de ideias e informacGes entre os conselhos, fazendo com
gue os mesmos permanecam conectados. Dessa forma, € possivel que conselheiros
representantes da sociedade civil exercam esse papel de conectores entre as arenas, 0 que
confere a esses uma funcdo relevante dentro do sistema, podendo contribuir para a
formulacdo de politicas publicas. Além disso, a funcdo da sociedade civil pode estar
associada a conectar subsistemas formais a subsistemas informais (Silva et al,2016,
p.185); constituindo dessa forma, um papel relevante para o funcionamento adequado e

integrado do sistema deliberativo.

Ainda pode ser destacado um fator importante para o estimulo a abertura dessas
instituicOes a participacao social, conforme destaca Lavalle, a inducéo federal pode ser
um forte mecanismo de expansdo dos conselhos, atuando por meio da garantia da

transferéncia de recursos através de fundos setoriais cujo uso € condicionado a
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institucionalizacdo da participacdo social (Lavalle et al, 2016,p.614). Com isso, espera-
se que haja uma participacdo mais sélida da sociedade civil nesses espacos e que as suas
demandas possam ser colocadas em pauta e consideradas na elaboragdo das politicas.
Porém, existem condices necessarias para que ocorra um debate plural nesses espacos,
0 que inclui a garantia institucional do funcionamento dos conselhos, o alcance da
deliberagdo na politica e a ancoragem societal da participacdo nos conselhos. Sem essas
condigdes é possivel que se tenha uma qualidade deliberativa reduzida do ponto de vista
da pluralidade e da efetividade, marcada por um perfil elitizado da representacdo e por
uma maior influéncia da representacdo governamental nos processos decisorios. Além
disso, pode ser afetada a conex&o entre os conselheiros e a sociedade ou entre esses e suas
bases, gerando consequéncias para a publicidade e a transparéncia na formulagdo de
politicas publicas (Almeida et al, 2016,p. 258). Ainda nesse contexto, conforme destaca
Rezende, a participacdo social também é dependente da compreensao que cada arranjo

governamental manifesta acerca das interagdes entre Estado e sociedade (Rezende,2017).

Como parte importante dos conselhos de politicas pablicas, a sociedade civil é um
conceito tripartite que se diferencia tanto do mercado quanto do Estado (Avritzer,2012).
Dessa forma, esse conceito estd associado a atores que sdo distintos dos interesses
privados e dos interesses do Estado e isso possibilita que os mesmos tenham novas e
diferentes formas de relacdo com o Estado. Tal relacdo é caracterizada por uma
interdependéncia, que foi aprofundada com o impulso democratico surgido em meados
dos anos 1990, no qual esses atores passaram a agir por dentro dos conselhos de politicas
publicas (Avritzer, 2012). Especificamente no caso brasileiro a sociedade civil é formada
por um grupo de associacdes fortemente ligadas ao Estado na implementacado de politicas
publicas. Tal préatica se institucionalizou ap06s o periodo constituinte, dando lugar a uma
democracia mais participativa e abrindo espacos para o0 surgimento de instituicdes
participativas (Avritzer, 2012). Sendo assim, o reconhecimento da sociedade civil como
um segmento distinto do mercado e do Estado possibilitou que esses atores
intermediassem situacGes e demandas em nome da sociedade face ao Estado. Além disso,
ampliou a configuracdo das instituicdes participativas que passaram a considerar um novo

membro que pudesse incidir e participar da definicdo das politicas.

Por outro lado, conforme destacam Cortes et al, a sociedade civil age nesses espagos
institucionais, aliados a atores estatais e influindo sobre a definicdo de politicas

governamentais, mas seu modo de organizacdo na esfera societal e sua acdo em foruns
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participativos sdo, em certa medida, moldados pelos proprios foruns. (Cortes et al, 2010,
p.428). Tal fato, de certa forma, pode desencadear um impulso favoravel a participacdo
da sociedade civil nesses espacos, uma vez que, o envolvimento nessas instituicdes pode
favorecer a articulacdo dos atores da sociedade civil, inserindo-os em rede. Isso pode
fazer com que os mesmos estabelecam conexdes entre si e promovam a circulacdo e o
fortalecimento de ideias, informacOes e decisdes que podem impactar diretamente na
definicdo ou execucdo de uma politica. Além disso, os préprios conselhos por sua
dindmica de funcionamento, impulsionam mudancas na forma de organizacéo de atores
coletivos, como uma espécie de constrangimento institucional. Tudo isso evidencia que
tanto a sociedade civil como as instituicbes de participacdo moldam as formas de
interacdo entre as partes, simultaneamente, fazendo com que se concretize um sistema de

participacdo cada vez mais dinamico e plural.

Dessa forma, € visto como sdo diversas as possibilidades para a atuagdo da sociedade civil
nos conselhos gestores. Além disso, percebe-se que o universo dentro do qual os
conselhos estdo inseridos € muito mais amplo do que se imagina, tornando assim, 0 seu

estudo e investigacdo uma tarefa ardua e que exige dedicacao.

Os autores que fundamentaram os argumentos presentes neste trabalho contribuiram
bastante para o estabelecimento de um panorama bem detalhado da forma de atuacédo e
funcionamento dos conselhos. Porém, a literatura utilizada como referéncia é limitada do
ponto de vista da investigacao e detalhamento do modo de atuacdo da sociedade civil nos
conselhos. Para isso, recorreu-se a analise de documentos oficiais dos conselhos, que
trouxeram informacBes valiosas e detalhadas do contexto das reunides e,
consequentemente, do comportamento dos conselheiros em seus espagos. Dessa forma,
tornou-se possivel analisar a relevancia de atuacdo da sociedade civil nos conselhos de

politicas publicas.

O trabalho encontra-se estruturado da seguinte forma: no primeiro capitulo tem-se uma
analise detalhada da literatura sobre conselhos gestores, com énfase nas formas de
funcionamento desses espagos, bem como nas especificagdes importantes do contexto
discutido, estabelecendo um apanhado geral da literatura sobre o tema. No segundo
capitulo sdo discutidas as estratégias metodoldgicas trazidas pela literatura, focando na
metodologia a ser utilizada para as andlises do trabalho. Em seguida, no terceiro capitulo,

sdo abordados os achados referentes as analises qualitativas das atas dos conselhos,
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trazendo os resultados encontrados para cada nivel do conselho. Por Gltimo sdo descritas

as consideracoes finais.

CAPITULO 1 - ANALISE DA LITERATURA SOBRE CONSELHOS
Analisar a relevancia de atuacdo da sociedade civil nos conselhos de politicas publicas

ndo é tarefa facil, visto que, esse segmento pode assumir diversos papéis dentro dessas
instituices dependendo do contexto. Além disso, mensurar em que medida essas arenas
institucionalizadas encurtam os espagos entre sociedade civil e Estado é algo complexo.
Analisar se as demandas da sociedade s@o incorporadas no processo de formulacdo ou
execucdo das politicas pablicas também é uma tarefa que exige esforco, atencéo e cuidado

por parte de quem analisa a temética.

O presente trabalho busca realizar a tarefa de analisar a relevancia da sociedade civil para
a elaboracdo e execucao de politicas publicas nesses espagos. Nesse sentido, busca-se
analisar, como problema de pesquisa, em que sentido os conselhos encurtam os espacos
entre sociedade civil e Estado e se as demandas da sociedade s&o incorporadas nos

processos de elaboracdo e execucdo das politicas.

Com isso, espera-se estabelecer um panorama do funcionamento dos conselhos de
politicas publicas e como esses espacos sdo permedveis a sociedade civil e suas
demandas. Visto que a atuacdo da sociedade civil em conselhos pode enfrentar
dificuldades e limitacGes de naturezas diversas, torna-se relevante saber em que medida

a mesma consegue estabelecer uma posicdo sélida nos debates.

Dessa forma, a literatura tem mostrado alguns achados que nos permitem avaliar a
atuacdo da sociedade civil nos conselhos, porém, é necessario cautela para estabelecer
conclusdes. Isso evidencia que avaliar a importancia da atuagdo de um grupo nos
conselhos requer a analise de diferentes variaveis que muitas vezes apenas sugerem uma

linha de resultados.

Pode-se destacar como variaveis principais nesse contexto, as regras institucionais dos
conselhos, bem como, o sentido da representacdo (representatividade) que se exerce
nesses espacos. Além disso, tém relevancia nas analises apresentadas pela literatura, a
incluséo politica, a deliberacdo, a perspectiva sisttmica e a efetividade das instituicoes

participativas.
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Pode-se destacar os estudos de Almeida (2015), Avritzer (2007) e Lavalle et al (2006)
como pontos chave para a analise da representatividade nos conselhos. Como relevantes
para a discussdo sobre a inclusdo politica tem-se os estudos de Almeida et al (2015) e
Cortes (2010). Ja os estudos de Silva (2016) se fazem importantes para entendermos a
perspectiva sisttmica dos conselhos. Por ultimo, a efetividade das instituicdes é
claramente discutida em estudos de Rezende (2017) e Almeida et al (2016). Todas essas
variaveis evidenciam o grau de articulacdo que ocorre entre a sociedade civil e o Estado
nos conselhos de politicas publicas, além de, mostrar a efetividade da participacdo nesses

espacos.

Conceituando “Institui¢des Participativas”, define-se que sdo, de acordo com Almeida et
al, (2016), “um conjunto variado de modalidades de participacdo, com o objetivo de
encurtar a distancia entre os cidadaos e o sistema politico e promover a incidéncia de
atores coletivos nas diferentes fases dos ciclos das politicas publicas” (Almeida et al,
2016, p.250). Ainda, segundo Romao et al, (2020), os conselhos de politicas publicas sdo
instituicBes participativas diretamente ligadas a formulacéo de politicas publicas (Romao
et al, 2020, p. 01).

Além disso, garantem a participacdo popular por meio de representacdo institucional com
composicao paritaria entre governo e sociedade, se constituindo como espacos publicos
de relacdo entre Estado e sociedade. Também, impactam positivamente os resultados das
politicas publicas. Porém, os conselhos mostram uma outra faceta, segundo Petinelli
(2017, p. 617), na qual ocorre uma restricdo em relacdo a participagdo dos cidaddos. Nesse
sentido, esses espacos podem apresentar uma limitacdo a um pequeno ndmero de
representantes que acaba por interferir negativamente nos impactos sobre politicas

publicas.

Bronzo (2002), define os conselhos como canais institucionalizados de participacdo que
reconfiguram as relagdes entre Estado e Sociedade, instituindo uma nova modalidade de
controle pablico sobre a agdo governamental, e, idealmente, de co-responsabilizagédo
quanto ao desenho, monitoramento e avaliacdo de politicas (Bronzo, Carla, 2002, p. 278).
Dessa forma, podemos perceber os conselhos como instituigdes participativas que
estabelecem e possibilitam uma interface entre sociedade e Estado, incidindo sobre a

conducéo das politicas publicas.
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A sociedade civil, por sua vez, é entendida como um conceito tripartite, no qual a
sociedade se diferencia tanto do mercado quanto do Estado (Avritzer, 2012). Nesse
sentido, Avritzer, (2012), a conceitua como “um grupo de associagdes fortemente ligadas
ao Estado na implementacédo de politicas publicas (Avritzer, 2012). Segundo Lavalle et
al (2006, p. 75), a sociedade civil pode se investir do papel de representante de
determinados segmentos ou interesses da populacdo (Lavalle et al, 2005, 2006 apud
Lavalle et al, 2006, p. 75). Nesse sentido, a organizacao de determinados atores em prol
de uma causa comum € crucial para que se estabeleca um conceito de sociedade civil.
Dessa forma, a mesma pode ser vista como um segmento organizado da sociedade, com

o intuito de buscar beneficios junto a este para a entidade que representa.

1.1.ESTUDOS DE CASO: O PROBLEMA DA INCLUSAO POLITICA

Para se fazer uma analise da relevancia da atuacdo da sociedade civil nos processos de
elaboracdo e execucdo de politicas publicas é preciso abordar a tematica da incluséo
politica nos conselhos. A participacdo social nos processos decisorios em politicas
publicas é garantida constitucionalmente. Dessa forma, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, promulgada em 1988, prevé ao estabelecer as atribuicdes dos
municipios, em seu artigo 29, inciso XII a “cooperagdo das associagdes representativas
no planejamento municipal” (Brasil, 1988). Ainda pode ser destacado, mais
especificamente, passagens do texto constitucional que garantem a participagdo social em
decisdes relacionadas a servicos na area da saude e assisténcia social, conforme dispostos

nos artigos 198 e 204 do referido texto.

No final da década de 1970 e inicio de 1980, 0 movimento social retomou a questdo da
democratizacdo do Estado, alertando que seria necessario criar outros mecanismos de
participacdo, que permitissem expressar a multiplicidade de sujeitos politicos existentes
(Moroni, José Antbnio, p.249). Dessa forma a Constitui¢do incorporou essas concepcaoes,
que foram transformadas em diretrizes. Foi também, a partir disso, que comegaram a
surgir as concepcdes de formulacdo, deliberacdo, monitoramento, avaliacdo e

financiamento das politicas publicas.

Além disso, pode-se destacar um processo de transformacéo na estrutura socioecondémica
e no arcabouco politico-institucional do pais acompanhado, a partir dos anos 1980, do

surgimento de novos atores sociais e praticas politico-culturais (Fedozzi, Luciano, 2009,
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p.207). Tal fato representa uma ampliacdo da sociedade civil e da esfera publica,
indicando a constitui¢cdo de um espaco publico brasileiro. Dessa forma, comegaram a ser
criados espagos publicos institucionais, como os conselhos de politicas publicas,
concretizando os principios institucionais de democratizacao e controle social (Moroni,
José Antonio, p. 250).

Conforme destaca Avritzer (2012), a sociedade civil passou a desenvolver uma fase de
atuacdo em meados dos anos 1990 no Brasil, baseada em uma relacdo interdependente
com o Estado, na qual a interacdo passou a ocorrer em conselhos de politicas pablicas.
Dando continuidade a esse processo, 0s anos 2000 sdo tidos como o momento de
consolidacdo dos conselhos de politicas publicas. Merece destaque, nessa perspectiva,
uma nova onda de criacdo dos conselhos a partir de 2003, com a chegada do Partido dos
Trabalhadores ao Governo Federal (Almeida et al, 2015, p.255, p.261).

Dessa forma, a inclusdo da sociedade nos processos de elaboracéo de politicas publicas
ganhou forca apds o processo de democratizacdo concretizado com a promulgacao da
Constituicdo. Além disso, é garantida por legislacdo especifica complementar,
exemplificado pelo Decreto n°8.243, de 23 de Maio de 2014 (Revogado pelo Decreto

n°9.759, de 2019); que instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social.

A literatura por sua vez, traz a luz da discussao alguns achados importantes que sugerem
uma relevancia da sociedade civil nesses espacos para a formulacdo e execucdo de
politicas publicas. Tal relevancia pode se expressar na garantia da participacdo nos
conselhos, no aumento da porosidade desses espacos ao acesso da sociedade e na inducgéo
federal, que induz o fortalecimento da participacdo da sociedade civil nos conselhos.
Conforme destacado pela literatura, houveram grandes avangos na incluséo da sociedade
civil nos conselhos. A exemplo disso, tem-se a garantia da participacdo como pré-
requisito para repasses de verbas e, também, a constituicdo dos conselhos como canais
oficiais de interlocucdo entre sociedade civil e Estado. O surgimento de espacos de
participacao é crucial para uma gestdo mais democratica e plural das politicas publicas,
uma vez que, sdo nesses espagos que ocorrem as trocas de informagodes e ideias entre a

sociedade civil e o Estado.

Analisando sob a perspectiva da inclusdo politica, como um tipo de mecanismo que

impulsiona a relevancia da atuacdo da sociedade civil nos conselhos, a literatura traz a
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discussdo tipologias de participacdo. Teixeira (2020) destaca a participacdo como

emancipacdo, como deliberagdo e como escuta.

A participacdo como emancipacdo esta associada a ideia da participacdo popular,
valorizando o saber popular e visando a transformacédo social. J& a participagdo como
escuta traz a ideia de um processo consultivo que visa a dialogar com as partes que

apresentam resisténcia as propostas de governo.

A participacdo como deliberacdo, por sua vez, é vista como a partilha do poder de
governar, sugerindo que 0s movimentos sociais atuem por dentro das instituicbes do
Estado, decidindo sobre politicas publicas (Teixeira, Ana Claudia, 2020, p.06). Isso
implica em uma institucionalizacdo da participacdo em canais de didlogo entre Estado e

sociedade.

As duas Ultimas formas de participacdo destacadas sugerem que o Estado é uma
instituicdo porosa e aberta as demandas e posicionamentos da sociedade. Ao se colocar
disposto a escutar, mesmo que consultivamente, e a permitir o funcionamento de
instancias institucionalizadas de participacdo, volta a sua atencéo aos posicionamentos da
sociedade, considerando suas ideias. Também, é possivel perceber como os conselhos
passaram a dar mais importancia a presenca da sociedade sem seus espacos, com uma
propor¢do maior de movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil, a partir de
2003 (Teixeira, Ana Claudia, 2020, p.09).

Além disso, tal fato sugere que o Estado seja um espaco em disputa, sendo possivel levar
para dentro do mesmo as contradi¢des e explora-las (Teixeira, Ana Claudia, 2020, p.04).
Dessa forma, conforme evidencia Carneiro, (2002), os conselhos sdo espacos publicos
(ndo estatais) que sinalizam a possibilidade de representacdo de interesses coletivos na
cena politica e na definicdo da agenda publica, apresentando um carater hibrido, uma vez
que, sdo ao mesmo tempo, parte do Estado e da sociedade. (Carneiro, 2002, p. 279). Esses
conceitos tornam evidente uma visdo pautada na inclusdo da participagdo em canais

institucionais, possibilitando que a mesma interfira no processo de execucéo das politicas.

A partir disso, é possivel perceber que sdo instituicdes de agdo conjunta entre a sociedade
civil e o aparato do Estado no processo de elaboracdo e gestdo de politicas pablicas.
Robustecendo tal argumento, inclui-se o fato de que em diversos paises estdo ocorrendo
aberturas do Poder Executivo & participacdo de atores da sociedade. Para Lavalle et al,

(2006), esses atores sdo investidos juridicamente como representantes de determinados
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segmentos e interesses da populacdo no desenho, na implementacao e na superviséo de

politica publicas (Lavalle et al, 2006, p. 43).

De acordo com o que foi exposto acima, € possivel perceber como esses espagos criam
oportunidades de a sociedade civil ingressar em sua estrutura e desempenhar um papel
relevante para a conducdo das politicas publicas. Porém, tal inclusdo pode ocorrer de
maneira que, conforme destaca Avritzer (2008), ndo incorpore um ndmero amplo de
atores sociais ou que, até mesmo, esses nao participem do processo decisorio, sendo

convocados apenas para referenda-lo.

Nesse sentido, a existéncia de instituicdes participativas, como os conselhos, nao é
condicdo suficiente para que a ampliacdo da participacdo ocorra. Existem
constrangimentos socioecondmicos, simbdlicos e politicos que podem funcionar como
um poderoso obstaculo a participacdo (Fuks et al, 2006). Além disso, é possivel que
ocorra uma inclusdo apenas simbdlica, na qual os debates podem ser realizados
posteriormente a tomada de decisdo. Nesse sentido, a inclusao se resume a uma discussao

figurativa que ndo possui um real valor deliberativo.

Avritzer (2012) destaca que a atuacdo da sociedade civil no Brasil é caracterizada por
uma relacdo de interdependéncia entre a mesma e o Estado; interdependéncia essa,
impulsionada pelo aprofundamento democratico de meados dos anos 1990. Nesse
sentido, os atores passaram a se relacionar cada vez mais em conselhos de politicas
publicas (Tatagiba, 2002;2004, apud Avritzer, 2012).

Dessa forma, a sociedade civil se coloca como um segmento presente por dentro das
instituigoes de participagdo do Estado, “fortemente ligadas ao Estado na implementagéo
de politicas publicas” (Avritzer, 2012). Essa pratica se institucionalizou fortemente apds
0 periodo Constituinte, abrindo espaco para o surgimento de uma democracia mais
participativa e o surgimento de instituicdes de participacdo. Isso tudo mostra como a
sociedade civil se faz presente nas instituicbes de participacdo do Estado e,

principalmente, nos processos de defini¢do das politicas publicas.

Outro ponto importante apontado pela literatura, que mostra como os conselhos encurtam
0s espacos entre sociedade civil e Estado, permitindo que as demandas da sociedade
sejam consideradas no momento de elaboracao e execugdo das politicas é a questdo da

inducéo federal.
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O grau de inducéo federal atua por meio da garantia da transferéncia de recursos através
de fundos setoriais, cujo uso é condicionado a institucionalizagdo da participacéo social
(Lavalle et al, 2016,p. 614). Tal fato impulsiona a importancia da atuacdo da sociedade
civil nesses espacos, sugerindo que haja uma maior aproximacdo destes em relagdo ao
Estado. Além disso, impulsiona uma incorporacdo das demandas da sociedade civil nos
processos deliberativos em politicas. Ao estabelecer a inducédo federal, o Estado induz a
incluséo da sociedade nos conselhos, contribuindo para uma atuagao relevante da mesma

Nesses espacos.

Isso implica no alargamento do exercicio da cidadania, incluindo setores tradicionalmente
excluidos e ampliando a responsividade das politicas as necessidades desses setores
(Lavalle et al, 2016,p. 615). Além disso, no Brasil, 0 anseio por participacao da sociedade
civil se traduziu em anseio por incidir sobre as politicas publicas e como inovagédo

institucional os conselhos selam esse encontro (Almeida et al, 2015,p. 265).

Demonstrando o quanto os conselhos estdo associados a uma canalizacao de ideias entre
sociedade civil e Estado, é importante a producdo sobre o balanco dos estudos de
conselhos gestores nas Ultimas décadas de Almeida et al (2015). Os autores destacam
que “participagdo e controle social” sdo palavras-chave que frequentemente aparecem na

producdo académica sobre conselhos de 2000 a 2011.

2 ¢C

Além disso, “politica publica”, “participacdo” ¢ “democracia” sdo palavras-chave que
mais aparecem associadas nesses estudos (Almeida et al, 2015,p. 287). Todas essas
associacOes citadas evidenciam a forma como os conselhos estdo ligados a um
aprofundamento da democracia com a insercédo de atores da sociedade civil nos processos
decisoérios. Por outro lado, também evidenciam a relagdo dos conselhos a conceitos como

“participacdo” e “politica publica”.

Tatagiba et al (2014), em estudo sobre os repertérios de interacdo Estado-Sociedade na
Era Lula, evidencia que nesse periodo houve um aumento da importancia da participacao
formal no processo de elaboracdo de politicas publicas, através de conselhos e
conferéncias (Tatagiba et al, 2014,p. 328). A autora mostra 0 quanto a participacdo
institucionalizada da sociedade civil nos conselhos de politicas pablicas ganhou forca e
destaque no periodo, contribuindo para uma maior aproximacao da sociedade em relagéo
ao Estado. Essa tentativa de aproximar o Estado das demandas da sociedade civil, e

incorpora-las no processo de elaboragdo das politicas, fortaleceu a articulacdo entre
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ambas as partes. Tal fato se constitui como uma evidéncia da relevancia da atuacéo da

sociedade civil nesses espagos.

Por outro lado, hd uma certa fragilidade da sociedade civil em ocupar esses espacos.
Conforme destaca a literatura, a composicdo e dindmica internas, bem como, a
desigualdade de recursos materiais e simbdlicos entre conselheiros do governo e da
sociedade civil, constituem empecilhos incontornaveis para a efetiva participacdo
(Benevides, 1994; Telles, 1994; Cymbalista e Moreira, 2002; Raichelis, 2003, apud
Lavalle et al, 2016, p. 615). A partir disso, a capacidade inclusiva dos conselhos e a
relevancia da sociedade civil para esses espacos ficam afetadas por essas desigualdades
acusadas pelos diagnosticos, impulsionando que a sociedade civil desempenhe um papel
periférico no momento da defini¢cdo em politicas publicas. Além disso, é possivel que a

participacdo, deliberacédo e o poder resolutivo sejam afetados por essas dinamicas.

O fato de haver uma disparidade entre conselheiros governamentais e da sociedade civil,
indica que os conselhos ndo estdo se configurando como espacos plurais e democraticos.
Isso pode impulsionar uma desconsideragdo de demandas, ideias e informagdes vindas da
sociedade. Uma vez que sdo registradas desigualdades entre os membros, a sociedade

civil, pode desempenhar um papel periférico na definicéo de politicas.

Todos esses fatos evidenciam como a incluséo politica é um conceito central para explicar
a relevancia da atuacdo da sociedade civil nos conselhos de politicas publicas. A partir
desse conceito é possivel perceber como a sociedade civil foi ganhando espago nessas
instituicGes participativas e como essa questdo foi sendo internalizada ao longo do
processo. Além disso, fica evidente que o processo de inclusdo politica da sociedade nos
conselhos ndo é algo uniforme, apresentando obstaculos e desafios a real participacao.

Além disso, analisar a dimensdo da inclusdo politica nos conselhos de politicas publicas,
nos permite identificar as oportunidades e os obstaculos que estdo surgindo em relagdo
ao ingresso e inclusdo da sociedade civil nesses espacos. 1sso mostra em que grau esta

ocorrendo uma gestdo democratica e plural das politicas publicas.

Como variavel analitica dos conselhos de politicas publicas, a inclusdo politica apresenta
potencial relevante na analise da importancia do papel da sociedade civil nesses espacos.
Estar incluido politicamente em instituicBes participativas sugere que determinado

membro exer¢a uma funcgéo relevante a ser considerada nesses espacos. Mas, conforme
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mostrado pela literatura, na maioria dos casos a inclusdo é intermediada pela

representacdo, ndo sendo realizada, portanto, de forma direta.

A inclusdo, ao ser exercida muitas vezes por meio da representacdo, cria uma relagédo
entre esses dois conceitos fazendo com que um seja a operacionalizagdo do outro. Para
tanto, serd discutido no proximo tdépico o sentido da representagdo nos conselhos de
politicas publicas.

1.2.ESTUDOS COMPARATIVOS NACIONAIS: O PROBLEMA DE ESCALA E
DA REPRESENTACAO

Para alem da inclusdo da participacdo politica nos conselhos de politicas publicas, é
importante analisar a questdo da representacdo nesses espacos. Uma vez que,
frequentemente, a participacéo é exercida por meio da representacédo, é necessario avaliar

como vem ocorrendo a Ultima nos conselhos.

Colaborando com esse pensamento, Lavalle et al (2006), sugerem que existem inter-
relacBes entre organizacGes civis e instituicbes politicas, de modo que as dinamicas de
representacdo politica ocorrem em estreita conexao com os canais tradicionais da politica.
Isso faz com que a sociedade civil tenha uma certa relevancia na representacédo politica
ao realizar um esforco de intermediacéo que busca conectar segmentos da populacéo mal
ou sub-representados ao Estado. (Lavalle et al, 2006,p. 45). Nesse sentido, a sociedade
civil é representada por meio de organizacBes por dentro das instituicbes de

representacéo, fortalecendo a sua atuagdo nesses espacos.

A intermediacdo pode ser entendida como a atuacdo de diferentes sujeitos politicos
revestidos de identidade representativa de um determinado grupo (movimento negro, de
mulheres, socioambientalista, indigena, homossexual, etc), que juntamente com 0s
movimentos e organizagOes tradicionais, se inter-relacionam para transformar demandas

em direitos (Moroni, José, p. 252).

Nesse contexto, merece destaque o papel dos “brokers” nessas instituigdes como
intermediadores entre a sociedade e o Estado. De acordo com Lavalle et al (2014), os
brokers institucionalizados sdo grupos organizados de atores coletivos para cumprirem
papeis predeterminados de intermediacdo (Lavalle et al, 2014, p. 126). Nesse sentido ha
uma transferéncia de recursos e autoridade de outros atores, adquirindo dessa forma, uma

relacdo organizacional com a finalidade de interlocu¢do com o Estado. Tal fato também
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corrobora com a ideia de fortalecimento da sociedade nesses espacos, evidenciando cada

vez mais seu papel na interlocugdo com o Estado.

Além disso, a participacdo em espacos institucionalizados como os conselhos gestores de
politicas publicas, € uma atividade que implica a necessidade de representagdo. A
representacdo pode ser entendida como uma forma de participagdo com origem extra-
eleitoral, cuja identificacdo de um grupo de individuos com um tema ou uma situacédo
vivida por outros individuos gera uma espécie de advocacia de temas (Avritzer, 2007).
Nesse sentido, cada vez mais organizacgdes criadas por atores da sociedade civil tendem
a assumir a funcdo de representante das mesmas em conselhos, pela experiéncia que tém

com problemas em determinadas &reas de politicas.

Ainda nesse contexto, nos conselhos gestores de politicas publicas, as organiza¢des da
sociedade civil sdo legalmente investidas de fungdes representativas, conforme destaca
Almeida (2015). Sendo assim, a representacdao pode ser vista como 0 processo por meio
do qual se realizam as negociacbes necessarias a formacdo de vontades coletivas
(Almeida, 2015, p. 66). Tal representacdo ocorre em institui¢cbes hibridas no campo das
politicas publicas, ocupadas por membros da sociedade civil e do Estado. Dessa forma,
segmentos organizados da sociedade civil se tornam atores centrais na canalizacao de
ideias e informacdes da sociedade perante o Estado, como interlocutores dos primeiros
em relacdo ao Ultimo. Nesse contexto, € comum a presenca de representantes eleitos e da

sociedade civil em instituicBes hibridas.

Ainda ¢ importante destacar que os “burocratas da participacdo” ou os profissionais da
participacao publica, mesclam ativismo e profissdo operando projetos participativos nos
governos locais e determinando o alcance das instituicdes participativas em sua
capacidade de inclusdo politica de grupos historicamente excluidos (Marie-Héléne Sa
Vilas Boas, apud, Romdo et al, 2020, p.02).

Além disso, 0s movimentos sociais brasileiros investiram pesadamente em agdes por
dentro do Estado (Tatagiba et al, 2014, p. 331), carregando consigo todas as ideias, razdes
e demandas alheias e canalizando-as para dentro do Estado. Outro repertorio de interacdo
destacado por Tatagiba et al (2014), que tem papel fundamental nessa questdo € a
“ocupacdo de cargos por militantes e ativistas na burocracia”. Ao ocuparem esses cargos,

esses atores impulsionam que as demandas do segmento da sociedade que representam
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sejam internalizadas nas instituicdes do Estado. Com isso, sdo potencializadas as

demandas da sociedade e a atuacdo das mesmas nos conselhos.

Ao traduzirem na execucdo das instituicGes as ideias e demandas da sociedade, esses
burocratas amplificam as informagdes que circulam nos conselhos, reduzindo, portanto,

as distancias entre a sociedade civil e o Estado.

Nesse contexto percebe-se que os conselhos de politicas publicas sdo instituices
importantes para a conducdo de politicas, associados a atuacdo da sociedade civil
organizada. Tal atuacdo pode ser representada por segmentos tecnocraticos como 0s

burocratas, que podem, inclusive, agir como ativistas no interior dessas instituicoes.

A representacdo € vista como um critério necessario para que ocorra uma efetiva
participacdo nos conselhos e nesse sentido Almeida et al (2016) destacam que as
pesquisas sobre representacdo nos conselhos tém mostrado a predominancia de perfil
elitizado de representacdo, maior influéncia de representacdo governamental nos
processos decisorios, precariedade de vinculos entre os conselheiros e sua base/entidade,
fragilidade de conex&o entre os conselhos e a sociedade (Almeida et al, 2016, p.258). Isso

mostra uma dificuldade dos conselhos de se articularem com a sociedade.

Além disso, esse predominio dos representantes governamentais nos conselhos de
politicas pode tornar essas instituigdes “vazias de poder”, ao serem manipuladas por
governantes como formas de controle que evitam as pressdes diretas (Caccia Bava, 2004,
apud Fedozzi, Luciano, 2009, p. 209). Isso acaba por retirar os representantes de entidades
da sociedade civil dos conselhos, tornando-os instituicdes descompromissadas com a real
democratizacdo das decisdes politicas.

A representacdo, a partir dessas analises feitas pela literatura, fica comprometida e
limitada, ndo sendo exercida de maneira ampla e inclusiva. Isso reflete na indugéo que a

sociedade civil tem sobre a elaboracéao e a execugéo das politicas publicas.

Mesmo com papel fundamental na incluséo de atores e representantes da sociedade civil
a esses espacos institucionais de participacéo, os conselhos apresentam limitacdes que
dificultam essa interlocucdo entre a sociedade e o Estado. Carneiro (2002) destaca um
cenario desalentador com falta de recursos, precariedades das instalacdes fisicas, carater

marginal que o conselho ocupa no poder municipal, dificuldades do exercicio da
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deliberacdo e a baixa presenca dos representantes nas reunides plenarias (Carneiro, 2002,
p. 288).

Conforme destaca Carneiro (2002) em seu estudo sobre os desafios para a
institucionalizacdo dos conselhos de politicas publicas, a representacdo dos membros
ndo-governamentais ainda é bastante limitada. Dessa forma, se constitui como uma
representacdo desigual nos conselhos de nivel estadual e local, referentes a assisténcia

social e aos direitos da crianca e do adolescente.

Nesse contexto, poucos participam ativamente e a grande maioria ndo comparece as
plenarias. Tal dificuldade de garantir a presenca dos representantes da sociedade civil
nesses conselhos se da, segundo a autora, por conta das distintas possibilidades de
recursos que cada entidade possui. Isso mostra que “as entidades ndo sdo todas iguais e
nem todas (talvez muito poucas) tém condic¢des de arcar com 0s custos da participacéo e
capacidade técnica para intervir efetivamente na agenda e nas deliberac6es do conselho”
(Carneiro, 2002, p. 284,285).

A condi¢cdo descrita acima evidencia o quanto o conceito de “sociedade civil” ¢
heterogéneo e desigual, podendo haver varios segmentos organizados da sociedade civil
com distintas condi¢fes, recursos e estruturas para se fazerem presentes em espacos
deliberativos. Aliado a isso, sdo observadas diferencas nas condi¢des entre os préprios
membros da sociedade civil, em relagdo a informac&o, conhecimento e habilidade técnica

para articular politicamente nos conselhos (Carneiro, 2002, p. 285).

Tal fato evidencia como os conselhos encurtam 0s espacos entre sociedade e Estado e,
mostra, como 0s representantes da sociedade civil ttm um papel relevante na execucao
das demandas da sociedade nesses espacos. Os conselheiros ao assumirem o papel e a
responsabilidade de representarem um determinado segmento da sociedade, atuam de

forma a canalizar suas demandas ao Estado.

Porém, podem ser observados empecilhos e obstaculos nos conselhos ao exercicio da
representacédo, que por sua vez, pode comprometer a sociedade civil nesses espagos. De
toda maneira, a representacao da sociedade civil é garantida, ainda que enfrente desafios
para se realizar de maneira profunda e efetiva. Dessa forma, é possivel observar a
relevancia e aproximacdo das demandas da sociedade em relagdo ao Estado nos

conselhos, tendo a representacdo como um caminho para tal.
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Além disso, analisar o papel desempenhado pelos “brokers” nos permite avaliar como
esta ocorrendo a intermediacdo da sociedade com o Estado. Isso, por sua vez, nos ajuda
a compreender a relevancia de atuagéo da sociedade civil e em que sentido os conselhos

estdo encurtando os espacos entre ambas as partes.

A representacdo indica em que medida determinados segmentos da sociedade se fazem
presentes nos conselhos de politicas publicas. Representar determinado grupo em arenas
deliberativas implica no direcionamento de suas ideias para os debates. Aliado a
representacdo, também, faz-se necessario que 0s processos deliberativos sejam efetivos,

de forma que, a mesma nao seja apenas simbolica.

Para esse fim, sera abordada no préximo tépico a tematica da efetividade dos conselhos
de politicas publicas, que se relacionam diretamente com a representacao. Ao se colocar
como uma atividade constitutiva do funcionamento dos conselhos, a representacéo torna-

se um critério necessario para a efetividade dessas instituicdes no cenario das politicas.

1.3.0 PROBLEMA DA EFETIVIDADE DAS INSTITUIC}()ES PARTICIPATIVAS
O problema da efetividade das instituicbes participativas também é importante para a

analise da pertinéncia da sociedade civil nos conselhos. A incidéncia das decisdes dos
mesmos sobre as politicas pode ser um indicativo de que o papel dos conselheiros é
valioso para a conducdo das mesmas. Além disso, as dindmicas internas podem sugerir o

relevo da sociedade civil e suas demandas nesses espacos e para o Estado.

Segundo Almeida et al (2016), os conselhos tornaram-se parte fundamental do processo
de politicas publicas, seja na sua elaboracado, execucdo ou regulacdo. Aliado a isso, podem
impactar positivamente os resultados das politicas publicas, ao aproximar as decisfes
daqueles que séo afetados pelas mesmas. Nesse sentido, é possivel perceber ao menos
uma dimensdo da efetividade dos conselhos, representada por sua capacidade de

influenciar determinada politica.

Além disso, os conselhos séo constituidos formalmente pela representacdo de
organizagOes da sociedade civil e do governo (Almeida, 2015, p. 56). Em conformidade
com isso, essas organizagdes sdo legalmente investidas de funcdes representativas. 1sso
indica que, as organizagbes da sociedade civil nos conselhos, facam parte do

“constituinte” das politicas nesses espagos.
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Também, a efetividade dos conselhos implica na aproximacdo e no atendimento das
demandas da sociedade perante o Estado, uma vez que, seus representantes séo membros
dessas instituigdes.

Tal fato indica uma efetividade da representacéo, na qual as instituigdes participativas
abrigam a representacdo de atores coletivos no processo de formulacdo de politicas
publicas (Almeida, 2015, apud, Rezende, Debora, 2017). Essa condicdo concede a
sociedade civil certa autoridade cuja expressao se da no poder vinculante sobre politicas
publicas. Além disso, permite que atores da sociedade civil expressem 0s interesses

daqueles que representam.

Em outras palavras, as instituicGes participativas promovem a incidéncia de atores
coletivos nas diferentes fases do ciclo das politicas publicas (Almeida et al, 2016, p. 250).
Dessa forma, os atores representantes da sociedade civil possuem uma fungdo de

interlocutores das demandas junto aos representantes do Estado.

Por outro lado, a efetividade dessas instituicdes participativas, pode ser diretamente
afetada caso outras dimensGes como a deliberacdo, a participacdo e a representagédo

enfrentem dificuldades no interior dos conselhos.

Conforme destaca Almeida(2017), em seu estudo sobre os desafios da efetividade e o
estatuto juridico da participacdo, existem quatro dimensdes da efetividade da interacdo
entre Estado e sociedade: participacdo e deliberacdo, representacdo, implementacdo e
articulacdo (Almeida, Debora, 2017). Dessa forma, a efetividade das instituicdes
participativas fica comprometida caso uma dessas dimensdes seja desconsiderada ou
subestimada.

Estabelecendo uma conexdo com a problematica da efetividade dos conselhos, é
importante levar-se em conta a qualidade deliberativa e representativa desses espacos que,
também, podem afetar a efetividade dessas instituicbes. Ao se comprometer a deliberacéo
e a representacao nos conselhos, todo o resultado da politica proveniente dessa atividade

pode sofrer consequéncias.

As préticas e visdes clientelistas das entidades da sociedade civil também formam um
empecilho a qualidade da participagdo nos conselhos, uma vez que, “grande parte das
entidades buscam o conselho na tentativa de conseguir recursos para financiar suas

atividades, apresentando uma participacédo muito timida e mesmo residual nos espagos de
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deliberagdo sobre a politica municipal” (Ladeira, 2002, p. 285). Esse clientelismo
praticado pelas entidades prejudica o potencial deliberativo dos conselhos ao colocar as
possiveis trocas de beneficios e favores com o Estado acima do debate.

Além disso, por ser um tipo de relacdo entre atores politicos que envolve concessdo de
beneficios publicos (Carvalho, José Murilo, 1997), estimula que os interesses em pauta

sejam avessos a finalidade da politica em questéo.

Outro fator latente para o contexto € a ligacdo que a performance dos conselhos tem com
a qualidade do governo municipal. Nesse contexto, a sua relevancia e, portanto, da
sociedade civil, depende do reconhecimento por parte do governo da importancia do
trabalho desenvolvido por eles. Caso contrario, ndo existem condicdes de os conselhos
subsistirem nem de a sociedade civil ter alguma representatividade (Ladeira, 2002, p.
288).

Associado a isso, devemos levar em conta a percepcao setorial dos papéis do conselho na
politica, que determinam a posicdo dos conselhos em relacdo a outras areas setoriais
abertas a participacdo, como os féruns e as conferéncias (Cortes, 2002b,2011, apud
Lavalle et al, 2016, p. 617). A depender da posi¢do e da importancia concedida aos
conselhos em cada area de politica 0s mesmos podem assumir um carater burocratico e
cartorial. Tal fato gera uma excessiva aten¢do as regras e a gestdo administrativa, o que
afeta o controle da referida politica e, portanto, a relevancia da sociedade civil nesses

espacos.

Aliado a isso, 0s conselhos podem exercer uma fungdo simbdlica no sistema deliberativo,
conforme destaca Fedozzi (2009). Em muitos casos os conselhos podem apresentar
carater meramente formal, expressando organizacdo fragil da sociedade civil e/ou falta
de compromisso governamental com a real democratizacdo das decisdes publicas
(Fedozzi, Luciano, 2009, p. 209).

Dessa forma, os conselhos podem gastar tempo excessivo em autorregulacdo, na
definicdo de regras e funcdes relacionadas a gestdo administrativa, fazendo com que os
mesmos tenham padrdes decisorios pouco diversificados. A partir disso, subentende-se
que, diante desse contexto, os conselhos ndo produzem decisdes relevantes para o

controle da respectiva politica publica.

28



Corroborando os problemas de representacdo dos conselhos, citados em topico anterior,
a falta de uma participagdo paritaria entre Estado e sociedade, aliada a dificuldade de
presenca de debate e contestacdo, podem inibir a qualidade deciséria dos conselhos. Com
isso, nada de relevante pode se esperar dos conselhos em termos de sua capacidade de
incidéncia, devido essas desigualdades (Lavalle et al, 2016, p. 615). Isso pode
impulsionar que os mesmos desempenhem papéis periféricos no momento da definicdo

de politicas.

Da mesma forma, membros ndo-governamentais e governamentais possuem
disponibilidades, capacidades e conhecimentos muito diferenciados, o que dificulta a
realizacdo da dimenséo igualitaria da participacdo (Ladeira, 2002, p.285). Essa assimetria
informacional e de condicgdes afeta as discussdes e 0s debates, prejudicando a participacao
e tornando-a menos paritaria, plural e democratica. Refletindo por um outro espectro a
questdo da assimetria da participacdo e de informacdes, 0s atores sociais podem ter
capacidade de intervencdo diversa. Isso também pode comprometer a qualidade da

representacdo e da deliberacdo nos conselhos.

Conforme destaca Ladeira (2002), “as exigéncias de conhecimento minimamente
especializado acabam por, paradoxalmente, favorecer a inclusdo (nos conselhos) de
individuos mais bem capacitados, com mais recursos e que nem sempre constituem a
expressao viva, ou mais direta, das forcas sociais mais atuantes ou a expressdo de sua
pluralidade (Ladeira, 2002, p. 285,286).

As referidas assimetrias podem, também, gerar dificuldades para que os representantes
expressem seus respectivos pontos de vista e obstaculos para guiar as deliberagdes no
sentido de incidir efetivamente sobre as politicas. Além disso, as precariedades de
estrutura e condicdes gerais dos conselhos, podem afetar negativamente a qualidade da
deliberacdo nesses espacos. A falta de destinacdo de recursos para essas instituicdes pode
levar a ndo participagdo por parte de diversos membros, inclusive da sociedade civil.
Nesse contexto, 0s atores passam a enxergar esses espacos como meramente figurativos
e sem relevancia para o aparato estatal, traduzidas na falta de compromisso

governamental com a real fungéo exercida pelos conselhos.

Isso tudo afeta a qualidade da deliberacdo exercida nesses espacgos, uma vez que,
membros potencialmente relevantes deixam de participar ou, até mesmo, tenham seus

conhecimentos subestimados em relacdo & um saber técnico especifico. Além disso, essas
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condi¢cdes podem diminuir a capacidade dos conselheiros de debater e influenciar as
deliberagdes, limitando o impacto de suas a¢fes no Estado e no curso das politicas

publicas.

A partir desses achados pode-se perceber como a qualidade deliberativa dos conselhos
fica comprometida, limitando, dessa forma, a atuagédo da sociedade civil nesses espacos
e representando um obstaculo para a aproximacao de suas demandas junto ao Estado. As
assimetrias de informacdes e de recursos entre os conselheiros geram uma barreira dificil
de ser superada, uma vez que, colocam em debate dois segmentos com relac6es de forca
e poder distintas. Além disso, afeta o principio deliberativo que preza pela liberdade e
igualdade das partes nas escolhas dos procedimentos discursivos (Rezende, 2017).

Abordando o assunto de forma detalhada, Rezende(2017) define a igualdade deliberativa,
a publicidade e a pluralidade como principios béasicos da efetividade deliberativa. Dessa
forma, em decorréncia das disparidades entre os atores dos conselhos é possivel que a
efetividade deliberativa seja afetada. Como efetividade deliberativa Cunha(2009) define
a capacidade efetiva das instituicdes de influenciarem, controlarem e decidirem sobre
determinada politica publica (Cunha, 2009, p. 113, apud, Rezende, 2017).

Nesse sentido, a efetividade dos conselhos fica comprometida por, muitas vezes, nao
incluir individuos que vivenciam na préatica os assuntos-alvo das decisdes. Da mesma
forma, podem comprometer a efetividade, a falta de regulacdo na tomada de decisdes para
que todos os participantes possam oferecer informaces Uteis. Sendo assim, é importante
que essas instituicdes se dediquem a democratizar o acesso as decisdes politicas as quais

elas se vinculam.

Por outro lado, também, pode-se discutir a necessidade dos conselhos em garantir a
pluralidade, a tolerancia politica e a real capacidade de todos possuirem as mesmas
condicBes de influenciar a agenda e as politicas. Dessa forma, é necessario que 0s
conselhos avaliem como se processa a interagao entre 0s participantes para que se tenha

de fato uma efetividade deliberativa e de participagéo.

A partir disso, é visto que a qualidade da deliberacdo pode ser um requisito essencial para
que os conselhos sejam efetivos em suas incidéncias sobre politicas publicas. Dessa
forma, fica claro que existem dimensdes analiticas do funcionamento dos conselhos,
como a deliberacéo, representacdo, condi¢des de funcionamento e atividades exercidas,

que podem afetar a efetividade dos mesmos.
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Por outro lado, mesmo que os conselhos considerem todas as dimensdes da efetividade,
é possivel que os mesmos sejam inefetivos quanto a sua incidéncia em politicas publicas.
Conforme destaca Lavalle et al (2016), escapa da algada dos conselhos implementar ou
mandar acatar suas medidas (Lavalle et al, 2016, p. 619). Dessa forma, mesmo que 0s
conselhos apresentem uma participacao plural, com representacdo paritaria e igualdade
na contestacdo entre 0s membros, é possivel que os mesmos ndo gerem algum impacto
no processo decisorio. Isso faz com que, de certa forma, a atuacdo da sociedade civil
nesses espacos ndo tenha alguma relevancia para a politica publica, distanciando assim,

suas demandas e necessidades em relacao ao Estado.

Dessa forma, fica evidente como os conselhos e, portanto, a sociedade civil podem ser
efetivos na conducdo de politicas publicas, promovendo uma aproximacao entre as
demandas da sociedade junto ao Estado. A regulamentacdo desses espacos como
instdncias fundamentais para as politicas publicas bem como o impacto positivo que
podem causar nas mesmas por meio de suas atividades, mostram como a sociedade civil
pode ser efetiva e relevante para o processo de politicas publicas. Aliado a isso, por
aproximarem as demandas da sociedade em relacdo ao Estado, podem impactar

positivamente nos resultados das politicas.

Também se constituem como instituicfes efetivas do ponto de vista da garantia da
participacdo em seus espacos. Porém, a relevancia e aproximacdo das demandas da
sociedade encontra desafios para sua completa realizagéo, ao lidar com questdes internas

do funcionamento dos conselhos.

Ao analisarmos a efetividade deliberativa e de representagdo, bem como seus desafios
nos conselhos de politicas, é possivel perceber como essas dimensfes apresentam pontos
favoraveis ao protagonismo dos conselhos (e da sociedade civil), no universo das politicas
publicas. Além disso, ao considerarmos um cenario no qual os conselhos sdo apenas uma
esfera de participacdo, dentre as demais existentes, € necessario se atentar para o
funcionamento sistémico dessas instituicdes. Tanto em relacdo ao seus diferentes niveis
de atuacdo, como em relagdo as demais arenas, é importante entender como se d&o as
conexdes entre esses espacos, para que essas instituiches sejam de fato efetivas na

condugo das politicas publicas. E sobre esse tema que trataremos no proximo tépico.
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1.4.A PERSPECTIVA SISTEMICA E O PROBLEMA DAS CONEXOES
A efetividade das instituicOes participativas, bem como a representacdo e a incluséo

politica podem relacionar-se com a perspectiva sistémica das mesmas. Todas essas
dimensGes podem influenciar o sistema deliberativo no qual os conselhos estéo inseridos
e, dessa forma, impactar sobre 0 mérito da sociedade civil e da proximidade de suas
demandas em relacdo ao Estado. Dessa forma, torna-se relevante analisar o sistema

deliberativo no qual os conselhos estéo inseridos.

Nesse sentido é importante destacar como a perspectiva sistémica aborda a questdo da
importancia da sociedade civil para a condugao das politicas em conselhos. E visto que a
proliferacdo de novos espacos de participacdo politico-institucional propiciam o
envolvimento direto de cidaddos ou de seus representantes no processo de formulacgéo e
implementacdo de politicas pablicas (Cortes et al, 2010, p. 426). Mais do que isso, esses
espacos institucionais ao moldarem as formas de atuacdo e organizagdo de grupos da
sociedade civil, desempenham um papel importante de impulsionar que esses grupos

passem a fazer parte de uma rede aumentando a articulacédo entre eles.

A partir disso, € possivel pensar em um sistema deliberativo que pode ser interligado por
diversos mecanismos, dentre 0s quais, 0s proprios atores da sociedade civil. Sistema
deliberativo é entendido como uma arquitetura que prevé a interacdo entre multiplas
esferas e instituigcdes por diferentes formas de comunicacéo (Faria, 2017, p.01). Para isso,
o0 conceito de Analise de Redes Sociais é fundamental para compreender as relacGes e
conexdes entre atores e partes isoladas no sistema. Nesse sentido, a atuacdo de alguns
atores, ao participarem de mais de uma arena deliberativa, é fundamental para a circulacédo

de razdes, ideias e informac0es entre as diversas partes do sistema.

Corroborando com essa ideia, Hugh Heclo propde uma rede temética na qual um amplo
namero de participantes articulados entre si e envolvidos em um compromisso intelectual
por uma questdo movimentam-se constantemente dentro e fora dela (Faria, 2017, p. 07).
Nesse contexto, as redes operam em diversos niveis e 0s atores representam ativistas

politicos que buscam moldar uma determinada politica publica em questéo.

Semelhante a tal ideia de rede, Kingdon propGe a ideia de comunidade de politicas
envolvendo uma pluralidade de atores que circulam por diferentes niveis de um sistema
buscando intervir nos ciclos das politicas (Faria, 2017, p.07). Dessa forma, a conexao

entre as partes do sistema € feita pelos empreendedores de politicas que buscam
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sensibilizar atores governamentais na formacdo de uma opinido publica no sentido de

influenciar politicas.

Ainda nesse sentido, Sebatir e Jenkins-Smith (1999), estabeleceram um modelo de
coalizdo de defesa no qual grupos politicos compartilham interesses e ideias em um
subsistema de politicas publicas, em contraponto a outras coalizdes (Faria, 2017, p.07).
A partir disso, as coalizdes competem entre si e buscam influenciar as instituicdes para

que suas propostas de politicas publicas entrem na agenda governamental.

Neste contexto, a sociedade civil pode apresentar um papel relevante na conexao entre as
partes do sistema que vai além da interligacdo entre arenas de um mesmo subsistema,
conectando subsistemas formais a subsistemas informais (conselhos de politicas, féruns,
movimentos, audiéncias publicas, casas legislativas, etc), se constituindo como atores
importantes para o funcionamento adequado do sistema deliberativo (Silva et al, 2016, p.
185).

Nessa perspectiva, € possivel que os atores da sociedade civil estabelecam relacGes entre
0s conselhos, ou entre estes e as outras partes do sistema deliberativo. Dessa forma,
podem contribuir para a integracdo do sistema e para a circulacdo de pontos de vista
importantes para as politicas. A partir disso, esses atores conseguem potencializar as

demandas da sociedade civil e influenciar as politicas.

Isso indica que a co-participacdo dos atores da sociedade civil em mais de uma arena
(formal ou informal) do sistema é uma boa forma de fortalecer a conexdo entre as partes
isoladas do sistema. Essa coexisténcia de processos institucionais e nao institucionais esta
intimamente ligada e relacionada em um contexto de articulacdo que pode ser executada
por membros representantes da sociedade civil, tornando-os agentes politicamente

relevantes.

Ao operarem em multiplos niveis (municipal, estadual e federal), lidando com diversos
partidos e suas interagdes com o Legislativo e interagindo com uma ampla variedade de
organizagOes envolvidas nos processos de politicas, os atores realizam a conexdo entre

eles, contribuindo para o trénsito de informacdes e assuntos (Almeida, Débora, 2017).

Nesse sentido, é possivel perceber como os atores da sociedade civil podem desempenhar
um papel relevante na elaboracdo e execucdo das politicas publicas. Ao potencializarem

o transito de ideias e informaces entre os diferentes espacos de participacéo, contribuem
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para que as demandas da sociedade civil se tornem cada vez mais solidas e presentes nos

debates.

Além disso, pode ser destacado o papel fundamental que desempenham, uma vez que, ao
conectarem diferentes arenas permitem que informacbes circulem de forma mais
canalizada. N&o é simples ampliar o nimero de atores participantes, dessa forma, a
conexdo promovida pelos atores da sociedade civil contribui para amenizar o problema

de escala do sistema deliberativo.

Por outro lado, a perspectiva dos sistemas deliberativos apresenta problemas de conexdes
que podem interferir na importancia do papel da sociedade civil como conectora desses
espacos e, portanto, na definicdo de politicas publicas. Tal fato pode causar um impacto

negativo na confluéncia de seus interesses junto ao Estado.

Nesse sentido, de acordo com Silva et al (2018) existe uma grande centralidade dos
conselheiros governamentais como conectores dos diferentes conselhos nos niveis
municipal e estadual com base no critério de co-participagdo dos atores em mais de uma
arena. Tal centralidade ainda pode ser acentuada no nivel federal, em funcdo da elevacéao

dos custos de participacdo da sociedade civil (Silva et al, 2018, p. 23).

De acordo com isso, apesar de os conselheiros representantes da sociedade civil poderem
realizar a conexdo entre os diferentes conselhos, estes se veem limitados por conta dos
custos de participacdo nesses espacos. Estar presente e participar ativamente das
deliberaces de um conselho requer disponibilidade de tempo e recursos. Muitas vezes as
reunibes ocorrem em horario de expediente facilitando uma presenca maior dos
representantes governamentais e prejudicando os membros da sociedade civil. Tal fato,
segundo Cortes et al (2010), coloca em duvida a legitimidade dessas instituicdes, uma
vez que, apresentam procedimentos politicos internos pouco democraticos e dominados

por gestores e grupos politicos com mais recursos de poder (Cortes et al, 2010, p.427).

A partir disso, fica evidente que as conexdes do sistema sdo mais facilmente realizadas
pelos representantes do poder publico. 1sso, de certa forma, dificulta a aproximacédo das
necessidades da sociedade civil junto ao Estado. Da mesma forma, dificulta que a

sociedade civil tenha um papel sélido nos conselhos.

Com o que foi citado é possivel perceber como a existéncia de um sistema deliberativo,

com multiplas arenas (formais e informais), propicia o trénsito de ideias e informacoes
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entre as partes. Essa conexdo entre as partes pode ser feita por membros da sociedade
civil fazendo com que, dessa forma, esses atores tenham uma centralidade na definigéo
das politicas publicas. O fato de que ideias compartilhadas sdo importantes para a
formatacdo, compreensdo e solucdo de determinados problemas publicos, faz com que
quem exerca esse fluxo de ideias ao longo do sistema tenha um papel central e importante

na defini¢do da politica.

Porém, a relevancia da sociedade civil nesse papel de conexdo enfrenta dificuldades em
relacdo ao peso de sua atuacao se comparada a de atores governamentais e as dificuldades
impostas pelos custos de participacdo. No entanto, mesmo com desafios, a perspectiva
sistémica das instituicOes participativas pode explicar como as ideias fluem ao longo da

rede e se concretizam em politicas.

Dessa forma, ao abordar o tema da perspectiva sistémica e das conexdes € possivel
estabelecer um panorama de como gira a engrenagem do sistema deliberativo,
identificando seus conectores e arenas interligadas. 1sso nos auxilia a compreender quem
esta fazendo essa ponte entre as diferentes arenas ou entre os diferentes niveis de uma

mesma instituigdo participativa.

Contudo, os conselhos de politicas publicas sdo instituicdes participativas que apresentam
limitacdes e desafios para a efetiva participacdo da sociedade em seu contexto. Devido a
essas “fragilidades” presentes no modo de funcionamento dos conselhos, a participagao
da sociedade civil pode ser dificultada e, muitas vezes, estar desvinculada as decisdes em
politicas publicas. Sendo assim, a sociedade civil se depara com facilidades e dificuldades
nesse cenario, que sugerem uma relevancia que pode ser ofuscada em determinados

contextos.

De acordo com o que foi discutido ao longo do primeiro capitulo, é possivel perceber
como a literatura é rica em nos fornecer informagdes a respeito das regras e do
funcionamento dos conselhos de maneira geral. A revisdo bibliografica nos permitiu
explorar dimensdes importantes para a analise da relevancia da sociedade civil nos

conselhos, bem como para a aproximacao entre a sociedade e o Estado.

Por outro lado, para que tal analise seja ainda mais profunda e fundamentada é necessaria
uma exploracdo mais empirica do contexto. Para isso, serd abordado ao longo do proximo

capitulo o tema da anélise dos dados e dos procedimentos metodoldgicos.
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CAPITULO 2 - ANALISE DE DADOS E DISCUSSAO METODOLOGICA
Analisar a relevancia de atuacdo da sociedade civil nos conselhos para a formulacao de

politicas publicas é uma tarefa que exige um esforgo metodolégico cuidadoso. Uma vez
que, os conselhos gestores sdo abertos a participagdo da sociedade civil em seus espacos,
€ necessario avaliar se tal participacdo é efetiva do ponto de vista das decisdes em

politicas publicas.

Conforme destacado, os conselhos possuem uma forma de incorporar cidaddos e
associacoes da sociedade civil nas deliberagdes sobre politicas, entendida como “partilha
do poder” (Borba, 2011, p. 67). Nesse sentido, ndo incorporam um grande nimero de
atores da sociedade civil e estabelecem san¢des em caso de descumprimento do processo
participativo. Além disso, os conselhos tornam-se mais democratizantes ao incorporarem

atores da sociedade politica como participantes da oposicao.

Também é possivel destacar que as instituicGes politicas definem oportunidades de
participacdo para os atores sociais a partir de construgdes institucionais. Nesse contexto
a democracia participativa pode ser executada de diversas formas e apropriada por
distintos segmentos da sociedade civil. Dessa forma, conforme Borba (2011), o formato
institucional dos conselhos gestores esta estruturado primordialmente na representacao
de entidades da sociedade civil.

De acordo com isso, pode ser observada uma estrutura decisoéria centralizada que inibe a
participacdo direta/individual na maioria dos conselhos. Esses, por sua vez, apresentam
limites fixos de assentos que acaba por inibir a participacdo de segmentos mais amplos.
Dessa forma, ocorre uma filtragem da representacéo por parte dos conselhos que pode

impactar em uma “elite” participativa.

Embora seja possivel a ocorréncia de tal cenario, os conselhos por serem espacos
garantidos na legislacdo, apresentam uma certa autonomia em relacdo aos projetos e
vontades das elites politicas. Com isso € possivel que se tenha, conforme Huntington e
Nelson (1977), uma participagcdo autbnoma, caracterizada pela centralidade social no
recrutamento dos participantes. Essa condicdo indica uma participacdo fruto de uma
escolha individual que é motivada pelo interesse em influenciar decisdes governamentais.
Nesse contexto, torna-se importante que seja analisada a atuacdo da sociedade civil nesse

cenario, avaliando em que sentido ocorre uma aproximacao entre a sociedade e o Estado.
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Tal analise é importante, também, pelo fato de os conselhos tratarem de questfes amplas
para toda a coletividade, no qual se produzem decisOes que podem ser caracterizadas
como bens publicos (Borba, 2011, p. 71). Dessa forma, é interessante analisar se a
sociedade civil esta de fato tendo voz nesses espacos para que contribuam para o formato
das politicas pablicas. Por tomarem decisdes sobre temas que envolvem um conjunto de
atores, é importante que os conselhos permitam o posicionamento daqueles que séo

afetados direta ou indiretamente pela politica em quest&o.

Sabe-se, portanto que, a sociedade civil em conjunto com funcionarios do governo,
representantes de sindicatos, prestadores de servicos e cidadaos controlam as institui¢oes
participativas. Dessa forma, é nesse cenério de governanga participativa que ocorre a
canalizacdo de demandas emergentes na sociedade. Sendo assim, o papel da sociedade
civil é utilizar esses espacos para sinalizar suas demandas e preferéncias politicas ao
governo. Com isso, 0 mesmo pode desenvolver politicas publicas em conformidade com

as necessidades dos cidadaos.

Diante disso, é preciso avaliar se de fato os representantes da sociedade civil estdo tendo
espaco para apresentarem suas demandas e o que pode ser feito para atendé-las. Uma vez
que representam usuarios de servicos ou potenciais beneficiarios da atuacdo de um
conselho, a sociedade civil torna-se um componente chave nesses espacos para a

existéncia de lacos entre o governo e a sociedade.

Conforme destaca Wampler (2011), o potencial para os membros do conselho em
influenciar os resultados politicos € maior durante o processo de troca das deliberaces.
Nesse sentido, os planos de governo podem ser alterados para atender as demandas dos
membros dos conselhos. Com isso € de vital importancia que representantes da sociedade
civil tenham um lugar de fala garantido, para que possam apresentar as demandas e

necessidades dos cidaddos que representam.

Dessa forma, analisar o contexto das reunifes plenarias, bem como as resolucbes
advindas das mesmas, é fundamental para se estabelecer a dindmica das mesmas, e assim
avaliar em que sentido os conselhos estdo encurtando os espagos entre sociedade civil e
Estado. Portanto, no proximo topico serdo apresentadas as possiveis fontes metodoldgicos

para se buscar essas informacdes, bem como, os desafios proprios dessa tarefa.
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2.1. DESAFIOS E FONTES METODOLOGICAS
A tarefa de analisar a relevancia de atuacdo da sociedade civil nos conselhos de politicas

plblicas para a definicdo das politicas é um desafio metodoldgico. E necessario
transformar normas e fatores subjetivos em variaveis e indicadores que possam ser

tratados empiricamente para o entendimento da interacao entre os atores e as instituicoes.

Nesse contexto, conforme destaca Cunha et al (2011), € importante compreender a
qualidade da representacdo dos atores envolvidos em relacdo a inclusdo no processo de
discussdo e decisdo. Com isso € necessario atentar-se para a qualidade do processo de
tomada de decis&o, analisando a sua legitimidade interna. Dessa forma seria possivel uma

analise empirica da participacao.

E importante destacar também a complexidade que envolve a participacio da sociedade
civil no processo politico, caracterizada por varias dimensGes que podem ocorrer
simultaneamente. A representacdo exercida por atores da sociedade civil nos conselhos €
formada por regras e normas que definem os papéis e func@es representativas. Além disso,
é formada por incentivos e oportunidades concedidos pelas instituicdes. Ainda, tal
representacdo pode ser constituida pelo auto entendimento dos participantes e pela
participacdo dentro das relacdes representativas (Castiglione; Warren, 2006; apud, Cunha
etal, 2011, p. 299).

Em conformidade com isso, conforme Tatagiba (2002), os conselhos sdo espacos de
composicdo plural e paritaria, sdo publicos e dialégicos e com capacidade deliberativa.
Nesse sentido, possibilitam que a participacdo dos diferentes atores nesses espacos seja
analisada sob a perspectiva deliberativa (Cunha et al, 2011, p. 304). A partir dai, é
possivel definir se a sociedade civil atua de forma relevante nos conselhos, bem como, se

estes encurtam 0s espacos entre a sociedade e o Estado.

O sucesso deliberativo, de acordo com Almeida; Cunha (2009), exige que ocorra
igualdade na apresentacao de razdes, auséncia de coer¢éo, interatividade e reciprocidade
de discurso, discordancia entre os participantes, conclusividade, entre outros. A
conclusividade, por sua vez, refere-se as decisdes coletivas voltadas para o grupo ou para
a sociedade em geral. De acordo com isso, é necessario que todos os membros do
conselho tenham poder de decisdo para que a deliberacédo seja legitima. Nesse contexto,

é possivel analisar como ocorre a deliberacdo em termos de quem participa das
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discussbes, como esta se desenvolvendo a deliberacdo e 0 que € objeto das decisdes
coletivas (Cunha et al, 2011, p. 304).

Para o empenho metodoldgico discutido é possivel realizar uma analise documental das
atas das reunides dos conselhos, uma vez que, se apresentam como uma importante fonte
de dados. Esses sdo documentos que registram os atos de fala e os discursos politicos
produzidos pelos atores nas deliberacdes, sinalizando posi¢des politicas, consensos e
propostas (Cunha et al, 2011, p. 305). Sendo assim, as atas permitem analisar 0 processo

argumentativo que, por sua vez, é importante para a deliberacéo.

Por outro lado, as atas apresentam obstaculos para a analise da deliberacdo exercida nos
conselhos por conta da abrangéncia de seus contetdos. Muitas vezes, as atas podem néo
documentar os acontecimentos, discussOes e ideias que sdo debatidas no momento das
reunibes. Dessa forma, € possivel que sejam omitidas informagdes importantes para

avaliar a atuacdo da sociedade civil nesses espacos.

No entanto, as atas sdo a fonte preferencial para fazer tal anélise, uma vez que, sao

documentos oficiais que registram o processo da deliberacdo nos conselhos.

Analisa-las, portanto, exige uma leitura qualitativa da fala de cada ator com a sua devida
codificacdo, procurando identificar a existéncia de principios que revelem uma
aproximacdo entre a sociedade civil e o Estado nesses espa¢os. Tal aproximagéo pode ser
sugerida pelo lugar de fala e pela oportunidade de exposicao de ideias e informacGes por
atores membros da sociedade civil. De acordo com isso, é necessario interpretar os temas
das falas e identificar os atores (segmento que representam no conselho), visando
caracterizar o debate que se estabelece nos conselhos (Cunha et al, 2011, p. 305).

Vale lembrar que, devido a multiplicidade de assuntos sobre os quais 0s conselhos
decidem é necessario estabelecer um grau de efetividade deliberativa dos mesmos. Tal
estratégia torna-se fundamental, uma vez que, os conselhos podem debrucar-se sobre
questdes relacionadas a organizacao interna ou ao planejamento de uma politica publica.
Nesse sentido, o encurtamento entre sociedade civil e Estado, bem como a incorporagéo
de demandas da sociedade pode ocorrer, preferencialmente, caso o tema da discussédo

esteja relacionado a uma determinada politica.

Além disso, deve ser destacado que ainda que diversos aspectos da deliberacdo possam

ser verificados por meio de atas, esse tipo de documento € insuficiente para outras
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analises. Ainda que seja possivel analisar a pluralidade, os tipos de decisdes e a igualdade,
ndo é possivel, por sua vez, analisar as interacdes que ocorrem em outros espacos do
conselho que ndo as reunides ordinérias (Cunha et al, 2011, p. 306). Nesse sentido, ficam

de fora da analise possiveis processos de barganha e outras formas de interacao.

Sendo assim, & necessario analisar quem participa, como sdo recrutados, que temas
discutem e decidem, quando o fazem e com que recorréncia (Cunha et al, 2011, p. 307).
Todos esses fatores podem impactar na pratica participativa e deliberativa exercida no

interior dos conselhos de politicas publicas.

Abordados os desafios inerentes de se fazer um estudo metodoldgico sobre o tema, bem
como, a importancia de tal empreendimento, sera discutido no préximo topico as

possiveis estratégias metodoldgicas que podem ser usadas para tal fim.

2.2. ESTRATEGIAS METODOLOGICAS
Avaliar o funcionamento dos conselhos, bem como a atuacao da sociedade civil em seus

espacos, apresenta dificuldades por conta da grande variedade de féruns e processos
participativos realizados nos mesmos. Nesse sentido, os conselhos se constituem como
um campo heterogéneo o que dificulta a analise empirica de suas configuracdes,
funcionamentos e atividades internas. Além disso, conforme Silva (2011), o
funcionamento dos conselhos é parte de um processo politico que acontece tanto
internamente quanto externamente ao proprio conselho e que envolve uma multiplicidade

de atores.

Nesse sentido, € necessario analisar como os diversos atores (societais, estatais, do
mercado), politicamente relevantes em cada contexto, se relacionam com tais institui¢oes.
(Silva, 2011, p. 235). A partir disso, € possivel estabelecer uma analise mais realista sobre

o0s conselhos e seus processos deliberativos.

Nesse contexto, torna-se importante a analise de dimens@es centrais que fornecem um
panorama do funcionamento dos conselhos, bem como a forma como se da a atuacgdo e
participacdo da sociedade civil em seus espacos. Conforme Silva (2011), é necessario
analisar os condicionantes politico-institucionais, representados pelos elementos
contextuais que incidem diretamente sobre o funcionamento dos conselhos. Essa analise
implica verificar qual a posi¢cdo ocupada pelo conselho em relagdo aos seus atores.

Dependendo da centralidade e importancia que tem para 0s mesmos, podem se constituir
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como instituicdes de deliberacdo ou desempenhar um papel periférico na conducdo da

politica pablica.

Além disso, € importante também analisar a posicao ocupada pelo conselho no processo
de formulagcdo de determinada politica. Essas duas dimensdes iniciais, nos permitem
verificar a possibilidade de incorporagdo das demandas da sociedade civil para a
conducéo das politicas. Uma vez que o conselho exerca uma funcdo simbolica para uma
referida politica, nada de relevante deve-se esperar em relacdo a atuacdo da sociedade

civil no mesmo.

Outra forma de se analisar em que sentido os conselhos encurtam os espacos entre
sociedade e Estado é verificando seus regimentos. E preciso analisar as suas atribuicdes,
composigao, hierarquias internas, formas de deliberagéo, entre outros aspectos. Tudo isso
pode estabelecer constrangimentos e oportunidades a participacdo da sociedade, bem

como suas competéncias de atuacao nos processos deliberativos.

Ainda segundo Silva (2011), é importante analisar os tipos de recursos detidos pelo
conselho (humanos, financeiros, de conhecimento, etc), que sdo fundamentais para suas
atividades cotidianas. Sendo assim, € possivel focar nas relacbes de poder que se
estabelecem em seu interior, como 0 acesso a estes espacos e participacdo nos mesmos
(Silva, 2011, p. 241). Analisar quais atores tém acesso aos conselhos é um indicador do
quao relevante é cada segmento para a conformacdo de determinada politica publica.
Além disso, indica uma possibilidade de aproximacdo das demandas de determinado

grupo em relacdo aos membros do governo.

Coelho (2011) reforca a ideia de um debate publico mais consistente com a inclusdo de
um espectro mais amplo de cidaddos na vida publica. Além disso, afirma que, tal inclusdo
é importante para intensificar a circulacdo de informacGes e ampliar a supervisao do
processo politico. Tudo isso, de acordo com a autora, contribui para politicas publicas

mais eficazes e equitativas.

Nesse sentido, 0o engajamento dos cidaddos e 0s mecanismos institucionais podem
contribuir ativamente para uma governanca participativa. A partir disso, fica claro que
uma ampla variedade de atores deve ser representada nos espagos participativos,
incluindo grupos sociais marginalizados ou ndo organizados (Coelho, 2011, p. 280). Isso

implica esforgos de incluséo e representacgéo.
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Nesse contexto, construiu-se um modelo que destaca quatro dimensdes
institucionalizadas de participacdo social: inclusdo, participacdo, debates e conexdes. A
dimensdo da inclusdo permite descrever quem estd sendo incluindo e o grau de
heterogeneidade dos representantes, conforme caracteristicas sociodemograficas,
politicas e associativas. A dimensao participacdo, por sua vez, Como ocorre a organizacao
das discussOes e as praticas de deliberacdo nas reunides. Ja a dimensdo dos debates
identifica os temas presentes nas agendas e o conteudo das discussdes. Por ultimo, a
dimensdo das conexdes possibilita descrever os elos dos conselhos com outras esferas e

foruns participativos.

Cada uma dessas dimensdes possui formas especificas que nos permitem analisa-las e
extrair informacdes. As varidveis podem ser representadas por analise de perfil
socioeconémico e demogréafico dos participantes; varia¢do politico-partidaria e variacdo
no perfil associativo dos participantes. S&o traduzidas também pela intervencdo em
debates; método de tomadas de decisdo; agenda (quem coordena, questdes sob discussdo).

Nessa perspectiva, as analises permitiram identificar nos trés conselhos analisados, uma
composi¢do paritaria entre membros do governo e membros da sociedade civil. Tais
composicdes, destacando aqui a dimensao da inclusdo, sdo constituidas de membros de
secretarias ou ministérios e representantes de organizacGes diversas da sociedade civil,

que se dedicam a assuntos da crianca e do adolescente.

No que diz respeito a dimensdo da participacdo, os dados mostram nos trés niveis do
conselho de direitos da crianca e do adolescente, que 0s representantes da sociedade civil
debateram com maior frequéncia em relagdo aos membros do governo. Isso indica que, a
sociedade civil apresentou um maior nimero de falas e consideragdes por meio de seus

representantes nas reunides.

Ja em relacdo a dimensdo dos debates, foram registrados temas diversos como assuntos
relacionados a pauta, organizacdo interna, registro de instituicfes, financiamento,
coordenacdo, Conselho Tutelar, entre outros. O Conselho Municipal se dedicou
ativamente a questdes relacionadas a pauta, organizacao interna e registro de instituicoes,
assim como o Conselho Estadual e o Federal. Porém, o CEDCA também se debrucou
sobre questdes de financiamento das politicas e 0 CONANDA, atentou-se para assuntos

de coordenacao, fiscalizagdo e do Conselho Tutelar.
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Por ultimo, relacionado as conexdes, percebeu-se que os trés niveis do conselho estdo
interligados, de certa forma, através da participacdo de membros em mais de uma arena.
Através das analises feitas nas atas das reunides, foi possivel notar que em diversas
reunides, conselheiros de determinado nivel do conselho também participavam das
plenarias em outros niveis federativos do conselho. Além disso, temas especificos foram
debatidos em mais de um conselho, evidenciando que 0s mesmos estdo conectados pelos
temas dos debates.

A partir da analise dessas quatro dimensdes € possivel estabelecer um panorama geral de
atuacdo e funcionamento dos conselhos, evidenciando suas principais configuragoes.
Além disso, é possivel perceber em que medida ocorre uma composi¢do plural e
heterogénea nos conselhos. Por outro lado, ainda € possivel perceber quem participa das

discuss@es e quais proposicdes surgem por meio desse processo.

Tudo isso auxilia na anélise da forma como ocorre o elo entre a sociedade civil e o Estado,
bem como de suas demandas junto ao governo. Resumidamente, analisar tais dimensfes
nos auxilia a entender os foruns, bem como gerar informagdes sobre o papel da estrutura
organizacional e dos atores sociais e estatais na definicdo das politicas. Vale lembrar,
ainda, que toda essa sistematizacao das reunides, deliberacdes e proposicoes feitas pelos

conselhos ocorre através da analise de documentos dos mesmos.

Destacadas as variaveis e dimensdes possiveis de serem analisadas nas atas dos

conselhos, na secdo seguinte serd apresentada a metodologia utilizada na pesquisa.

2.3. METODOLOGIA DOS ESTUDOS DAS ATAS E RESOLUCOES
Buscando analisar questfes procedimentais dos conselhos, o presente trabalho recorrera

ao estudo de atas referentes ao Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente no ano
de 2019, relativas as esferas municipal, estadual e federal. A analise das atas se baseara
em uma leitura qualitativa das mesmas, considerado as falas dos atores. Para o
processamento qualitativo dos dados e respectiva codificacdo serd utilizado o programa
de andlise qualitativa “Atlas Ti”, que auxilia na producdo de relatorios estatisticos dos

dados.

Mediante isso, sera possivel analisar quais 0s mecanismos participativos estdo sendo
construidos no interior dos conselhos de politicas pablicas. Aliado a essa possibilidade,
consegue-se estabelecer o grau de importancia da sociedade civil para esses espacos, bem

como a relacao de sua participacdo com a captacao de suas demandas pelo Estado. Além
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disso, a preferéncia de analise focada nas falas dos atores é importante, pois consegue

expressar claramente as colocagdes de cada representante e o contelido das mesmas.

A escolha do ano de 2019 foi em virtude do Decreto 9.759 de 11 de Abril do mesmo ano,
que passou a representar um obstaculo para a sociedade civil canalizar suas demandas e

estabelecer uma articulagdo mais préxima com o Estado.

De acordo com o Artigo 1° o “Decreto extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes
para colegiados da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional” (Brasil,
2019) e enfatiza em seu inciso | do Artigo 2° os Conselhos como um dos tipos de

colegiados para os quais se aplicariam tais limitacdes.

Com a chegada de Jair Bolsonaro ao poder, em 2019, o Decreto 9.759 promoveu a
extingdo dos conselhos de politicas publicas ndo previstos em lei, fato que limitou
bastante a participacdo da sociedade civil na conducdo das politicas. Além disso, o
estabelecimento de uma agenda de confronto aberta contra todos os ativismos fez com
que grande parte dos conselhos e outras instituicbes participativas perdessem for¢a no
desenho institucional brasileiro. Nesse sentido, torna-se importante analisar as reacdes

que apareceram nos conselhos desde entao.

Nesse contexto de anélise qualitativa das atas dos Conselhos dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, nos trés niveis de governo, as falas dos atores serdo tomadas como objeto
de andlise. Dessa forma, sera possivel categorizar as discussdes desenvolvidas nos
conselhos. Para tal, serdo utilizadas variaveis de analise que nos permitem abordar

qualitativamente o problema de pesquisa.

De forma especifica, o trabalho se desenvolvera a partir da seguinte estratégia de analise:
1) Classificagdo do conselho: Nome do conselho;
2) Classificacdo do tipo de reunido: ordinaria ou extraordinaria;

3) Quem fala: identificacdo do ator da fala (funcdo desempenhada no conselho e

segmento que representa);

4) Classificacdo de temas: a) Pauta (falas que tem o objetivo de conceder a palavra a
alguém; b) categorizacdo temaética (gestdo de servico, gestdo de especialidades,

gestdo de atendimento, normatizacdo da politica, fiscaliza¢éo, controle de fundo e
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financiamento, coordenacdo entre 0s niveis da politica, questdes gerais

relacionadas a politica, Conselho Tutelar, entre outros).

A partir dessa estratégia de analise das atas, sera possivel cercar o problema de
pesquisa de forma especifica a entender como se da a articulacéo entre a sociedade
civil e o Estado nos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente. Além disso,
¢ a partir dessas codificagdes que conseguimos identificar os temas das discussdes,

bem como, quem participa ativamente das mesmas.

Vale ainda destacar que, a anélise da dimenséo dos debates nos permite identificar os
temas presentes na agenda, o contetdo das discussdes, bem como, as proposicdes que
surgem nesse contexto. Tudo isso, contribui para identificarmos a relevancia da
atuacdo da sociedade civil nos conselhos, a saber se, suas contribui¢Ges sdo de fato
voltadas ao contexto politico ou sdo apenas simbdlicas.

Para enriquecer a pesquisa, serdo feitas analises nas resolucbes dos trés niveis do
conselho em 2019, de forma a avaliar se o conteldo das mesmas se mostra
colaborativo para as politicas publicas na area. Uma vez que, as resolucées sao fruto
das reunides plenarias, o contetdo dessas evidencia em que medida os conselhos estao
aproximando suas demandas em relacdo ao que € seguido pelo Estado. Para a analise

das resolugdes serd utilizado o Atlas. Ti, Verséo 9, assim como feito para as atas.

Dessa forma, esclarecidas as estratégias metodoldgicas utilizadas na pesquisa, serdo

apresentados no tépico seguinte os resultados encontrados a partir desse esforco.

3. ANALISES QUALITATITVAS DAS ATAS DOS CONSELHOS DE DIREITOS
DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

Neste ultimo capitulo serdo apresentados os dados que evidenciam o objeto de anéalise
do trabalho, especificamente, a relevancia de atuagédo da sociedade civil nos conselhos
de politicas publicas. A partir disso, sera possivel identificar em que sentido os
conselhos encurtam os espacos entre sociedade e Estado. Também, permitira observar
se as ponderagdes da sociedade civil sdo consideradas nos processos de construcdo

das politicas.

O Conselho Municipal dos Direitos da Criangca e do Adolescente (CMDCA), esta
vinculado ao Executivo Municipal, mas possui competéncia para discutir e deliberar
sobre quaisquer assuntos referentes a tematica da crianca e do adolescente. Em sua

plenaria, o Conselho retine representantes do poder publico e da sociedade civil.
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Ja o Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CEDCA),
representa o espaco de co-participacdo de representantes do Estado e da sociedade
civil no contexto dos assuntos da crianga e do adolescente. O Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA), por sua vez, constitui uma
alternativa de interlocucdo entre atores sociais e estatais para assuntos da area da

crianca e do adolescente, na esfera federal.

Para o referido trabalho, foram analisadas onze atas de sessdes plenarias ordinarias,
referentes ao Conselho Municipal, seis atas de sessbes ordinarias do Conselho
Estadual e quatro atas ordinarias do Conselho Nacional. Todos esses documentos sdo
referentes ao ano de 2019 e apresentam descrigdes que nos permitem verificar 0s
conteddos dos debates e das proposicdes dos atores. Soma-se a isso, as analises das

resolucdes dos referidos conselhos, no ano de 2019.

As informacdes coletadas nas analises das atas nos permitem observar os atores que
falam, bem como o segmento a que representam (sociedade civil ou Estado). Além

disso, evidenciam os contetdos das falas e das discussfes que ocorreram nas sessoes.

A partir dessas informacdes foi possivel identificar que a composic¢do governamental
dos respectivos conselhos é formada por membros de secretarias ou ministérios de
governo, no caso do Conanda. J& a composi¢do social desses espacos, é determinada
por membros representantes de sociedades civis diversas que tém seus trabalhos
voltados para atencdo a crianca e ao adolescente. Além disso, comumente nas sessdes

dos referidos conselhos, registra-se a presenca de participantes convidados.

Neste topico também, sera abordado os resultados encontrados através das analises
das resolucdes dos referidos conselhos para o ano de 2019. A partir de tal analise, é
possivel identificar se as discussfes desenvolvidas nas reunides dos conselhos estéo
se traduzindo em resolucdes e, consequentemente, atribuir relevancia na atuacdo da

sociedade civil nesses espagos.

A sequir, serdo apresentados os resultados obtidos através das analises das atas dos
conselhos e de suas resolucdes, que foram obtidos com o auxilio do software de

analise “Atlas.T1”, versdo 9.
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3.1. RESULTADOS CMDCA
Neste topico serdo demonstrados os contetidos das falas dos participantes, bem como,

a frequéncia com que 0s mesmos realizam pronunciamentos durante as sessdes. Os

dados séo referentes ao conjunto das onze sessdes plenarias do Conselho em 2019.

E importante salientar que muitas das falas presentes nas transcricdes das atas,
representam leituras de pareceres de comissdes tematicas ou conversas relacionadas
ao andamento geral da reunido, como devolutivas. Além disso, podem representar
apenas divulgacOes de informagdes ou convites para eventos, por exemplo. Tal fato
evidencia que nem todas as falas sdo frutos de debates ou deliberacdes.

Em relacdo ao numero de falas, observou-se que os representantes do governo
expuseram suas proposi¢cdes menos vezes que os membros da sociedade civil. 1sso
indica, que no conjunto de reunides do CMDCA, em 2019, os conselheiros da
sociedade civil debateram ou falaram com maior frequéncia em relacdo aos
conselheiros do governo. E uma diferenca sutil se considerado todo o conjunto de
sessOes, mas mostra que a sociedade civil obteve maior representacdo em relacéo ao

ndmero de falas.

Quando analisamos os contetdos das falas ou das discussdes que referem-se a
questBes internas, regimentais ou a organizacdo e andamento da pauta da reuniao,
percebemos que esses assuntos representam grande parte das proposi¢cdes colocadas
pelos conselheiros nas reunides. Diferentemente de falas com conteddo que podem
incidir diretamente sobre politicas da infancia e da adolescéncia, essas proposicdes
indicam questfes voltadas a organizagdo interna das reunides e dos conselhos. Além
disso, indicam assuntos gerais como a divulgacéo de informaces, convites e eventos

em geral.

Outra tematica muito presente nas reunides do CMDCA é a questdo do registro de
instituicOes e selecdo de planos de trabalho para parceirizacdo com a prefeitura. As
comissOes de registro de instituicOes e de selegdo atuam ativamente nas reunides
plenarias, apresentando registros e pareceres em grande parte das sessdes ordinarias,
em 2019. Os trabalhos dessas comissdes estdo sempre presentes, conforme observado

e representam grande parte dos contetdos de falas e discussdes nas reunides.

Deve-se destacar, também, a presenca proeminente de temas relacionados a

normatizacdo e questdes gerais. Tal registro decorre da funcdo executora que o
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municipio exerce no sistema de politicas. Ao se incumbir de executar as politicas, 0s

municipios devem estabelecer padrdes, normas e referenciais para tal.

Também, os temas relacionados a gestdo de servicos, atendimento e especialidades,
aparecem com maior frequéncia nas reunides do CMDCA que em relacdo as plenarias
dos demais conselhos. Isso se deve ao fato de que a politica € executada no municipio
e, portanto, este € o responsavel por discutir temas relacionados aos centros de

promocao desses servicos.

Em relacdo ao agregado geral de temas discutidos, percebeu-se que nas reunides
ordindrias do CMDCA, em 2019, os conselheiros frequentemente trataram de
assuntos relacionados a organizacao interna, funcionamento dos conselhos, registro

de instituicOes/ selecdo de planos de trabalho e divulgagédo de informacGes em geral.

A partir disso, observou-se que na maioria das plenérias ordinarias do Conselho
Municipal, no ano de 2019, os conselheiros discutiram ou propuseram temas
relacionados a questdes internas do conselho ou ao registro de instituicbes e
firmamento de parcerias. Em relacéo as categorizacOes tematicas que podem de certa
forma incidir diretamente sobre a politica ou sobre a area da crianca e do adolescente,
foram poucas as discussdes ou proposices nesse sentido, mas estiveram presentes.
Conforme citado anteriormente, temas como gestéo de servicos, gestao especialidade,
gestdo atendimento, normatizacéo/planejamento e controle do fundo e financiamento,
foram pouco discutidos ou mencionados pelos conselheiros nas reunifes, em relacédo

ao0s outros temas citados.

Nesse contexto, ainda, destaca-se os resultados obtidos pelas analises das resolucdes
do CMDCA, em 2019. De acordo com o que foi observado, as resolucdes do referido
conselho relacionam-se a temas de organizacgdo interna, Conselho Tutelar e Fundo
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Em conformidade com os temas
de discussdo observados nas reunides, as resolucdes relacionadas a organizacao

interna do conselho representam uma traducao do que foi deliberado nas plenérias.

Dessa forma, os achados sintetizam a atuagcdo de membros do conselho no contexto
de suas reunides plenarias em 2019, abordando as frequéncias de falas provenientes
de representantes da sociedade civil e do governo. Os resultados também abordam os
assuntos debatidos nas reuniées bem como o contetido das falas dos representantes.

Além disso, tratam dos principais assuntos das resolu¢cdes do CMDCA, em 2019.
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Esses sdo indicativos do tipo de atuacgéo e relevancia que os membros da sociedade
civil exercem no conselho, uma vez que, mostram do que estdo falando, o quanto
estdo falando e o qué estdo discutindo ou apreciando nas plenérias, bem como,

evidenciam se as suas colaboraces e discussdes estdo se traduzindo em resolucgdes.

3.2. RESULTADOS CEDCA
Assim como citado anteriormente, as analises feitas para 0 CEDCA sao similares as

analises do conselho municipal. Dessa forma, foram analisadas as falas e o contexto

das discussdes ocorridas nas reunioes.

Para 0 CEDCA, foram analisadas seis atas das sessdes ordinarias do conselho no ano
de 2019. Todas elas apresentam falas ou contextos e temas dos debates desenvolvidos

ao longo das reunides.

Analisando especificamente as falas dos conselheiros, percebe-se que nas reunides do
CEDCA os membros da sociedade civil pronunciam mais que os representantes do
governo. Nesse sentido, assim como observado nas plenarias do conselho municipal,
a sociedade civil possui maior expressividade no CEDCA, em termos de quantidade

de falas ou proposic6es dos conselheiros.

Ao serem analisados os contetdos das falas ou dos debates, observa-se que assuntos
relacionados a organizagdo interna possuem grande destaque nas reunifes do
conselho, assim como registrado para 0 CMDCA. Nesse sentido, temas como
composicdo de comissGes tematicas, eleicbes de conselheiros, participacdo dos
conselheiros em eventos e participacdo em conferéncias sdo bastante comuns nas falas
e discussdes do conselho. Além disso, questdes relacionadas a pauta séo
predominantes no decorrer das reunides, como, definicdo e aprovacdo da pauta,
funcionamento da reunido e das votacdes. A categoria de informes e convites, por sua

vez, possui menor expressividade.

Diferentemente das sessbes do conselho municipal, no CEDCA, ndo foram
registradas falas ou proposicdes relacionadas ao registro de instituigdes, para as
sessOes plenarias ordinarias de 2019. Por outro lado, observou-se forte presenca de
debates e falas relacionados ao controle do fundo e financiamento. Nesse contexto,
registrou-se com maior frequéncia a mengéo ou discussao de temas que se relacionam
a recursos do fundo (Fundo da Infancia e da Adolescéncia), captagdo de recursos para

o fundo e critérios de partilha e divisdo dos mesmos.
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Por outro lado, houveram poucas falas ou discussdes sobre temas que pudessem de
alguma forma incidir diretamente sobre a politica. Assim como nas reunides do
conselho municipal, temas como normatizacdo/planejamento, gestdo de servicos,

gestdo especialidade e gestdo atendimento, foram pouco mencionados nas sessoes.

A partir das analises, é possivel perceber a forte presenca de debates ou falas
relacionadas ao fundo e ao financiamento, e um registro sutil de categorias que

pudessem incidir diretamente na politica de alguma forma.

Por outro lado, através das andlises feitas nas resolugdes do CEDCA, em 2019, notou-
se que o tema do Fundo Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente obteve
maior frequéncia nas resolucdes expedidas pelo conselho. Temas como Fundo da
Infancia e da Adolescéncia, Conselho Tutelar e Conferéncia Estadual dos Direitos da
Crianca e do Adolescente também estiveram presentes nas resolucdes do CEDCA em
2019.

Com isso, fica claro que nas reunides plenarias do conselho estadual, em 2019, os
conselheiros, da mesma forma que o fizeram os conselheiros do CMDCA, dedicaram-
se mais a assuntos sobre organizacao interna e sobre ao funcionamento das reunides.
Além disso, debateram e falaram com grande frequéncia sobre questfes do fundo e
do financiamento, contrariamente ao que foi observado nas reunides do conselho
municipal. Nesse contexto, assuntos como normatizacdo de planos e projetos,
servicos especializados e basicos para atendimento de criangas e adolescentes, nao

entraram nas pautas de discussdes do conselho.

O resultados das analises das resolucdes, por sua vez, traduzem de certa forma os

temas discutidos nas reunides.

3.3. RESULTADOS CONANDA
As analises das atas do CONANDA, seguiram a mesma linha metodoldgica das

demais, sendo analisadas as falas e os temas dos debates nas reunites. Foram
analisadas quatro atas referentes as sessfes ordinarias de 2019. Todas as atas
apresentam o contexto dos debates e deliberacdes, bem como, transcri¢cbes que

indicam as falas dos conselheiros na reuniao.

Tratando primeiramente das falas dos conselheiros percebe-se, assim como nas
reunides dos demais conselhos analisados, que os conselheiros da sociedade civil

apresentam mais proposi¢es que os conselheiros governamentais, em termos de
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quantidade de falas. Conforme observado nas analises, 0s representantes da sociedade
civil se posicionam com maior frequéncia nas reunides. Vale destacar que, aqui
tratamos apenas sobre o resultado geral da frequéncia de falas dos conselheiros e dos

segmentos que representam, sem destacar o conteddo das mesmas.

Assim como os demais, 0 CONANDA dedica grande esforco a assuntos relacionados
a organizacdo interna, funcionamento da pauta e ao espaco para os informes nas
reunies. Dessa forma, discutiu-se muito nas sessdes do conselho em 2019 sobre
composicdo interna, composicdo de comissbes tematicas, ordem da pauta,
apresentacdo e aprovacdo da mesma. Além de falas e assuntos relacionados a
divulgacdo de informagdes e eventos.

De acordo com as andlises feitas, os conselheiros do CONANDA, em suas sessfes
ordinarias, trataram com certa frequéncia de temas relacionados ao controle do fundo
e financiamento, assim como ocorrido nas reunides do conselho estadual. Porém,
debateram e propuseram com certa frequéncia também sobre monitoramento e
avaliacdo da rede como um todo (fiscalizacdo), coordenacao e articulagcdo entre as
diferentes esferas, e sobre questdes relacionadas a geréncia e a¢des fora das atividades

do conselho (questBes gerais relacionadas a politica).

Os conselheiros também falaram e discutiram sobre assuntos do Conselho Tutelar,
questBes gerais que abrangem outros temas, e estabeleceram diagnosticos sobre a
situacdo da area da crianca e do adolescente. Em menor escala, debateram e
propuseram sobre normatizacdes e estabelecimento de padrbes e referenciais, e
trataram de questfes mais amplas relacionadas a outros 6rgdos ou niveis de governo

e que ndo se relacionam com a politica diretamente, mas podem afeta-la.

Ja em relacdo as resolucées do CONANDA em 2019, as analises mostraram que o
tema do Fundo Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente esteve presente

integralmente em todas as resoluc¢des produzidas pelo conselho.

Dessa forma, as andlises das atas das sessfes ordindrias do CONANDA, em 2019,
mostraram que nesse conselho, os assuntos debatidos e pronunciamentos representam
uma maior diversidade de temas. Nesse contexto, puderam ser observados falas e
discussdes a respeito de normatizagdo de planos e resolucées, bem como, avaliagoes
de projetos de lei relacionados ao Conselho Tutelar, por exemplo. Porém, ainda assim,

os conselheiros do Conanda, dedicaram grande esfor¢o a tematizacdo e debates
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referentes a organizacéo interna e a pauta, como discusséo de conferéncias nacionais
e forma de funcionamento de votacGes. Por outro lado, assim como nos demais
conselhos analisados, as resolugdes do Conanda também conformam os assuntos

debatidos em suas plenarias.

3.4. ANALISE DOS RESULTADOS
De acordo com a proposta do trabalho em analisar a relevancia de atuacdo da

sociedade civil nos conselhos de politicas publicas, foram realizadas analises nas atas
e resolucdes dos Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente, referentes aos
trés niveis de governo, no ano de 2019. Para que fosse possivel abordar o tema, focou-
se na analise das falas dos conselheiros e dos contextos dos debates nas reunides, bem
como, no conteddo das resolugdes produzidas. A partir disso, foi possivel estabelecer
um panorama de atuagdo da sociedade civil nos conselhos, bem como, a linha de

atuacdo da mesma nas plenérias.

Neste topico serdo apresentados os graficos que sintetizam os resultados encontrados

pelas analises, bem como, algumas discussdes decorrentes disso.

Conforme destacado topicos anteriores, vimos como se da a atuacdo da sociedade
civil nos conselhos, do que falam e o quanto falam. Além disso, conseguimos explorar
o0s contextos dos debates e das deliberagdes, determinando assim o grau de relevancia

das proposicdes feitas pelos conselheiros e de suas decisdes.

De acordo com a analise dos dados, percebeu-se que a sociedade civil possui uma
maior proeminéncia de falas e proposi¢cdes nas reunides em relacéo aos conselheiros
do governo. Tal fato deve-se, muitas vezes, por conta da composicao do quérum das
reunides. A partir do que foi observado na leitura das atas, as sessdes dos conselhos
dos trés niveis federativos, eram compostas paritariamente por conselheiros
governamentais e da sociedade civil. Porém, na maioria das reunides observou-se uma

sutil prevaléncia de conselheiros da sociedade civil em relacdo aos governamentais.

Analisando por uma outra perspectiva, € possivel que tal “vantagem” da sociedade
civil em relacéo a quantidade de proposi¢cfes nas reunides, se deva ao fato dos temas
colocados em discussdo. A depender da comissédo que esteja apresentando a relatoria,
por exemplo, é possivel que conselheiros da sociedade civil tenham mais espago de
fala que os demais. Existem comissdes tematicas que sdo coordenadas por membros

da sociedade civil, ficando a relatoria por conta do respectivo conselheiro. Isso faz
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com que os conselheiros da sociedade civil tenham um maior volume de falas e

proposic¢des nas reunides.

De todo modo, registrou-se uma maior presenca de falas e proposices de
conselheiros da sociedade civil nas plenarias ordinéarias dos trés conselhos, em 2019.
Isso implica que, para as referidas reunides a sociedade civil, do ponto de vista da
quantidade de exposicoes e falas, obteve uma certa relevancia para o funcionamento
dos conselhos. Nesse sentido, seus posicionamentos foram relevantes para que 0s

debates e as discussdes acontecessem nesses espagos.

Por outro lado, percebemos que a maior parte dos temas debatidos e colocados em
votacdo nas sessOes, referem-se a assuntos de organizacgdo interna e as pautas das
reunides. Isso indica que, as consideragdes dos conselheiros da sociedade civil, muitas
vezes, direcionam-se aos assuntos que serdo debatidos nas reunides e a forma como
o conselho ira se organizar internamente. De acordo com as andlises, grande parte das
proposicdes e falas dos conselheiros da sociedade civil estdo relacionadas a eventos,
conferéncias realizadas pelo conselho, composicdo de comissGes tematicas,
representacdes externas, leitura e aprovacdo de topicos da pauta, entre outros. Todos
esses temas, relacionam-se com a dinamica de funcionamento dos préprios conselhos

e das reunides plenarias.

E importante destacar que, tais discussdes a respeito de assuntos da pauta podem ser
muito relevantes para o desenho final da politica. Uma vez que, a partir das reunides
do conselho se desdobram resolucBes importantes para a conformacéao da politica, é
determinante que o controle e o debate sobre a pauta das reunides tenha uma funcéo
primordial para a confeccdo de politicas para criancas e adolescentes. A partir da
escolha dos temas que serdo discutidos nas plenarias é que se define as prioridades e

as questdes importantes para a politica.

Referente ao conselho municipal, é relevante que grande parte das discussdes
desenvolvidas nas reunides esteja relacionada ao registro de instituicdes. Uma vez
que, em um pacto federativo como o brasileiro a execucdo das politicas fica a cargo
dos municipios, € de se esperar que o conselho municipal se debruce sobre assuntos
voltados a realizacdo do servico ou atividade. O registro de instituicdes, bem como a
selecdo de projetos para parceirizacdo com a prefeitura, representam integralmente o

desenho da execuco da politica. E a partir desses registros e selecdes que a politica
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sera executada na pratica a partir de projetos e entidades destinadas a tal fim. Dessa
forma, as atividades do conselho municipal estdo em conformidade com as fungdes

do municipio de responsabilidade sobre a execugdo da politica propriamente dita.

Além disso, no caso especifico do CEDCA podemos destacar a importancia de se
discutir nas suas reunides o controle do fundo e do financiamento da politica para
criancas e adolescentes. Em conformidade com o que foi citado anteriormente,
federativamente os estados ndo possuem atribui¢des de execucéo das politicas. Nesse
sentido, eles devem coordenar e controlar o repasse de recursos para que as mesmas
sejam executadas pelos municipios. Com isso, é extremamente importante que nas
reunides do CEDCA, os conselheiros discutam e deliberem sobre o financiamento da

politica, corroborando com as devidas atribuicdes dos estados.

Ja em relacdo ao CONANDA, também € razoadvel que grande parte das discussdes
tenham se desenvolvido em torno de assuntos ligados ao Conselho Tutelar. Por ser
considerado o “guardidao” do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), 0 Conselho
Tutelar deve zelar por tudo que esta definido no Estatuto. Dessa forma, ao se
atentarem para temas relacionados ao Conselho Tutelar, os conselheiros do Conanda
exercem um papel fundamental para a coordenacdo e controle de tudo relacionado a

area da crianca e do adolescente.

Outro tema importante que é discutido em pelo menos duas arenas é a questdo do
fundo e do financiamento. Em reunides do CEDCA e do CONANDA o tema é
debatido com maior frequéncia e isso indica que o referido tema se coloca como um
conector dos dois conselhos. Ao ser discutido nos dois niveis do conselho, o tema do
financiamento pode ser considerado um instrumento de conexdo entre as referidas
arenas, que se concretiza com a circulacdo de ideias e/ou representantes comuns nos

féruns.

Paralelamente, as discussdes relacionadas ao tema das conferéncias, estaduais ou
nacionais, também é muito importante. A composicdo das conferéncias inclui
membros representantes da sociedade civil, contribuindo assim, para uma maior
aproximacdo entre esse segmento e o Estado. Além disso, por terem um papel de
estabelecer os rumos e prioridades das politicas publicas, as conferéncias sao

fundamentais para a consecucao das mesmas.

Gréafico 1 — Principais temas debatidos pelos conselhos.
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Principais temas debatidos por conselho
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Temas por conselho

Fonte: elaborag&o propria

Todavia, os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, mostraram-se abertos
a participacdo da sociedade civil em seus espacos de discussdes. Nesse cenario, 0s
conselhos encurtam 0s espacos entre a sociedade civil e o Estado, na medida em que
se constituem como instituicbes permedveis a participacdo social. Além disso,
conforme observado através das analises das atas, os conselhos reservam em seus

regimentos internos espacgos importantes a membros da sociedade civil.

Além de garantirem a composicao paritaria entre sociedade civil e poder publico, em
seus espacos, foi observado que conselheiros membros da sociedade civil ocupavam
posicdes relevantes nos conselhos, como membros da mesa diretora. Nos conselhos
municipal e nacional de direitos da crianca e do adolescente, o cargo de vice-
presidente do conselho, para o ano de 2019, foi reservado para conselheiro membro
da sociedade civil. J& no conselho estadual, cabia ao conselheiro da sociedade civil a

presidéncia do mesmo.

Essas questdes sdo relevantes, uma vez que, membros da mesa diretora possuem
autonomia para acrescentarem ou retirarem pontos de discussdo nas pautas das
reunides. Desse modo, tém a prerrogativa de controlarem 0s assuntos a serem
debatidos, determinando o que podera ser votado. Importante lembrar que, mesmo

gue tenham autonomia para estabelecer a agenda, é necessario que a mesma seja
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aprovada em votacdo pelos demais conselheiros, mas de toda forma, é uma maneira

de induzir e dar direcionamento especifico as discussoes.

Ainda é importante destacar o contetdo das resolucdes dos conselhos no ano de 2019.
Para 0 CMDCA, as resoluc@es fazem referéncia a assuntos do Conselho Tutelar, ao
Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente e & organizagdo interna.
Tais resolugdes evidenciam como o conselho municipal estd conduzindo a execucao
das politicas nessa area. Ao definir resolucbes ligadas ao FMDCA, o conselho e,
portanto, os conselheiros, estdo estabelecendo regras, procedimentos e prioridades

para orientar a execucdo das politicas.

Em relacdo ao CEDCA, suas resoluc@es trataram de assuntos do Fundo Estadual dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, Fundo da Infancia e do Adolescente, Conselho
Tutelar e Conferéncia Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Nesse
sentido, o conselho estadual se mostra ativamente importante na definicdo de regras
e prioridades para a conformacéo das politicas na area. Como citado anteriormente,
resolucdes ligadas a questdes do fundo definem procedimentos e autorizam gastos de
recursos nas politicas publicas e, com isso, direcionam para onde vao os investimentos
e qual o seu tamanho. Referente as resolugdes sobre a conferéncia estadual, tal fato
indica que 0 CEDCA se mostra ativo na definicdo de prioridades e rumos que devem

ser tomados nas politicas para criancgas e adolescentes.

Ja em relacdo ao CONANDA, suas resoluces foram integralmente definidas em
termos do Fundo Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente. 1sso mostra,
mais uma vez, como o conselho esta presente e atento aos rumos, prioridades e
procedimentos que a politica deve seguir, direcionando dessa forma, o desenho a ser

seguido nas politicas para criancas e adolescentes.

Importante destacar, ainda, que as resolucdes relacionadas ao Conselho Tutelar,
observados no CEDCA e CMDCA mostram que tais espagos permanecem em
constante observancia e vigilancia das regras que fundamentam todas as a¢des na area

da crianca e do adolescente.

Gréfico 2- Principais temas das resolucdes por conselho.
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Temas das resolugdes por conselho

Fonte: elaboragdo propria.

De acordo com o observado, fica evidente, a partir das analises feitas nas atas das
sessdes ordinarias dos trés niveis do conselho em 2019 e das respectivas resolucoes,
que a sociedade civil possui uma atuacdo relevante nos conselhos de politicas para
criancas e adolescentes, ao apresentarem grande volume de falas, proposicdes e
considerac@es nas reunides. Além disso, aproximam-se do Estado nos conselhos, uma
vez que, ocupam lugares importantes na composicao interna e tém sua participacao
garantida regimentalmente. Ainda pode ser destacado, referente ao periodo analisado
nos referidos conselhos, que a sociedade civil direciona, na maioria das vezes, suas
demandas para a consecucao das politicas, uma vez que, inserem-se em discussdes e
constroem proposic¢des relacionadas a temas que influenciam a politica propriamente
dita. Dessa forma, o desenho institucional dos conselhos propicia que a sociedade
civil tenha um papel relevante e proximo do Estado nas reunides e na conformagéo

do escopo das politicas para criancas e adolescentes.

Por outro lado, o fato de as resolugdes produzidas pelos conselhos estarem alinhadas
com aquilo que é discutido nas sessdes plenarias, evidencia que a sociedade civil por
se fazer presente e ativa nas reunides e tem um papel relevante para as decisdes

produzidas, que por sua vez, incidem sobre as politicas para criangas e adolescentes.

Sendo assim, mostrou-se que a sociedade civil possui um papel relevante nos

Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente, com quantidade de falas
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proeminentes e proposi¢des direcionadas a conformacdo das politicas, de maneira
geral ou especifica. Dessa forma, através de sua participacdo nas reunides dos
conselhos, a sociedade civil ajuda a definir os rumos a serem tragados pelas politicas
destinadas a criancas e adolescentes. Por Gltimo, a sociedade civil se encontra mais
préxima do Estado nos conselhos ao contribuirem para as discussdes nas plenarias e,
consequentemente, influenciarem as resolugdes produzidas a partir das mesmas, que

por sua vez, irdo orientar as a¢fes do Estado na &rea da crianca e do adolescente.

Apresentou-se neste topico os graficos com os respectivos resultados encontrados nas
andlises, referentes as atas e as resolucdes. 1sso é importante para sintetizar os achados
da pesquisa e estabelecer um panorama de como atua a sociedade civil nos conselhos
de politicas. Dessa forma, a exposicéo desses achados é fundamental para se definir
conclusdes a respeito do problema de pesquisa do trabalho. Esse ponto sera discutido

a apresentado no préximo tépico.

4. CONCLUSAO
Levando-se em conta o problema de pesquisa definido para este trabalho,

especificamente a pergunta: “Em que sentido os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas encurtam os espacos entre sociedade civil e Estado?”, podemos tecer
algumas conclusdes a partir dos resultados encontrados pelas analises. A partir das
andlises feitas nos documentos dos conselhos para 0 ano de 2019, observou-se que 0s
conselhos de politicas aproximam sociedade civil e Estado ao funcionarem como uma
interface entre ambos 0s segmentos representados. Por possibilitarem uma
participacdo plural e paritaria, os conselhos gestores de politicas criam um cenario de
encontro e relacdo direta entre a sociedade e o Estado, fazendo com que este se torne
cada vez mais préximo as demandas e posicionamentos da primeira. Além disso, por
se apresentarem receptivos a atuacdo da sociedade civil em seus espacos, 0 que
inclusive é comprovado a partir de suas resolugdes, os conselhos encurtam ainda mais
as distancias entre sociedade civil e Estado, ao traduzirem em resolucdes e, portanto,

na conformacéo das politicas aquilo que € apresentado e discutido em seus espacos.

De acordo com a intengdo de demonstrar a relevancia de atuacdo da sociedade civil
nos conselhos de politicas publicas, ficou evidente com as conclusdes das analises das
atas e das resolucdes, que tal relevancia é exercida ativamente nesses espagos. Do
ponto de vista da presenca nos debates, a sociedade civil possui uma certa

proeminéncia em relacdo aos conselheiros do governo. Mas conforme destacado
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anteriormente, tal “supremacia” pode ser explicada pela composicao da plenaria ou

das comissoOes internas.

Além disso, a maior parte das proposi¢cOes e dos debates registrados nas atas
analisadas € referente a assuntos da organizacao interna ou temas que formam a base
para as politicas para criancas e adolescentes. Dessa forma, os conselheiros dedicam
grande esforco a discussdes do funcionamento interno do conselho, composicéo de
comissdes, bem como, organizacao e aprovacgdo de pautas das plenarias. Isso mostra
0 quanto os debates e proposic¢des, que sdo colocados nas reunides, contribuem para
uma incidéncia relevante sobre as politicas para criangas e adolescentes, uma vez que,
definir a dindmica das configuracfes internas do conselho esté diretamente ligado a
delimitacdo do que sera debatido, como serd colocado o tema e quem tera lugar de

fala nessas ocasioes.

Além disso, de certa forma, pode-se dizer que os conselhos possibilitam uma
aproximacdo entre sociedade civil e o Estado, ao garantirem que membros da
sociedade civil ocupem posic¢des importantes nos mesmos. Conforme observado nas
andlises das atas, a ocupacao de cargos na mesa diretora como presidéncia ou vice-
presidéncia do conselho, possibilitam que atores da sociedade civil interfiram de
alguma forma na direcdo das discussdes. A possibilidade de definir pontos da pauta,
bem como a conducdo da mesma, permite um encurtamento da distancia entre
sociedade civil e Estado, ao estabelecer aquilo que sera prioridade ou ponto de atengéo
na area da crianca e do adolescente.

A partir dos pontos de pauta que séo colocados para discussdo, estabelece-se uma
aproximacgdo entre as prioridades de discussdo da sociedade civil e do Estado.
Percebe-se uma inducdo do foco de atencdo naquilo que se pretende apresentar,
fazendo com que o Estado esteja mais proximo das prioridades e razdes da sociedade
civil.

Percebe-se também uma postura marcante dos conselheiros, inclusive da sociedade
civil, em relacdo ao interesse de realmente atuarem na defini¢cdo de politicas. Os
registros das atas mostram um universo de assuntos que podem influenciar a politica,
presentes nas pautas das reunides. As pautas, em sua maioria, apresentam temas que

contribuem direta ou indiretamente para o desenho final da politica. Por outro lado,
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as resolucBes também corroboram essa influéncia, ao apresentarem conteddos que

orientam a gestdo das politicas.

Dessa maneira, pode-se entdo concluir que, a sociedade civil possui um papel
relevante dentro dos conselhos de direitos da crianca e do adolescente, por apresentar
poder de decisdo nesses espacos e contribuir para as colocacOes e deliberacOes
exercidas. Também possuem uma atuacéo relevante, por participarem de discussdes
e decisBes que sdo importantes para a configuracdo das politicas, em cada nivel do
conselho. Além disso, os conselhos encurtam 0s espacos entre sociedade civil e
Estado por garantirem a representagdo da mesma, bem como, igualdade na
apresentacgdo, auséncia de coercdo, interatividade e conclusividade. Isso tudo indica
que, a sociedade civil encontra nos conselhos um espaco livre e receptivo para suas
demandas, razbes e posicionamentos, possibilitando-a tecer decisbes, ou contribuir

para as mesmas, voltadas para a sociedade.

Ao evidenciar uma relevancia da atuacéo da sociedade civil nos conselhos de direitos
da crianca e do adolescente, o trabalho contribui para o estabelecimento de um
panorama das atividades desses espacos. De modo que, além evidenciar a dindmica
de atuacdo da sociedade nas plenarias, também, mostra os conteddos de discussao
sobre os quais 0s conselheiros estdo se debrucando. Isso implica em uma anéalise mais
ampla da participacdo ativa da sociedade civil no contexto das politicas para criancas

e adolescentes.

As instituicdes democraticas, como os conselhos de politicas publicas, pode-se dizer,
apresentam qualidade nos debates exercidos em seus espagos. Isso implica que as
discussdes e temas presentes nos féruns sdo relevantes para a composicao e execucao
das politicas. Além disso, tornam mais proximos dois segmentos historicamente inter

relacionados; sociedade civil e Estado.

O interesse pessoal e a preocupacdo com o lugar ocupado pela sociedade civil nos
debates em politicas publicas motivaram a execuc¢do deste trabalho. Além disso, por
meio dos resultados encontrados, espera-se que outros gestores publicos dediquem
mais tempo ao assunto, que pode contribuir para o enriquecimento e fortalecimento

da democracia.
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