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RESUMO

Esta pesquisa analisa a dinadmica da participagdo caoeselheiros
representantes da sociedade civil em Conselhoslide®s Sociais do municipio de
Pirai, Estado do Rio de Janeiro, no periodo detagies 2005 a agosto de 2006. A
principal fonte de informacdo s&do entrevistas zedlhs com conselheiros
representantes da sociedade civil nos Conselh8sdige, de Assisténcia Social e de
Educacao de Pirai. Entrevistas com os gestoreagipefiticas no mun

icipio, com informantes chaves e documentos (leimiaipais, regimentos
internos e atas) constituiram fontes complementdeeghformacdo. Os Conselhos
Municipais séo féruns regulamentados por lei nadéae 1990, onde representantes
da sociedade civil, dos setores publico e privadosprofissionais acompanham as
politicas no municipio.

Trés temas sao investigados no estudo: (1) ostimosrpara a participagéo
da sociedade civil gerados pelo formato instituagiothos Conselhos — setoriais e
criados de cima para baixo; (2) o modo se d& saigde entre (a) a comunidade e as
organizacdes a que os representantes da socieddd@a filiados e (b) entre essas
organizac6es e o poder publico local interferenpardicipacéo e; (3) a contribuicéo
da participacdo da sociedade civil nos Conselhos (@ a gestdo das politicas e (b)
para o fortalecimento da sociedade civil. A pesguUsz uso dos conceitos de
autonomia da sociedade civil e de capital socied paalisar os fatores que influem
na participagéo da sociedade civil nos Conselhes, tomo as contribuigcbes dessa
participacdo para as politicas e para a socieduaille ¢

Destacaram-se 0s seguintes achados: (1) um dogos\@ara a participacéo

nos Conselhos € que ser conselheiro aumenta a é&oatacdo individual,



principalmente quando os conselheiros consegueramenbar os problemas da
populacdo. Nesse sentido, as pessoas tém intemsparticipar de Conselhos com
maior capacidade de responder as demandas, o dqugalaao mesmo tempo, a um
circulo virtuoso e outro vicioso, uma vez que Ctrseligados a politicas com baixa
responsividade ndo motivam a participagao; (2)teragado das organizacdes com a
comunidade ndo se da via reunibes — mesmo quandeuafes sdo abertas a
participacdo de pessoas de fora da organizacdosimeno dia-a-dia do lider
comunitario. Nessa interacdo cotidiana sdo ideatifbs diversos problemas na
comunidade, problemas estes que nem sempre s@lomseaas Conselhos, pois estes
sdo restritos aos problemas do setor a que sadt@sQuanto a relagdo das
organizacfes dos conselheiros com o poder puldical,la maior dependéncia de
algumas entidades em relacdo a Prefeitura ndo epameerferer na autonomia da
participagdo. Porém, isso ocorre quando ha vinemhpregaticio do conselheiro
representante da sociedade civil com a prefeip@i@, que sua participagdo mostra-se
ambigua. Por fim, viu-se que, (3) no Conselho déd8a— o mais antigo e
considerado pelos entrevistados o que melhor foacia cidade —, a participacdo
dos representantes da sociedade civil contribui @@estao das politicas, na medida
em que os conselheiros levam problemas da populapéacipalmente relacionados
ao acesso aos servicos de saude - bem como aségsgpara resolvé-los. Viu-se
igualmente que os Conselhos possibilitam aumentapdal social dos conselheiros
ao aumentar a capilaridade da rede de contatosotheglheiros, possibilitando uma e
maior circulacao de informacdes.

Concluiu-se que, no caso de Pirai, os Conselhosam@acam a organizacao

autdonoma da sociedade civil, como tem apontaderatiura sobre o tema da criacao



de espacos participativos pelo governo. Ao comtyéasi capital social e a cultura

civica dos representantes da sociedade civil s&taldoidos com a participacéo

nestes Conselhos. Além disso, a participacdo deedame civil tem apoiado a

implementacéo das politicas locais e contribuid@ @amentar a transparéncia da
gestao e a responsividade dessas politicas.

Por outro lado, a participacdo da sociedade ciw8 €onselhos ndo tem
contribuido para pressionar por solugcfes para wérma de problemas identificados
pelos lideres comunitarios / conselheiros, priroigate quando o problema esta fora
do ambido do Conselho onde o conselheiro partiddpparticipacdo da sociedade
civil também néo tem contribuido para desenvolvea gestdo mais intersetorial das
politicas.

Neste estudo, foram analisadas as limitacdes duoator participativo dos
Conselhos em uma cidade de pequeno porte com éasdigvoraveis a participacao.
O excesso de oferta de espagos participativos ézatdg uma falta de renovagao dos
conselheiros — sdo sempre as mesmas pessoas tjapagar O formato setorial e
com um cronograma fechado que a gestdo das pslithgede, limitam o potencial da
sociedade civil de contribuir com um olhar difeiado do olhar do gestor e do
profissional. A participacdo dos representantesataedade civil nos Conselhos de
Pirai tem sido importante para aproximar os probEemdemandas da populacdo dos
gestores locais. Porém, para que essa particigacéesenvolva e se sustente, talvez

seja necessario pensar um formato de Conselho rsetar&al e mais inclusivo.



ABSTRACT

This research examines the dynamics of civil sggetticipation in Councils
of Social Policies in the city of Pirai - Rio dengd&o State - from August 2005 to
August 2006. The Councils were established overctwse of the 1990s as forums
where representatives of civil society, public gri/ate sectors and professionals
may follow and discuss the policies implementedthe municipality. The main
sources of information in this research are inewa with representatives of civil
society, who participate in the Health, Educatiowl/ar Social Assistance Council.
Documents, observation and interviews with the rganaf each sector provided
complementary information.

Three themes have been investigated: (1) the @stsincentives for civil
society participation, considering the institutibf@mat of the Councils - top-down
and sectorial; (2) the interaction between (a) comity and the voluntary
organizations of the civil society at which repmsd¢ives are affiliated and between
(b) the same organizations and the local publitoseand (3) the contributions of
civil society representatives to (a) social pokceanagement and to (b) civil society
strengthening. The study made use of the concémtstonomy and social capital to
analyze factors that influence participation arsbdhe contributions of participation
to policies and to civil society.

The following findings are highlighted: (a) the mancentive for civil society
participation is to speak for the community in @euncils. As a consequence, people
have been more interested in participating in Cosinaf policies with better
capability to give answers to population’s problemst it also generates a virtuous

circle and at the same time a vicious one, sincen€its of sectors with low



responsiveness do not motivate participation; (bhg tinteraction between
organizations and community does not occur in @gwuheetings — even if the
meetings are open to any people. The interactigpdras in informal meetings day
by day, when a community leader identifies a raogproblems in the community.
However, most of these problems are not expressedei Councils because of its
sector focus. Another analysed element is the dkgpee of certain organizations on
local government. It was seen that dependence doesnecessarily affect the
autonomy of the participants in Councils but whiea tepresentative of civil society
is also a civil servant, the autonomy of partidpatis limited by the ambiguity of
one’s position. Finally, (c) civil society parti@pon in Councils contribute to social
policies management, especially in the case oHdalth Council. It was seen that
civil society representatives not only take prolderalated to the access of health
care services to the Council but also discuss abays to solve those problems.
Civil society participation in Councils contributés increase the capillarity of the
social network and the social capital for the pgrants.

From the case of Pirai it is possible to concludedivil society participation
in spaces created by government do not threateinsoeiety autonomy as has been
showed by the literature. On the contrary, theaazapital of the civil society and
the civic culture representatives have been resefbroy participation in Councils.
Moreover, the civil society participation is givisgpport to the development of local
social policies in Pirai, increasing the accouritgbaind the responsiveness of these
policies.

On the other hand, the civil society participationthe Councils has not

contributed to make pressure for solutions to &esesf problems identified by the



community leaders or councilors, especially whethsa problem is out of range for
the Council in which the councilor participates. tdally, the civil society
participation has not contributed to develop cartamnagement among sectors.

In this study, the limitations of the Councils fi@patory format were
examined in a small city with favorable conditidogarticipationlf the civil society
participation, in a theoretical level, contributesa different sight on the part of the
manager and professionals, then this contributmuis in a limited way as a result
of the necessity to execute a top-down chronogram.

Civil society participation in the Councils of Fitaas been important to bring
the population problems and demands closer to lecahagers.But, for the
advancement and sustainability of this participgtioshould be necessary to create a

more including participatory instead of a less gedtvided format.



Ministério da Saude

FIOCRUZ
Fundacao Oswaldo Cruz

“A Dinamica da Participacao da Sociedade Civil enoi@selhos de
Politicas Sociais no Municipio de Pirai”

por

Gabriela Rieveres Borges de Andrade

Tese apresentada com vistas a obtencao do titulzodéor em Ciéncias
na area de Saude Publica.

Orientadora: Prof.2 Dr.2 Jeni Vaitsman

Rio de Janeiro, julho de 2007.



Esta tese, intitulada

“A Dinamica da Participacao da Sociedade Civil enoi@selhos de
Politicas Sociais no Municipio de Pirai”

apresentada por

Gabriela Rieveres Borges de Andrade

foi avaliada pela Banca Examinadora composta peé&gintes membros:

Prof. Dr. Carlos Antonio Costa Ribeiro
Prof.2 Dr.2 Soraya Maria Vargas Cortes
Prof.2 Dr.2 Maria Eliana Labra

Prof.2 Dr.2 Jeni Vaitsman -

Prof.2 Dr.2 Maria Eliana Labra

Prof.2 Dr.2 Sarah Maria Escorel de Moraes

Prof.2 Dr.2 Jeni Vaitsman — Orientadora

Gabriela Borges de Andrade



A DINAMICA DA PARTICIPACAO DE
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL EM
CONSELHOS DE POLITICAS SOCIAIS DO MUNICIPIO
DE PIRAI —RJ

Tese apresentada a Escola Nacional de
Saude Publica/ Fiocruz, com vista a

obtencgé&o do titulo de Doutora em Ciéncias
na Area de Saude Publica.

Orientadora: Prof.2. Dr.a. Jeni Vaitsman

Rio de Janeiro, 31 de julho de 2007



Andrade, Gabriela Rieveres Borges de

A dindmica da participacdo da sociedade civil ensethos de
politicas sociais no municipio de Pirai / GabriRiaveres Borges
de Andrade. —

Rio de Janeiro, 2007
184p.

Orientadora: Vaitsman, Jeni
Dissertacdo de Doutorado apresentada a Escolandhcie
Saude Publica

1. conselhos de politicas sociais. 2. participagdsociedade civ|l




DEDICO ESTA TESE AOS ENTREVISTADOS QUE CEDERAM O BEEMPO E A SUA
PACIENCIA PARA COMPARTILHAR SUAS EXPERIENCIAS, IDRAS E
PENSAMENTOS COMIGO



AGRADECIMENTOS

A Jeni Vaitsman, minha orientadora, estimuladcaaeya.
Aos meus pais, Deir6 e Jussara, pelo incentivotantes

Ao Institute of Social Studigsiolanda — Haia) que me propiciou um ambiente €ico
acolhedor para que eu desenvolvesse parte dest® est

Ao Professor James Bjorkman, pelo caloroso acolhiopetencao e contribuicoes
académicas

Aos professores Woop De Wit e Kees Biekart, pedagito e pelas valorosas
contribuicbes académicas

A banca avaliadora que contribuiu da forma mags ei@stimulante possivel com este
trabalho, meus mais sinceros agradecimentos

A CAPES, pela bolsa de Doutorado no exterior
Ao CNPQ, pela bolsa de Doutorado no Brasil

Aos funcionarios do Departamento de Ciéncias S®IdENSP, Erica, Jefferson, Moacir
e Geralda.



SUMARIO

T (o0 18 o> o 00U PPSPRRPN 10
Capitulo 1. O Problema: Conselhos, participacdo s@ e cultura civica............... 15
Capitulo 2. Sociedade civil e participacado: trajetdas conceituais na ciéncia
oTo] 11 or= W g oo (=14 o - PR 23
2.1 Transformacdes do significado do conceito de@gedade cCivil............ccc..oevueeees 24
2.2 Participagao: CONSENSO € CONIOVEISIA .....ammmrrrrieieeiaiiiiieeeeeeaaiiiieeeeeeeeireeeens 31
2.3 Capital Social — como a participacdo nasce eSgstenta? ............cccceeeeveveevvnnnnns 41
2.4 Abordagens explicativas do engajamento CiVICO...........uuvvvriiiiiiiiieiieeeeeeeaaiineenns 48
Capitulo 3. Sociedade Civil N0 Brasil...........eeeereeiiiiiiiiiiiee e 55
3.1 Percurso de organizacéo da sociedade civil bi@sra.............oooeeeeiiiiiiiiiiiiinnns 58
3.1.1DECADA DE 1980E OS'NOVOS MOVIMENTOS SOCIAIS.....cevvieeeeiiiireeeeessiiiineeenns 61
3.1.2MOVIMENTOS SOCIAIS NA DECADA DEL990........coiiiiiiiieeiieiii e e 63

3.2 CONSELHOS DE POLITICAS SOCIAISSAUDE, EDUCAGAO E ASSISTENCIA SOCIAL.... 65

3.2.2CONSELHOS O QUE JA FOI ESTUDADG ... ... iiiiieii et e s e e 75
(=T o 11 1U1 o 32 \V/ =1 oo (o] [ o | - 81
v RO ] o] [ 1 1o TR RRPP 84
A T 010 == 85
4.3. O MUNICIPIO ESTUAAUO. .....ciiiieeeeeee et e e e e e e s s snnes 88
v N R =T o T 1] o To Jo [T @5 T o] o Yo T 90

4.4 1DIFICULDADES DO TRABALHO DE CAMPO.....uuuiiiuiaaiiniaeeeineeeesnaerenneeeennnnens 93

4.4.2CONSIDERAGOESETICAS ....oeveveveeieeeeteeteeteeteetessasessestesesaessessessasestestessensaneanes 94
4.5 Perfil dOS eNtreViStatosS ... ... it eeeaaeaes 95
4.6 Os Conselhos de Pirai e as entidades dos eniSEdOS............cccvvveeeeeeniiiiiinnns 97
Capitulo 5. A sociedade Civil €M PIFal .........cceieiiiiiiiiiiiiiiiie e 102
5.1 Trés marcos da mobilizacdo da sociedade civiedPirai..............cceeevvvvvvevnnnnnns 103
5.3 Os lideres comunitarios e os Conselhos: razgesra a participagao .............. 107

5.3.2COMO 0S LIDERES COMUNITARIOS SE TORNAM CONSELHEIRGS..........cceeeernnne 108

5.3.3RAZOES PARA A PARTICIPACAQL. . .cuuiiteiii e eeieeetie et e e e et e e e e emn e ea e eeaneeeas 113
LO0] g 1] [0 1= = Tt o =SS 120
Capitulo 6. A Dinamica de atuagdo das organizacdéea sociedade civil e da
participacéo dos lideres comunitarios nos Conselhake Pirai...............ccccevvvvennns 123
6.1 Relacao das entidades com a COMUNIJAAE.........coeiiiiirreeeiiiiiiiieieiiii s 312

6.1.2ATUACAO DO LIDER COMUNITARIO: IDENTIFICANDO PROBLEMAS E
ENCAMINHANDO SOLUGOES. . ... iituiiitiieeieeiteee i e et e et e et eeeem e e eaeeaneeaneeaneeaneaeens 129

\Y



6.2 Relacao das entidades com 0 poder PUDBICO cceeeviieeiiiiieeiiiceee 8L3

CONSIAEIAGOES ...ttt ettt e e e e e e e et e e bbb ee e e e e e s s e s e 143
Capitulo 7. O papel dos Conselhos de Saude e Asaigtia Social para o
desempenho das politicas e fortalecimento da socaet Civil...................ooeeeeins 146
7.1 Contribuicdes da participacdo nos Conselhos paia sociedade civil.............. 147
7. 1.1V ALORES CIVICOS . ...uuuieiiieitiae e e ettt e e ettt e e e e e e eeeaba e e e e e eeban e e e e eenana e eeeas 148
T L. 2CAPITAL SOCIAL teeeeeiiuetiiiieeeaaaanttteeeaeeessiseaeesessasnnneaeesssnsseseeeeeaasnsssneeeeessannsnes 150
7.2 Contribuicdes para as politicas SOCIAIS ....cccceeeeeeeeiiiiiiiiiiieee e 158
7.2.1CONTRIBUIGOES PARA A GESTAQL.c.ceiiiitiiiieeeesiiitiieeeeeeessteeeeeenssneeeeeeeeneeees 159
7.2.2CONTRIBUICOES PARA OS SERVICOS E O ATENDIMENTO.....ccvuiiiieeiieeiieeenenn 161
(7o) 1] T 1= = Tt o =SS 165
LO0] o Tod [§ {0 1S PP 167
1= (01 PP 184

Vi



LISTA DE GRAFICOS, TABELAS E QUADROS

QUADRO ANALITICO I. PROPOSIGOES TEORICAS E HIPOTESIDE TRABALHO................... 56
QUADRO ANALITICO II. HIPOTESES E QUESTOES GERAIS DEBTUDO........ccocooiiiieveieiiiennes 57
QUADRO III. FAIXA ETARIA DOS ENTREVISTADOS SEGUNDGBEXO.......cccvevceeirecereeieeenenenss 66
QUADRO IV. ESCOLARIDADE DOS ENTREVISTADOS SEGUNDCESO.........c..ccoevevvrvererreeeerennns 67
QUADRO V. OCUPAGCAO DOS ENTREVISTADOS SEGUNDO SEXQ.......cevvemeeerceeieeereneeeaneen. 67
QUADRO VI. PERFIL GERAL DAS ORGANIZAGOES ENTREVISTBAS.........c.coeveeeeeeeevereeeeennens 72
QUADRO VII. PERFIL DAS ASSOCIACOES DE MORADORES EREVISTADAS.........cccc.cc....... 73
QUADRO VIIl. CONSELHOS DE PIRAI - MANDATORIO, ANO B CRIACAO E SITUACAO EM
JULHO/ AGOSTO DE 2005..........coeuteeeeees s sesessssesessssssssessssssesssssssssassassssssessssssassssessssssssssanens 74
QUADRO IX. PROBLEMAS IDENTIFICADOS PELOS ENTREVISTBOS.......ccccevoveeereeceeiereeneans 90
QUADRO X. MUDANGA NO ENVOLVIMENTO COMUNITARIO DEPOS QUE SE TORNOU
CONSELHEIRO. ......oviieeieicee ettt veeesse st s s s s ee s s s ss e s s e e e s aeses s saesnsenens 107
TABELA 1. NUMERO DE CONSELHOS MUNICIPAIS POR SETOR999 E 2001.........cccccovunee.. 44
TABELA 2. INDICADORES EDUCACIONAIS 2002, 2004 E 280- PIRAI.........c.coceveveeeerccieinee, 4.6
TABELA3. RESUMO DO ORGCAMENTO DA SAUDE DE 2005............coooeueeeeeseerreeeereeeeenenens 65

TABELA 4. COBERTURA DE ALEITAMENTO EXCLUSIVO DA POBPLAGCAO DE 0 A 6 MESES -
2000 A 2005..... e e ittt ——————— ettt e et e e aa e e et e e e e e e e e a e a e e et e e e e e e e naernne 65

TABELA 5.COBERTURA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA — 20042005 E 2006—

viii



LISTA DE SIGLAS

AC Agente Comunitario
CPD Conselho dos Portadores de Deficiéncia
CECOMIP Centro Comunitario da Melhor Idade de Pirai
CuT Central Unica dos Trabalhadores
CIEP Centro de Informacao Escolar e Profissional
CMA Conselho do Meio Ambiente
CNS Conferéncia Nacional de Saude
CONSEA Conselho de Seguranca Alimentar
ECA Estatuto da Crianca e do Adolescente
FNS Fundo Nacional de Saude
FUNDEF Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento dinBriaundamental e de

Valorizagdo do Magistério
BID Banco Interamericano de Desenvolvimento
IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistic
LOAS Lei Orgénica da Assisténcia Social
AM Associacao de Moradores
AMS Associacdes de Moradores
MST Movimento dos Sem Terra
OECD Organizacédo para Cooperacédo Econémica e Dasenento
OoP Orcamentos Participativos
PACS Programa de Agentes Comunitarios
PNUD Programa de Desenvolvimento das Na¢fes Unidas
PSF Programa de Saude da Familia
SIAB Sistema de Informacgédo sobre Atencao Basicsauue
SS Secretaria de Saude
Sus Sistema Unico de Saude

Conselhos
CAS Conselho de Assisténcia Social
CcC Conselho da Cidade
CE Conselho de Educacéo
CG Conselho Gestor
CGS Conselho Gestor de Unidade de Saude
Cl Conselho do ldoso
CM Conselho da Mulher
CDCA Conselho dos Direitos das Criangas e do Adele®
CMDCA Conselho Municipal dos Direitos da CriangdceAdolescente
CNAS Conselho Nacional de Assisténcia Social
CPD Conselho dos Portadores de Deficiéncia
CS Conselho de Saude
(O] Organizacédo Social
Entidades

AM Associacao de Moradores
APAE Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais
ACA Associacdo de Comunicadores de Arrozal
CECOMIP Centro Comunitario da Melhor Idade de Pirai
FAMP Federacao das Associacdes de Moradores de Pira
ONG Organizagcdo Nao Governamental (ONG)

Organizacdo Rozalense de Recursos Renovaveis
PC Pastoral da Crianca
UBM Uni&o Brasileira de Mulheres



INTRODUCAO

Esta pesquisa analisa a dinamica da participacaaeles comunitarios e de
outros representantes da sociedade civil em Carsél Politicas Sociais do municipio
de Pirai, Estado do Rio de Janeiro, no periodogdsta de 2005 a agosto de 2006.
Como dinamica da participacdo, compreendem-seagaelentre os fatores que influem
na qualidade da participacédo dos representantesailedade civil bem como os efeitos

da participacéo para as politicas sociais e pacziadade civil.

Os Conselhos municipais de politicas sociais sam$dsetoriais e permanentes,
em que representantes do setor publico, do set@dore da sociedade civil discutem e
deliberam sobre a politica relativa aos setoresoempanham a sua implementacao no
municipio. Tais Conselhos materializam a partidjpaga sociedade civil na gestdo das
politicas sociais, prerrogativa presente em diversapitulos da Constituicdo Federal
Brasileira de 1988: na saude, conparticipacdo da comunidaddinciso Ill; art. 198);
na assisténcia social, comgarticipacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulacdo das politicas e matdas acdes em todos os niveis de
governd (inciso Il; art. 204); e na educacdo comgestdo democratica do ensino

publicd’ (inciso VI; art. 206).

A criacdo de Conselhos municipais de politicas a®ci deu-se

concomitantemente a intensificacdo da descentcalizalessas politicas a partir dos
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anos de 1990. Nesse periodo, a Constituicdo FeBmsileira de 1988 transformou o0s
municipios em entes federativos autbnomos, ou defados de autonomia politica e
fiscal. A partir de entdo, diversas funcdes, quesaaram de ambito federal ou estadual,
foram sendo paulatinamente transferidas para osicipios com estratégias de

incentivo. Em cada setor, a descentralizacdo seatauitmos e alcances diferentes.

Um dos pressupostos da descentralizacdo é queianitade entre governado e
governante possibilite a populacdo acompanhar mefacdes dos governos locais.
Em razéo disso, os Conselhos Municipais sdo instartciadas para propiciar que a
populacdo, mediante sistema representativo, acdmpaam implementacdo dos

programas e das politicas setoriais.

Enquanto a criacdo do Conselho € pré-requisitoaasteréncia de recursos
federais para o nivel municipal na Saude e na #s&i®m Social, 0 mesmo nao ocorre
na Educacdo, em que o Conselho € apenas recomerdddspeito dessa e de outras
diferencas que existem entre os Conselhos, im@atiantar aqui que, para os trés
setores, esta prevista a representacao da socienddaor membros de organizacdes
sem fins lucrativos que atuam no municipio. Estsgpesa focaliza a participacado dos
representantes da sociedade civil, considerando &ue principal inovacdo dos
Conselhos — trazer a populacdo, por meio de rapeeges, para discutir, opinar e

deliberar sobre as politicas a serem implementaaagiade.

Nesse tipo de representacdo da sociedade civiConaselhos, a idéia € que o
conselheiro, por ser membro de uma organizacambdade sem fins lucrativos que
atua no municipio, defendera os interesses da ddadm e terd que prestar contas de
sua participacdo a um grupo, no que difere de uadéio isolado. Contudo, esta

pesquisa nao se limita ao estudo da participacdealwselheiros da sociedade civil nos

11



Conselhos de um municipio, abrangendo igualment@rganizacbes a que esses

conselheiros sao filiados.

A literatura aponta diversos problemas e dilemapattcipacédo nos Conselhos
tais como, dentre outros: auséncia de debategesdi@es antes da aprovacao de verbas,
de projetos e de programas, falta de quorum, diifacle em encontrar pessoas aptas e
disponiveis para participar, pelo que os conselagiermanecem 0s mesmos durante
mandatos consecutivos. Esses problemas tém sithoidts a desigualdade de poder
entre os conselheiros que representam o goverrepgofissionais representantes da
sociedade civil, ao baixo grau de organizacao mdleilizacdo da sociedade civil e ao
pouco interesse dos gestores pela participacd@ofselhos dependem, entédo, de uma

série de condicfes prévias para o seu bom funciemtzam

Com a aceleracdo do processo de descentralizaggootiicas sociais para 0s
municipios e a criacdo de instancias municipaipaiticipacdo da sociedade civil —
como os Conselhos municipais de educacéo, saudsisgtéacia social — coloca-se o

desafio de compreender como esses foruns se ingenamunicipios de pequeno porte.

Esta pesquisa constitui um estudo de caso sobmémida de participacdo da
sociedade civil nos Conselhos do municipio de Ri@iEstado do Rio de Janeiro. Pirai
apresenta algumas condi¢des tidas como necesparmas participacdo, quais sejam:
uma sociedade civil ativa e organizada, gestorest@b a participacdo e conselhos
implementados e em funcionamento. A partir deseér@® procurou-se analisar quais
0s outros fatores que afetariam a participacaaelmesentantes da sociedade civil nos

Conselhos.

Para tanto foram realizadas entrevistas com caogisedh representantes da

sociedade civil, oriundos das principais entidagas fins lucrativos atuantes na cidade,

12



e com gestores das secretarias de promocéo ssaimle e educacdo. Por meio das
entrevistas obteve-se um conjunto de informacdesrcac da participacdo dos

conselheiros, da atuacédo dos lideres comunitatassganhos com a participacéo, entre
outros, de modo a realizar um estudo qualitativpatéicipacdo da sociedade civil nos

Conselhos de Pirai.

Foram analisados trés fatores associados a dinadacgarticipacdo dos
representantes da sociedade civil nos Conselhdsa (Elacdo das entidades com o
governo local, (2) a relacdo das entidades com raucmlade e (3) o formato
institucional dos Conselhos — criado por setor eigha para baixo. A forma da relagéo
de cada entidade com a comunidade definiria o0 edcde sua legitimidade, ao passo
que a forma da relacdo com o poder publico, o akda sua autonomia na participacao
nos Conselhos; por sua vez, pretendia-se ver egrafo institucional dos Conselhos —
setorial e criado pelo governo - produziria certogentivos e determinados

constrangimentos a participacao.

Por fim, esta pesquisa analisou as contribuicOestwizcdo dos conselheiros de
saude, de assisténcia social e de educacdo passt@aoge o desempenho dessas
politicas, assim como a contribuicdo desses Consglara a propria sociedade civil na
criacdo de uma cultura mais participativa e voltpdea o interesse publico. Com a
combinacdo de todos esses elementos torna-se g@ossibocar a dindmica de

participacdo da sociedade civil nos Conselhos @#8.Pi

Esta pesquisa procurou analisar os Conselhos, mpidopoma perspectiva mais
ampla, focalizando a estrutura participativa criada cidade. Verificou-se que tal

estrutura oferece incentivos a participacdo, aonmoetempo em que a delimita. O

trabalho procurou entender, entdo, porque o0s Bdewmmunitarios participam dos
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Conselhos e 0 que os leva a participar de detedmir@onselho e ndo de outro.
Possibilita também discutir até que ponto a dicarda participacado da sociedade civil

nos Conselhos é afetada pelo excesso de ofertpeeas participativos.

A tese apresenta-se dividida em sete capitulosn asstribuidos: no primeiro, €
mostrado o problema que norteia o pensamento maigas no segundo, expdem-se as
transformacdes do conceito de sociedade civil pagiicipacéo; no terceiro, promove-
se um debate tedrico acerca do conceito de cegwt@bl; no quarto, trabalha-se o
percurso da sociedade civil no Brasil e o contelt@riacdo dos Conselhos bem como
um detalhamento dos Conselhos de Saude, Assist8ocial e Educacédo; no quinto,
expdem-se a metodologia e sua contribuicdo paralidagdo do estudo de caso; no
sexto, analisa-se a dinamica da atuacdo e da ipac¢io dos representantes da
sociedade civil nos Conselhos de Pirai; por fim, s&imo, a contribuicdo dos

Conselhos para a sociedade civil e para as palisicaiais de Pirai.
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CAPITULO 1.0 PROBLEMA: CONSELHOS, PARTICIPACAO
SOCIAL E CULTURA CIVICA

Este trabalho lida com duas questdes gerais, dlssutamplamente na
literatura, que s&o: o aprofundamento da democrpora meio da democracia
representativa e a dinamica e os efeitos da gazatidb em espacos criados pelo
Estado. Mais especificamente trata-se de saberag@ados Conselhos de politicas
sociais, tal como passam a fazer parte do desemdtducional brasileiro poés-
Constituicao de 1988, tem contribuido para o fediahento da sociedade civil na
forma de capital social, na criacdo de uma culttivica e para a melhoria do

desempenho das politicas sociais dos municipios.

Compdem este trabalho mais trés questbes espscifiga se pressupde
estarem fortemente ligados a dinamica da partiépaps Conselhos: (a) como as
entidades se relacionam com a comunidade, (b) esnemtidades se relacionam com
o poder publico e (c) o motivo que leva a pessparticipar do Conselho. Com a
combinacdo desses elementos torna-se possivel ageshogelacdo entre alguns
elementos que juntos conformam a dinamica de peatiao da sociedade civil nos

Conselhos de Pirai.

A emergéncia da sociedade civil nos contextos demes autoritarios do

Leste Europeu e da América Latina consolida umaaidie sociedade civil
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homogénea e separada do estado. No Brasil, seiedade civil se organiza ‘de
costas’ para o Estado durante o periodo de govsilitar instaurado com o Golpe de
1964, durante a transicdo democratica partir desdos dos anos de 1970, os setores

mais organizados da sociedade civil passam a diatmgn o Estado.

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 resultessa interacéo, ficando
conhecida como a Constituicdo Cidada. Representaaskim, nova forma de
interacdo entre sociedade civil e Estado, os Cbasehtenderam uma antiga
demanda dos movimentos sociais que lutaram durasteanos de 1970 pela
restituicdo dos direitos civis e politicos, pelaptiatdo dos direitos sociais e pelo

direito de participar na administracéo da sociedade

A partir da Constituicdo de 1988 é assegurado @stod cidadaos brasileiros
o direito a saude e a educacao, garantia espeai@meignificativa para a saude, que
deixa de ser um direito restrito aos trabalhadalessetor formal para tornar-se
direito universal. Durante os anos de 1990, proaterde implementacdo e de
restricbes orcamentarias das politicas sociaisulliiram o acesso da populacdo aos
servicos de saude e pioraram a qualidade desseéigsosebem como do ensino

publico, abrindo espaco a expanséao do setor prigadambos setores.

Os Conselhos consolidaram-se nesse cenario com@poséa na capacidade
de a sociedade civil defender os direitos dos é@daco acesso as politicas de saude
e educacao de qualidade, uma vez que o governoiagvestar contas a populacao
guanto ao uso dos recursos setoriais, tornando stdayedas politicas mais
transparente. Por sua vez, 0s representantes dadade civil deveriam levar as

demandas e problemas da populagcdo aos Consellhmentamdo a responsividade
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das politicas e servicos. Assim, os Conselhosnenigotencial de reforcar uma nova

cultura mediante a introducéo de valores demoostcvoltados ao bem comum.

O setor saude foi pioneiro na institucionalizacéd® chnais de gestao
participativa, por meio de Conselhos e de Confea8nde Saude nos trés niveis de
governo. Esse pioneirismo deveu-se ao Movimenta Beforma Sanitaria, que teve
seu marco mais significativo na Xlll Conferénciacd@al de Saude, realizada em
1986, o que deu impulso ao processo de desceagatizlas politicas de saude, com
a criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS). Dergreprincipios do SUS,
estabelecidos na Lei Organica de Saude do ano@& &8ta a descentralizacdo das

politicas de saude com participacdo da comunidadgestdo dessas politicas.

Para promover os principios de descentralizacdoe epalticipacdo da
comunidade nos municipios, a legislacdo do SUSotomn criacdo do Conselho de
Saude e a realizacdo de Conferéncias de Saudequisitos para a descentralizacao
orcamentaria dessas politicas. Com o avanco degsocde descentralizacdo em
outros setores, foram implementados Conselhosdif@@ntes politicas e programas

em, praticamente, todos 0s municipios brasileiros.

Embora esses espagos ndo pretendam substituistdgsiges democréaticas
formais, representam a ampliagdo da concepcao rdeadacia liberal, que limita a
participacdo dos cidaddos ao voto, para uma ideigud a democracia deve ser
exercida também durante o periodo entre elei¢cdes administracdo da sociedade.
Desse modo, os Conselhos representariam o estegitarda relagcdo do Estado com
a sociedade civil no campo da gestédo das politi€s&a abertura da gestdo publica a

participagdo ocorreu, porém, em contexto no quatesso de todos aos direitos a
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saude e a educacao publicas, garantidos pela @aogddi Federal de 1988, ndo se

realizou plenamente.

Ainda que o Sistema Unico de Satde (SUS) tenha @ixooos principios de
universalidade, integralidade e equidade do cuidadsaude, esses principios
encontram diversos problemas para serem efetivalascassez de recursos e a
diversidade de problemas que o setor tem que ¢afréevaram 0s grupos que mais
necessitam de cuidados a disputar esses recungolitieas. Do mesmo modo, na
educacao, o projeto de universalizacdo do ensindafmental encontrou barreiras
nao tanto no acesso — uma vez que, segundo o Pragta Desenvolvimento das
Nacdes Unidas (PNUD, 2005), 94% das criancas dé47aaos estdo matriculadas —,
mas na qualidade e na continuidade do ensino. {ay l&® a ampliagdo do acesso,
mas a uma educacao que €, muitas vezes, defigdarum alto indice de atraso e de

evasao escolar BRRARO& MACHADO, 2002; KLEIN, 2007).

Ambos setores, Saude e Educacdo enfrentam aindandvéncia e a
concorréncia com o sistema privado, para o qudhsse média migra durante os
anos de 1980. Enquanto isso, os sistemas publcar® frelegados aos pobres, que
tém historicamente pouco poder de vocalizacdo g&os direitos. Em contrapartida,
nos niveis de maior complexidade na saude e deaf@@fnsuperior na educacao, as
classes médias tendem a retornar ao sistema puabcgoasso que as classes menos

favorecidas permanecem com as mesmas dificuldadasesso.

A assisténcia social se diferencia da salude e daaedo, pois, ao lidar
diretamente com o problema da pobreza e da exc¢lasdame, a partir dos anos de

1990, seu grupo alvo, que sdo aqueles com baixer pedvocalizagdo e sem acesso
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aos direitos basicos de sobrevivéncia, pelo quavergo brasileiro tem investido em
diversos projetos de protecdo social, tais com@md-Zero, o Bolsa Familia etc.,

procurando diminuir as estatisticas de familiasgxabda linha de pobreza.

O atrelamento da descentralizacdo a criacdo dee®mssvisa materializar
uma de suas idéias norteadoras, a de que a praxienghtre governado e governante
possibilita que a populacdo acompanhe melhor assagds governos locais. Em
razdo disso, os Conselhos Municipais foram insté&ncriadas para propiciar que a
populacdo, mediante sistema representativo, acdrapa@ a implementacdo dos

programas e das politicas setoriais.

O pressuposto da representacdo da sociedade os/iConselhos por meio
dessas organizacdes é que o conselheiro, por sebnma@le um grupo, a este deve
prestar contas das suas posicdes. Além disso;gelgaie as organizacbes sem fins
lucrativos tém, em geral, larga experiéncia corproblemas comunitarios ou com 0s

grupos nos quais trabalham.

E consenso na literatura recente que a sociedade ctinforma uma
diversidade de organiza¢des com interesses eagaliversos. Porém, nas analises
empiricas sobre participacdo da sociedade civilnstdncias como os Conselhos, as
implicacées da heterogeneidade da sociedade cigdsenovas formas de relagao
entre as organizagdes da sociedade civil e o Estidia sdo pouco estudadas. As
diferentes formas de atuagé&o, projetos e objetiagssorganizacdes da sociedade civil
fazem da participagdo um fen6meno bastante comgepee pode ser analisado sob

varias perspectivas.
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Essa tendéncia de se considerar a sociedade cparta de uma idéia de
homogeneidade, presente nos campos teorico ecppldge conforma durante o
periodo da ditadura militar, quando diversos set@@ciais, tais como sindicatos,
associacdes profissionais, igrejas, partidos poltde oposicdo e outros, se unem na

luta contra o autoritarismo @&NINO, 2002).

Outra heranca da concepc¢éo de separacéo e autodarsaxiedade civil em
relacdo ao Estado € a tendéncia a dicotomia emstrgalbres e as praticas que
conformam cada uma dessas esferas. Enquanto ooEstth o0 espaco da
competicdo do poder pelo poder, da corrupcdo @efeciéncia na gestao publica, a
sociedade civil e suas organizacdes seriam as ithaers naturais de valores tais
como honestidade, voluntarismo e solidariedade.t@on as novas relacbes de
parceria entre organizacdes da sociedade civiltedase a profissionalizacdo dos
movimentos sociais nos anos de 1990 colocam emuehessa idéia de separacao
entre as duas esferas. Até onde vai a autonomsoadadade civil em relacdo ao

Estado é questdo a ser examinada a luz dessesatoves e relacdes.

A dicotomia entre sociedade civil e Estado permarmam a frustracdo da
expectativa da populacdo, em geral, de que os gove@lemocraticos solucionariam
rapidamente os problemas de exclusdo e de desigigakbcial, somada a crescente
desconfianca da populacdo no que se refere acpotitaos politicos, da lugar a idéia
de que era preciso criar outras instancias decpgmtao que possibilitassem maior

controle do Estado por parte da sociedade.

Surge no Brasil o termo controle social, com sigado contrario ao que se

entendia anteriormente, que era o de controle deedade civil pelo Estado. Os
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espacos de democracia alternativos aos da repae&erfbrmal, tais como os criados
pelos Conselhos, ganham crescente legitimidade demdto o potencial de inibir

praticas clientelistas e de aumentar a transpar@lacgestao das politicas sociais.

Nessa idéia subjaz uma logica de separacao e amgagoentre as esferas do
governo e da sociedade civil. No entanto, o quebserva € que as duas esferas estao
mais inter-relacionadas, em particular quando sesgpenas inter-relacdes entre
governo e organizacdes voluntarias da sociedade ada vez menos autbnomas e
mais receptoras de recursos do governo. O pedibdganizacdes da sociedade civil,
tais como as ONGs, associacdes voluntarias e aaygies de prestacdo de servigcos

nao-lucrativas, demandam novo entendimento dessngio da autonomia.

Os Conselhos séo a institucionalizacdo do conttolgoverno pela sociedade
civil e propiciam que o controle seja feito de madais sistematico em todos o0s
municipios brasileiros. Entretanto, os modos deragido entre organizacfes da
sociedade civil e governo demandam um outro entgmio da dimensao da
autonomia da sociedade civil, entendida até emt&modndependéncia em relacéo a

recursos (financeiros, fisicos e humanos) das magdes.

As questbes abordadas nesta pesquisa procurardagagizem torno de
questdo teorica mais ampla, que envolve as novasafode interacdo sociedade
civil/Estado. Isso porque essas duas esferas vead@ais entrelacadas, desenvolvem
diversos tipos de parceria. A sociedade civil das dtuais faz parte do governo, sem
perder necessariamente sua autonomia. Um dos sfd#tesa relacdo, porém, é a
relativa perda da capacidade critica dos repres@stalas organizagdes da sociedade

civil, que, por vezes, assumem o discurso governahd=ntretanto, o poder aparece
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mais diluido do que em analises anteriores, quansiaciedade civil era autbnoma,
indiferente ou contra o Estado. Em decorrénciaadegsacao, novas categorias de

analise emergem para dar conta da complexidadeadas sujeitos.
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CAPI'TUL,O 2. SOCIEDADE CIVIL E PARTICIPAC}AO:
TRAJETORIAS CONCEITUAIS NA CIENCIA POLITICA
MODERNA

Por definicdo, a democracia é o sistema politicanal as pessoas podem
exercer certo nivel de controle sobre seus liderepje demanda participacdo. A
extensdo em que esta é considerada desejavel oestcimglivel foi sempre alvo de
debates e controvérsias, o que da origem a dityetgorias sobre democracia.
Enquanto os tedricos classicos definiram a demizccacno ‘o governo do povo pelo
povo — através da maxima participacdo de todagessops’ the rule of the people
by means of the maximum participation for all treopl€), os tedricos modernos

consideraram esse ideal impraticavel no mundo(RaaEmAN, 1970).

Concomitante as mudancas nas definicbes de denmcrec conceitos de
sociedade civil e de participacdo também foram géificando ao longo da histéria
da Ciéncia Politica, o que sera debatido nestautapiA sociedade civil, hoje, é
entendida como separada da sociedade politicaa@agdndo diversas organizacoes,
que vao desde a esfera das relacdes privadasamdmifes — as organizacdes sem

fins lucrativos.

Ha quem defenda que o Estado ndo tem sensibilgl#dgente para detectar

as novidades oriundas da sociedade civil, o quari@devando a um processo de

23



deterioracéo da legitimidade. Da ultima afirmacéeémn a idéia de que a solucéo das
crises que ameacam a sobrevivéncia de um Estadoialdwuscar-se, antes de tudo,
na sociedade civil, onde é possivel a formacdoaasnfontes de legitimidade e,
portanto, de novas areas de consenso. Assim, @dso@ civil vem sendo definida ao
longo do tempo, cada vez mais, como esfera em gumrsstitui a legitimacdo do

Estado (BBBIO et al., 2004).

2.1 Transformacgdes do significado do conceito de so ciedade
civil

O conceito de sociedade civil foi compreendido iderdas maneiras no curso
do pensamento politico dos ultimos séculos. Enguarsiociedade civil se confundia
com a sociedade politica nas primeiras definicdeseja, com o Estado, é enunciada

nas concepcdes mais atuais como esfera a margemeldgdes de poder que

caracterizam as instituicdes estataisgBo et al., 2004).

No Dicionario do Pensamento Social do Século, X¥ Outhwaite &
Bottomore (1996), consta que a expressao ‘sociedaiifoi usada na Europa como
sinbnimo de estado ou “sociedade politica” atéonllséXVIll. Desse modo, quando
autores como Locke, Kant ou Rousseau falam de fgoveivil’, referem-se ao
Estado que, semelhante a polis grega, englobactaldoninio do politico, enquanto a
sociedade civil conforma a arena do cidadao pafitiente ativo e comporta também
o sentido de sociedade “civilizada”, regulada por sistema de leis, ndo pelos

caprichos de um déspota ou a mercé dos fen6mehosaisa

Conforme o modelo jusnaturalista da origem do HEstaplie se inicia em

Hobbes e vai até Kant e seus seguidores, o Estsiti® iem contraste a um estado
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primitivo da humanidade, no qual as Unicas leisasida natureza. O Estado surge,
portanto, com a instituicAio de um poder comum, queapaz de garantir aos
individuos bens fundamentais, como a paz, a lilderda propriedade e a seguranca.
Nesse caso, por conseguinte, a sociedade civiundefse com o poder politico do

Estado, opondo-se ao estado de natureza.

Para provar a realidade do estado de natureza,ddabborre ao exemplo dos
“americanos” selvagens, que nao tém nenhuma foren&alverno, a ndo ser o
governo de pequenas familias (Leviathan, cap. Xipkid BoBBIO, 2004, p.1.207).
Com a identificacdo do estado de natureza comaesilvagem, a sociedade civil
nao se contrapde mais somente a uma sociedadalnatostrata, mas também a
sociedade dos povos primitivos. Assim sendo, aesgdio sociedade civil adquire o
significado de sociedade “civilizada”, onde “civifdo € mais adjetivo de “civitas”,

mas de “civilitas” (BBBIO ET AL, 2004).

Na segunda metade do século XVIII, uma inovacadsi¥acrompe essa
histérica fusdo entre sociedade civil e estado.&mtal inovagéo ja tenha aparecido
em autores anteriores, tais como Jonh Locke e ASamth, o moderno significado
do conceito de sociedade civil como esfera da dade distinta do Estado e dotada
de formas e principios proprios é atribuido a Hege¢ usou o conceito desta forma,

pela primeira vez, em 1821, na oBrdncipios da Filosofia do Direito

Na sociedade civil, Hegel inclui ndo apenas a asles relacées econémicas
e a formacao das classes, mas também a admingsilacgustica e o ordenamento
administrativo e corporativo. No sistema dicotoma® Hegel, a sociedade civil

constituiu 0 momento intermediario entre a famélia Estado e, portanto, ndo inclui -
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ao contrario da sociedade natural de Locke e dedae civil no uso moderno
predominante — todas as relacfes e instituicOesegtadais, inclusive a familia.

(NosBIO, 1982).

De forma simplificada, a sociedade civil em Hegib woincide mais com o
Estado e sim constitui um de seus momentos predmesn A sociedade civil ndo é
mais a familia, que € uma sociedade natural, nrmaséian ndo € ainda o Estado, que
supera e sublima a sociedade natural como forma em@ipla da eticidade. A
sociedade civil esta localizada entre a familiaEs@do, constituindo o momento no
qual a unidade familiar, através do surgimentoedacbes econdmicas antagobnicas,

se dissolve nas classes sociais.

Posteriormente, Marx estreita o conceito de sodedavil de Hegel para
torna-lo equivalente a esfera das relacfes ecom8marjuelas que caracterizam a
estrutura de cada sociedade, enquanto a sociedalddecHegel é mais extensa e
abrange também a regulamentacéo externa (estatdagl relacbes, Marx faz com
gue a expressao sociedade civil passe a sign#fisaciedade pré-estatal: “a anatomia
da sociedade civil” de Marx deve ser procuradaet@riomia politica”. Assim, com
Marx € que se da a passagem do anterior significedsociedade civil ao de
“sociedade burguesa”. Nesse ponto, emerge um rersiginificado de “civil’, que,
em sua forma alema, “burgerlich”, significa tambéburgués” (BoBBIO ET AL,

2004).

Em Sagrada Familia Marx define sociedade civil com palavras que nao
diferem daquelas usadas pelos jusnaturalistasdedirsir o estado de natureze®“

Estado moderno tem como sua base natural a soaeedadl, ou seja, 0 homem
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independente, unido a outro homem somente pelalwido interesse privado e pela
inconsciente necessidade natut# sociedade civil (burguesa) assim definidadba
estado de natureza descrito por Hobbes, isto géeragde todos contra todog:udo
quanto a sociedade civil € realmente, esta gued@iomem contra o homem), de
um contra o outro, de todos os individuos que s#uer reciprocamente sO por
causa da sua individualidade, é o universal e digsado movimento das forcas
elementares da vida ligadas aos vinculos dos gguils” (Bosgsio et al, 2004, p.

1.209).

Na segunda metade do século XIX, a expressao tkmbie civil' cai em
desuso. Em\ Democracia na Ameéricél835), Alexis de Tocqueville revive o sentido
de Rousseau de sociedade civil como educacao patadania, o que nao basta para

restaurar o prestigio do termo entéo consideradoleto.

Cabe a Antonio Gramsci, nos escritos compiladosod@adernos do Carcere
(1929-35), resgatar o conceito na primeira pariguele século. No século XX, a
sociedade civil renova o seu atrativo, pois, taheaao século XVIII, ha mais uma
vez a necessidade de definir e distinguir uma asfarsociedade que esteja separada

do Estado.

Embora Gramsci tenha recebido uma orientacdo basita marxista,
desligou a sociedade civil do econdmico e (re)etiquuaa no Estado. A sociedade
civil, nesse pensador, € a parte do Estado que@&dweocupa com a coer¢cdo ou 0
dominio formal, mas sim com a elaboragédo do comsento, conformando a esfera
da “politica cultural”. As instituicdes da sociedaduvil, tais como igrejas, escolas,

sindicatos e outras organizagbes, seriam 0s mdi@wéa dos quais a classe
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dominante exerce sua ‘hegemonia’ sobre a socieglgolela mesma ordem de idéias,

constituiria a arena onde essa hegemonia seriavpbds contestacao.

A teoria de Gramsci introduz uma profunda inovagdn relacdo a toda a
tradicdo marxista. A sociedade civil para Grams@mpreende ndo mais “todo
0 conjunto das relacbes materiais”, mas sim todaamjunto das relacdes
ideoldgico-culturais; ndo mais “todo o conjunto gla comercial e industrial”,
mas todo o conjunto da vida espiritual e intelet{igoBBio, 1982, p.29).

Nas décadas de 1960 e de 1970, o conceito de adeiei/il de Gramsci torna-
se o favorito dos que tentam opor-se as estrutlomsnantes da sociedade nao pelo
confronto politico direto, mas travando uma espéeeguerrilha cultural: cultura e

educacao passam a ser as esferas onde se coatestginguiria a hegemonia.

Para Gramsci, a presenca de uma sociedade civié fer densa esti
intimamente conectada ao desenvolvimento do cegoita] como o terreno de
batalha dos cidadaos contra a hegemonia do meecdd@stado. O estado capitalista
significa a hegemonia consentida de determinade elio elemento de coercdo esta
presente para garantir que esse consentimentoesejaido. Por pressuposto, no
estado capitalista democratico moderno, a sociedadié existe em relacao
complementar ao Estado, ja que ha o aceite pogalaxercicio do poder do Estado
pelas elites. A sociedade civil seria entdo o espag qual nasceria um projeto
contra-hegemonico de transformacgédo da sociedad&lestp. Essa visdo contribui
para a predominancia da crenca de que a sociedaldé algo essencialmente bom

(COHEN & ARATO, 1992).

Nova vida é insuflada ao conceito pelas mudancgstradas na Europa
Central e Oriental nos finais da década de 19%lerso da de 1980. Os dissidentes

da regido recorrem ao conceito de sociedade @wilocarma contra as pretensdes do
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estado totalitario. O exemplo do movimento Sole@ade, na Polonia, indica um
modelo de oposicdo e de regeneracao que evitafmotmsuicida com o Estado por
meio da formacdo de instituicbes da sociedade o&ilqualidade de ‘sociedade
paralela’. Na esteira das revolugdes vitoriosa&389, o conceito de sociedade civil

ganha popularidade em toda a regidoHEN & ARATO, 1992).

A nocdo de sociedade civil de Gramsci ganha poalde no Brasil e na
Ameérica Latina dos anos de 1970. A partir da décagminte, acontece um revival
crescente da utilizacdo do conceito de sociedadlecomo referido a uma esfera da
sociedade que contém em si atributos capazes dmizan diversos dos problemas
com o0s quais as democracias recentes se defroRt@angrande parte, esse revival
tem sido feito pela nocdo de sociedade civil ozmda, mais especificamente, das
novas organizacdes que surgem nessa esfera, eoulpards de cunho voluntario. A
sociedade civil tende cada vez mais a ser enterdidiermos de associativiSmo nos

estudos mais recentes KIWE, 1994, RTNAM, 1996; BEKART, 1999; RENNO, 2003).

A idéia da sociedade civil como sinbnimo de assw@sao, resgatando a
idéia de Tocqueville, é retomada com o declinianflaéncia do marxismo. Nesse
autor, o conceito de sociedade de classes ndgesténte, mas a mobilizacdo e o
desenvolvimento de uma rede relativamente autbndenarganizagfes facilitam a
democracia. Essa nocdo esta intimamente ligada pludalismo como condigcéo
indispensavel a democracia. Como conseqUénciaadamia passa a depender, para
0 seu exercicio, da participacdo ativa em instiescndo-estatais como base essencial

a participacdo em instituicdes politicas formais {@WAITE & BOTTOMORE, 1996).
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Nas producdes recentes ressaltam-se os tributgsagributos da sociedade
civil, tais como ‘autonomia’ e ‘densidade’, capageslimitar o poder do Estado. A
sociedade civil aparece como esfera que contém camgbectro de grupos de
interesse, 0 que tornaria possivel o controle dadespela sociedade. A ‘densidade’
da sociedade civil € certamente importante, masuobse o fato de que existem

diferencas de poder e de interesses entre as partsituintes da sociedade civil.

Uma sociedade civil ‘vibrante’ e ‘autbnoma’ é uso@hte entendida em
termos de seu pluralismo (nimero, tamanho e val@dde interesses que Sao
organizados; pela orientacdo democratica (os \aloi@cos) e pela participacao
politica (uso ativo dos direitos civis e deveresmbeomo pela formacédo de novas
liderancas). A tbnica na esfera associativa deedade civil passa a defini-la como
“esfera intermediaria entre o estado e a familiagamo por organizacbes que sao
separadas do estado, gozam autonomia em relaca@stado e sdo formadas
voluntariamente por membros da sociedade para pesteou estender seus

interesses ou valore$WHITE, 1994, p.32-3).

Torna-se crescente, nas producdes recentes, aupeg@o em definir a
sociedade civil em termos das caracteristicas @uwerélacdo com a qualidade e o
desempenho da democracia. Essa inquietacdo surgecenario das novas
democracias, quando o problema passa a ser o dmssalidacdo em contexto de

inUmeros problemas sociaisifMOND et al., 1989; BEKART, 2004).

Em pesquisa sobre dez casos de transicdo demacraidmérica Latina,
Diamond et al. (1989) encontram forte relagdo eatt®enomia da sociedade civil —

entendida como capacidade de formar associa¢cfestalidade da democracia. As
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conclusdes desse estudo fortalecem a idéia de gresanca de uma sociedade civil
plural, autbnoma e organizada é condicdo paraad&stemocratico. Por outro lado,
permanece o dissenso em torno da idéia de quetia garEstado democratico €

torna-se possivel a constituicdo de uma sociedadl@wutdonoma e plural.

2.2 Participacdo: consenso e controversia

A participacao é tema central para a democracia, wea que, por definicao,
€ 0 sistema politico no qual as pessoas, atrav@artiaipacdo, podem exercer certo
controle sobre seus lideres. A extensdo em que pEssi@ipacdo € considerada
desejavel ou necessaria mantém-se como alvo déedebaontrovérsias e é o que

define diferentes perspectivas sobre a democracia.

Os tedricos classicos ou tradicionais da democrasm as instituicdes e 0s
individuos como inter-relacionados, considerande guparticipacdo em pequenas
esferas teria efeito educativo no carater dos iddos. Quanto mais participacao,
mais os individuos se tornariam cidadaos publicosaes equipados estariam para

participar nas esferas nacionais por meio do voto.

Principal representante dessa teoria, Rousséanonsiderado o primeiro
tedrico a colocar a participacdo no processo degisno centro da teoria
democratica, criando as bases do que fica conhecdm modelo participativo da

democracia (RTEMAN, 1970; @®HEN & ARATO, 1992).

Os tedricos modernos ou liberais clamam por maeottificidade e realismo

das formulacbes sobre democracia em oposicdo ab ddsnocratico, para eles

! Entre suas obras destacam-Bescurso sobre a Origem da Desigualdade entre omeéttse Do
Contrato Socia{1762).
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impraticavel, dos classicos. Concluem que a apgatieralizada e a falta de interesse
e de habilidade para participar nos assuntos gagitila maioria dos individuos nao
afetam negativamente o sistema democratico. Ac@uamt a participacdo em massa
daria margem a éxpectativas irrealisticas e potencialmente dedivag que

ameacam a estabilidade do sistéRATEMAN, 1970, p.11).

O debate entre este modelo, conhecido hoje comelmeditista, e o modelo
participativo da democracia inicia-se quando Schaterpem 1942, afirmou qu® “
modelo democratico é aquele arranjo institucionaftgpchegar a decisdes politicas
em que os individuos adquirem poder para decididiarge luta competitiva pelo
voto do povh Na concepcéao liberal, tendo por base essa cgéacem papel da
participacdo na democracia reduz-se as eleicoetareg e competitivas, tidas como
suficientes para tornar as acdes dos governarmtesparentes aos cidadao®KEN

& ARATO, 1992).

No contexto das democracias modernas, tornou-sesequm CONSenso a
importancia de aprofundar e ampliar a democra@atundo canais de participacéo
dos cidadaos tais como o referendo, o plebiscé@estéo participativa das politicas
publicas. Porém permanece a controvérsia de até pgpméo esses canais de

participacéo sao eficazes e suficientes para fieataas democracias modernas.

Nas democracias modernas, a lentiddo dos goverrmspalses de
democratizagdo recente em resolver os problemaesigualdade social, somado a
divulgacdo de casos de corrupcdo no uso das veybhkcas, traz a tona a
necessidade de ampliagdo dos canais de participiacgopulacdo. A partir dos anos

de 1990 tem crescido 0 consenso entre académicaémentos sociais, politicos e
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agéncias internacionais financiadoras sobre a it@poia de incluir a participacdo da
sociedade civil em projetos de desenvolvimentoasoeina geréncia de politicas
publicas com base na idéia de que a participacafemlegitimidade aos governos,

melhora o desempenho das politicas, além coibiaw mso dos recursos.

Apesar do aparente consenso em torno da relev@aciparticipacdo da
sociedade civil, o significado da participacdo aajuanto aos meios de efetiva-la e
guanto aos seus objetivos de acordo com 0s ineeles atores que propagam a sua
importancia. Se, por um lado, para a visao de camis funcionalista, a participacéo
da sociedade civil emerge como modo de melhoragserdpenho de programas e
projetos ao incluir o ponto de vista dos seus heiaebs e dos cidaddos em geral,
por outro, permanece a visao da participacdo cammoa de ampliar e de aprofundar
a democracia na medida em que o processo paridpaduca os cidadaos para a

democracia.

Os argumentos a favor da participacdo podem semides em trés grupos:
(1) participagcdo como meio de aumentar a eficiédeigprogramas e projetos, (2)
participacdo como maneira de transformar relacégsoder e (3) participagdo como
forma de promover o empoderamento das pessoaEAER, 1999; HOLMES &

SCOONES 2000; GiAvEZ, 2004).

Nos documentos das agéncias internacionais, o agonpelo crescimento
da performance governamental est4 presente com énfase. O Banco Mundial

(1996)? por exemplo, inclui, entre as estratégias paranpw@r governanca nos

2 Agéncias como o Programa de Desenvolvimento dadddagnidas (PNUD, 2002); o Banco do
Desenvolvimento Inter-Americano (IADB, 1997) e ag@mizacdo para Cooperacdo Econdémica e
Desenvolvimento (OECD, 1995) publicaram artigoslatorios com estratégias e recomendagdes para
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paises em desenvolvimento, o rearranjo do escojitstdmlo através da privatizacéo,
da descentralizacdo administrativa e da introdudgenecanismos de participacao
dentro do aparato estatal, como modo de reduzigassos governamentais e, ao
mesmo tempo, de aumentar a transparéncia, a réddads e o desempenho dos

governos e WiT, 2000).

A participacdo da sociedade civil estaria, nessacejcdo, dentre 0s
componentes de uma agenda de reformas propostgmides em desenvolvimento,
gue consiste basicamente na reducédo do escopotaidoFsr meio da transferéncia
de funcdes estatais ao setor privado, da desdeatg@b financeira e administrativa
para os niveis locais e da criacdo de mecanismespgumovam a participacao

popular (BANCO MUNDIAL, 1997).

Na América Latina, tais reformas tém sido impleradas com velocidade e
profundidade distintas em cada pais. Ainda que, pl@no ideoldgico, a
implementagcéo da reducédo do Estado e das privagzagejam questbes bastante
controversas, cria-se um quase consenso quanteessidade de descentralizar a
gestdo das politicas com a implementacdo de mecasigle participagdo da

sociedade civil (BAveEz, 2004; HCKEY & MOHAN, 2005).

A participacdo tem sido também uma demanda doglpsrde esquerda e dos
movimentos sociais, principalmente na América laatio Brasil, esses movimentos
lutaram por muito tempo ndo apenas para a defireg@@arantia de direitos sociais,
mas também pelo direito de participar na adminjétvada sociedade. Nesse sentido,

a participacdo € instrumento para transformar westas e relacdes de poder no

promover a participacdo da sociedade civil na gediigastos publicos HSEIDER, 1999; GIAVEZ,
2004).
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aprimoramento da democracia e para promover aag#éer entre governos e
populacdo com base na confiancaKZALHO, 1997; AVRITZER & SANTOS, 2002;

CHAVEZ, 2004).

A participacdo como forma de transformar relacGepader tem énfase na
perspectiva do empoderamente@mpowerment das pessoas e comunidades,
contendo, porém, um sentido de poder mais subjalivoque o anterior. Esta
perspectiva € inspirada na concepcao de poder gusrsubjetivo e da politica como

micropolitica (VAITSMAN, 1994).

Assim, os defensores do empoderamento apostam ndangar da
subjetividade bem como na do entendimento de camestbelecem e se déo as
relacbes de dominagcédo. Um dos principais expoel@esa concepcao € o movimento
feminista, que defende a participacdo como prooggs/isa aumentar a consciéncia
das minorias sobre sua propria condicéo, de seeitodi e das solucdes para superar

dificuldades (MiTsmMAN, 2002).

A préatica da participacdo ajudaria as pessoas aelperem a prépria
capacidade de mudar e de melhorar sua situacaoaeMais tarde, esta concepcéo
de participacdo como empoderamento € ampliada gliacatir diversos tipos de
relagbes que envolvem desigualdade de poder e hier, seal como a relacdo
médico/paciente (M.LA, 1999; BERNHART, 1999; ANDRADE & VAITSMAN, 2002;

VAITSMAN & ANDRADE, 2005).

Independente dos objetivos e concepgdes sobretiaiegao e voltando-se
mais para 0 processo participativo, Sara White §L9%efine quatro tipos de

participacdo: a nominal, a instrumental, a reprdiea e a transformadora. De
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acordo com suas funcdes gerais, a (1) participagaanal seria basicamente uma
encenacao, nao existindo participacédo de fato) mgumental seria a participacéo
vista como maneira de alcancar a eficiéncia deefwsj a (3) representativa serviria
para dar voz aos interesses da populacdo e a gdjfarmadora seria aquela
entendida como empoderamento, o que, em ultimaniaist, significaria uma agenda
controlada por baixo. De acordo com a classificagdarticipacdo fraca’ e

‘participacdo forte’, as duas primeiras formas asmarifracas, pois ndo implicam
grandes transformacfes, enquanto as duas Ultinteenséortes por seu maior

potencial transformador.

Por conseguinte, a participacdo € processo dinaquegpode mudar atraves
do tempo, combinando tipos diferentes de parti@pacom objetivos diferentes, e
gerando efeitos, muitas vezes, inesperados. Asairparticipacdo que, em um
primeiro momento, seria uma encenacao apenas ggitaniar os programas vindos
de cima para baixo, poderia, em um segundo momeanémsformar-se em
representativa, quando o0s atores comecassem aogaesseu papel no espaco

participativo.

Deste modo, o aspecto dinamico do processo pativd Ihe confere
positividade no sentido de que sempre existe onptiede que a participagao fraca
se transmude em forte, ndo esquecendo, porém, goentoario também pode
acontecer. Embora seja Util, essa classificagcdoerélarece o papel da participacdo
em diferentes contextos nem o modo como o formatpadticipacdo potencializa ou

nao a participagao fraca ou fortedites & SCoOoNES 2000).
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Criticas a exaltacdo do potencial da participacdosdciedade civil no
governo, que se pensa, em determinado momentosapaiz de resolver grande
namero dos problemas advindos da descentralizagdesfitra publica, somado a
analise de praticas concretas de experiénciagipativas ao redor do mundo, deram
lugar a uma visdo mais ceética acerca do potenaiglagticipacdo da sociedade civil
(CoOKE & KOTHARI, 2001; CHAVEZ, 2004). Pela revisdo de Chavez (2004) sabe-se
que a literatura internacional reporta poucos cagns sucedidos de participacdo e

um deles € o Orgcamento Participativo em Porto A&legr

Os aspectos mais criticos da participacdo recagracieémente em seu
potencial de melhorar a performance dos projetos €e incluir novos atores. A
questao “quem participa?” passa a ser aspecto famgemo sentido de que a propria
participacdo exclui, muitas vezes, amplos setoresodiedade civil ((EAVER, 1999;

CORNWALL, 2002; ®ELHO ET AL, 2002; LAVALLE et al., 2005).

Um segundo aspecto que alimenta a visdo mais petsisobre a efetiva
participacdo diz respeito as condi¢cdes necessaaias produzi-la. Tais condi¢bes —
uma sociedade civil organizada e ativa, implementsl abertos a pratica
democrética e métodos apropriados para promovart@ipacdo em cada contexto e
para cada situacdo — sdo dificeis de serem endostr@ reproduzidos @RTES

1998; (HAVEZ, 2004; KURUVILLA , 2005).

A primeira dessas condi¢cdes — uma sociedade aitdinama e plural — é a
mais problematica. No entendimento de uma corrdatestudos ndo ha nada ou
existe muito pouco que o0 governo possa fazer paaa wma sociedade civil mais

participativa. A interferéncia do governo pode ustve desmobilizar e tornar a
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sociedade civil mais apatica, ao opor sua loégicadréatica a légica espontanea e

autbnoma da esfera da sociedade ciwir(Am, 1996; @RNWALL, 2002).

A criacao de espacos participativos pelo goveramacforma de produzir um
circulo virtuoso de confianca e de boas praticagesao, tem originado diversas
criticas. Para Cornwall (2002) por serem espagadas de cima para baixo, a que o
autor chama denvited spaces(espacos a convite) existe o0 risco de excessiva
burocratizacdo da participagdo nesses espacos as®no para O risco de
deslegitimizacédo de outros espacos participatixper@aneamente criados por dada

comunidade.

Outros autores acentuam o0s problemas praticos st@augionalizacdo de
canais participativos dentro do governo, um dossqua perda de autonomia das
organizacdes da sociedade civil, cujos membrosagass a dedicar mais tempo as
tarefas governamentais do que as suas bases. Umdsegroblema esta ligado a
domesticacdo dos movimentos sociais, 0s quais, elpencdo a logica de
funcionamento do governo por dentro, acabariamapsumir uma posi¢cdo de defesa

do governo em detrimento da posicao reivindicagi pressao (B<ART, 1999).

Contrapondo-se a essa idéia de que os governos pounada podem fazer
em curto e meédio prazo para incentivar a parti@papnde esta ndo esti
tradicionalmente presente, Tendler & Freedheim 4198ostram, em andlise sobre o
Ceard, que tal conclusdo ndo pode ser generalipai®, a partir da inclusao da

participacdo, ao implementar uma politica, 0 goweronsegue criar um clima de
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confianca, o que da lugar a um circulo virtuos@aws de uma politica que gera

confianca e mais interesse em participar.

Porém mesmo dentro dessa perspectiva de que eggatiogativos criados
de cima para baixo podem gerar um circulo virtuo®o participacdo, outros
problemas sdo apontados como a dificuldade deioakca participacdo com a
performance das politicas. A participacdo envohae@ssos mais lentos de debates e
de criacdo de consenso do que a demanda pela @btdecresultados rapidos nas
politicas. Além disso, ndo foram criados indicadarkaros para analisar a qualidade
da participacdo e os seus efeitos, que podem sded@orma diluida ao longo do

tempo (BEKART, 1999; lABRA, 2002).

Outro aspecto considerado nos estudos sobre pagéo refere-se a decisao
individual de participar, que é influenciada poretsos fatores, tais como o formato
da participacédo e quem esta ofertando o espacaletaao envolve um calculo dos
custos e dos beneficios da participacao, ou s&ajue ponto se ganha ou perde por
dedicar tempo e esforco em determinado espaceipativo. No caso das entidades
da sociedade civil, este calculo envolve igualmesde perdas e os ganhos da

organizacao (CG=AVER, 1999;SaNTOsS, 2001;LABRA 2002).

Espacos participativos muito bem desenhados pod&on abter resposta
satisfatoria em termos de qualidade da participapa®s o terreno em que essas
instituicbes sdo criadas encontram certos habitazileira que podem nédo ser

receptivos a participacéo.

% Outros trabalhos que apontam na mesma direca@delef (1998) e Tendler & Freedheim (1994)
sdo Evans (1996), Schonwalder (1997) e Akkermaih (@004).
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A perspectiva da participacdo dentro do governo @¢esacido no Brasil, nos
altimos anos, como parte do processo de desceaitab das politicas e como
dotado do potencial de aumentar a performance oesrigos, ao mesmo tempo em
que poderia promover o ativamento do capital sodal cultura civica e da
organizacao da sociedade civil. A criacdo dos Aboseale Politicas Sociais reflete o

consenso em torno dessa idéia.

A descentralizacdo financeira e a administratiaa@plamente adotadas no
decorrer das décadas de 1980 e 1990, junto comagdcrde mecanismos de
participacdo da sociedade civil na gestdo dasigadifpublicas em nivel local. No
caso do setor Saude, a criacdo de canais de pacéic da populacdo na gestdo das
politicas setoriais é estabelecida na legislacpecdica como uma condicionalidade
para o avanco da descentralizacdo dessas poljiGeEeTCHE 1996,1999; BOsHI,

1999;SouzA, 2002).

O principal objetivo da criagdo de mecanismos paopiciar a participacao
da sociedade civil na gestado das politicas € cudeeatar a transparéncia das acdes
do governo e inibir o mau uso dos recursos. Seguselss defensores, a
descentralizagdo, ao aumentar a proximidade enopulpcdo e governo,
incrementaria, como consequéncia, a capacidade sieiadade civil interferir no
curso das politicas e de fiscalizar a aplicacéo récarsos fiscais, melhorando o
desempenho das politicas, dos programas e do gowemmo um todo (QuzA,

2002).

No Brasil, a expresséo ‘controle social’ materml&Zzidéia de que a sociedade

civil pode ser um controlador das acdes governaaeen® aumento de casos de
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ineficiéncia e ineficacia do setor publico na mtlfdo dos recursos publicos e na
prestacdo de servicos a populacdo faz crescer daisdéia de controle social no

sentido oposto ao que era utilizado anteriormenterro controle da sociedade pelo
Estado —, passando a significar o controle do Bgpath sociedade civil @RVALHO,

1996).

Para que a sociedade civl possa controlar o Estd@lanesma precisa estar
imbuida de determinados atributos e valores. Comprdiferacdo de estudos
analisando a participacdo nos Conselhos, sdo eekigaiconceitos utilizados para
analisar a densidade da sociedade civil e suaéaelapm o desempenho da
decmoracia, tal como o conceito de capital sobey como explicacdes para como

o capital social nasce e se sustenta.

2.3 Capital Social — como a participacdo nasce e se  sustenta?

Entre os conceitos utilizados em estudos recentdse sparticipacao,
sociedade civil e desempenho institucional, o cémate capital social destaca-se
pelo debate que suscita. Utilizado em uma gamaudkcpcdes sobre temas que vao
desde a motivacao individual para participar enp@asdes da sociedade civil
(RENNOG, 2003) a influéncia do capital social no acesseraicos de cuidado a saude
(HENDRYX et al., 2002), o conceito de capital social sastiversas criticas. Uma das

principais refere-se a inespecificidade e a angitio conceito.

Duas publicacbes de Robert Putnadmmunidade e Democraci@l996) e
Bowling Alone(2000), desencadeam intenso debate, ao colocaierpoatancia do

engajamento civico, em suas diversas formas, pagaatidade da democracia.
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Embora ndo tenha sido o primeiro a utilizar o cdoce2 o primeiro a tentar

demonstrar a relacdo entre capital social e desgmogastitucional.

Em Bowling Alone Putnam chama a atencédo para as mudancas querocorr
nos tipos de atividade e no grau de envolvimensoinidividuos norte-americanos em
atividades civicas. O autor conclui que, nos EUAlesinteresse dos cidadaos pela
vida civica tem aumentado. Outros estudos, no entarostram que essas mudancas
nao se observam em todos os paises e que, quaseivada, 0s impactos também

sao diferentes entre os paises.

De forma resumida, o capital social pode ser emdendomo ‘padrdes de
participacdo civica e solidariedade socig@PUTNAM, 1996, p.97) e comacbnexdes
entre individuos — redes sociais - e as normaseggrocidade e confiabilidade que
nascem delds(PutnAM, 2000), contendo a nocdo de que alguns atributos d
sociedade civil exercem efeitos positivos no borsedgenho das instituicdes e da

democracia.

Embora ndo exista uniformidade em relacdo as wwisdgue compdem o
conceito de capital social, os indicadores usualenenilizados para expressar o
capital social s&o: associativismo (participacéo asociacoes e grupos sem fins
lucrativos), cultura politica (interesse por pohti comparecimento as urnas etc.),
confianca social (confianga em desconhecidos, izishos etc.) e confianga politica
(confianga nos politicos, no parlamento etc.). &ssalicadores sdo bastante
empregados em pesquisas de opinido publica, onigmanalises tais como as
publicadas em coletaneas de estudos comparatiteraagionais (BMBETTA,1988;

NORRIS 1998a; 8saN & PuTNnAM, 2000).
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A teoria do capital social se apdia na no¢ao desredciais, em particular nos
estudos de Granovetter (1973) e Coleman (198&nce&fs constantemente citadas
nos trabalhos que utilizam o conceito. Esses autmmalisam a importancia das redes
sociais na obtencdo de empreg@RASOVETTER, 1973) e na formacdo de capital
humano (©LEMAN, 1988), mostrando que determinados tipos de rddeawlacbes
sociais produzem resultados ndo intencionais, dapiia ou dificulta determinadas

acOes dos individuos.

No estudo de Granovetter (1973), as redes com foresdrutural aberto — as
que conectam diferentes grupos — facilitam o aceks® individuos a novas
informacdes. Assim, o autor conclui que o acessova emprego é facilitado quando
o individuo esta inserido em uma rede do tipo abaihda que suas ligacdes sejam

do tipo fracas.

Por sua vez, Coleman (1988) defende que a trar@onids capital social
através das relac6es familiares para as novasagarégcilita a producdo do capital
humano. O autor comenta que as redes do tipo faskadm que ha namero limitado
de individuos fortemente ligados uns aos outrosiee eptabelecem contatos inter-
geracionais — facilitam a producdo de normas e adianca social mediante a
proliferacdo de obrigacdes reciprocas. Conclui @ueputacdo, elemento que gera

confianga, dificilmente nasce em estrutura de dediepo aberta.

Coleman retoma o conceito de capital social, defioio pela sua fungéo, no
sentido de facilitar certas acdes dos atores. &nter de outras formas de capital
(como o fisico e o humano), o capital social éd@ntr a estrutura das relacdes

sociais, embora certas estruturas facilitem asumagcao e outras, a dificultem.
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Da maneira como é utilizado por Putnam (1996), mtabsocial interessante
para a democracia constitui-se pelo engajamentoogina forma do associativismo,
porém a explicacdo de como o vigor da democraqierdte desse tipo de capital

social € pouco evidenciada.

Tanto em paises de economia estavelMEETTA, 1988; NRRIS 1998a;
SUSAN & PUTNAM, 2000) quanto em paises em desenvolvimentmgbon 2001;
SANTOS, 2001; EORES & RELLO, 2001; lacos, 2003), diversos estudos tém
procurado elementos na sociedade civil que expligigmémenos como desempenho
das instituicbes politicas, cultura politica e cdyitransformacdes na participacéo

eleitoral etc.

A preocupacado, no primeiro caso, é com a quedadeipacdo eleitoral, da
confianca nos politicos e nas instituicbes demmersit No segundo caso, a questao
central é de que maneira se pode criar capitalsegpromover maior qualidade de

vida em contextos de escassez de capital fisicoraho.

S&o vérias as criticas ao conceito de capital Isaoissentido utilizado por
Putnam, ou seja, na sua importancia para o bonmgesdo da democracia e das
instituicdes. No entendimento de Santos (2001g féiferenciacdo do conceito, uma
vez que ndo hierarquiza as diferentes variaveisregagas para medi-lo. O autor
chama a atencao para o fato de que os grupos &ohsihdo podem ser considerados
tdo importantes quanto os partidos politicos, qreas bem mais centrais e vitais

para democracia do que o0s grupos de interessds.gera

Outra critica refere-se ao fraco poder explicatidlo conceito, pois

permanecem em aberto as questdes relativas a caayuital social é produzido, de
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gue maneira nasce a confianca social e politiéag@ ponto o associativismo é vital
para a democracia e que tipo de associativismoig wital. Alguns pesquisadores

encontram em seus estudos que, além de a confawe@ ter pouca relacdo com
confianca politica, existe pouca ou nenhuma dif@xeantre as atitudes quanto a
politica por parte dos cidadaos que participamsde@acdes sem fins lucrativos e as
dos que nao participam. Desse modo, o capitallseeitorma de associativismo e de
confianca social ndo teria ligacdo com o comportameolitico dos individuos

(NEWTON, 1998, 2000; HLL, 2000).

Uma terceira critica frequente ao conceito de abpitcial faz referéncia ao
pressuposto de que 0s grupos e associacdes ddasteievil sdo sempre voltados
para o bem comum. Isso porque grupos e associdedssciedade civil centram-se,
muitas vezes, no bem dos préprios membros e ngweseEupam com principios
democraticos. Igualmente, mesmo que produzam kdacde confianca e
reciprocidade entre seus membros, podem dar lugexternalidades negativas,
inclusive na forma de sentimentos de aversdo e ad® que Ihes sdo externos

(DURLAUF, 1999).

A questdo que diz respeito ao capital social geinsecamente civico ou néo,
nao importa para certos autores. Fukuyama (200@3gpgque a sociedade tem leis
para prevenir a producdo negativa de externalidadgsie esse problema ndo é
pertinente apenas ao capital social. O capitatdjspor exempo, poderia incluir
armas e capital humano, conformando novas mardgrasrturar. Quando se fala de
capital social, estar-se-ia necessariamente fazalodé@o a grupos civicos voltados a
producdo de bens comuns na sociedade, assim coarmase fala em capital

humano estar-se-ia necessariamente aludindo atmitesr positivos do capital

45



humano - educacdo, experiéncia e conhecimento. d@oseguinte, ndo se
questionaria o fato de o conhecimento poder sedousambém para a destruicao

(FUKUYAMA , 2000).

Um problema que merece atencdo é como surge alcapdial. Na opinido
de Putnam (1996), as experiéncias passadas decalgfitva que teriam trazido
resultados positivos para as pessoas, marcariartiusiacde um povo, que passaria a
agir julgando que o bem comum é bom. Entretantogssivos fracassos da acao
coletiva fariam com as pessoas passassem a agjir ¢em mente o préprio beneficio,
tornando-se natural que outros viessem a agir &wiah forma. Tal comportamento
teria por base o célculo de que ‘se os outros aggmim, € natural que eu aja assim
também’, ou seja, ndo existiria expectativa deprecidade. Ora, a base da confianca
social é a expectativa de reciprocidade, ou seje, gue o bem feito por alguém sera

recompensado de alguma forma por outra pessoa.

Em paises onde a tradicdo ndo favorece a criacéedds civicas, a questao
de como o capital social se constitui traz um poial. Na perspectiva de Putnam
(1996), os governantes pouco ou hada podem fararcpar capital social. A maior
dificuldade estaria no aspecto historico, ou sefeapital social seria resultado de um
processo cumulativo de experiéncias histéricassttamdo heranca cultural, que se
traduziria na cultura civica e politica de detemda comunidade. Neste sentido,
Putnam atribui certa imutabilidade a cultura, csijga seria a de se auto-reproduzir
indeterminadamente. A possibilidade de mudancayexmws em curto e médio prazo,

é descartada.
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Putnam (1996) explica o comportamento dos cidadaosos em termos de
escolha racional, ou seja, em termos de calculithéhl e racional. Em uma
comunidade civica, cujos cidadaos, por definicgenmacom o objetivo de alcancar
bens comuns, a decisdo de agir de forma civica s&cional e ndo por abnegacéao,
pois existiria confianca nas relacdes de recipem®d ou seja, os atores acreditariam
que o bem que fizerem sera correspondido de alguameira, por alguém, em algum

lugar.

Na situacdo de cidadaos confiantes em que todo&oagelo bem comum,
tornar-se-ia racional agir da mesma forma, criasglam circulo virtuoso. Assim, em
uma comunidade civica composta por cidadaos depastagir pelo bem comum,
respeitosos e confiantes uns nos outros mesmo qustmas opinides divergem,
experiéncias bem sucedidas e compensadoras deelgirbem comum gerariam

maior disponibilidade para acfes desse tipagm, 1996).

Quanto maior a confianca social generalizada, maeosbservaria o que
Banfield (1958) define como ‘familismo amoral’. Essonceito se refere a presenca
de uma cultura baseada mais no interesse do gmparm € menos no interesse
coletivo. No familismo amoral, os atores agem emcdio do interesse préprio,
visando maximizar seus ganhos, quando muito, emr fdos interesses da familia
nuclear. Em decorréncia do célculo de que todadiagia mesma forma, surgiria um
circulo vicioso, havendo poucos incentivos pareeag@m favor de um grupo mais

amplo.

Cleaver (1999) assinala que a maior parte dos rissusobre participacéo

assumem que as pessoas, no calculo dos custos eficluen relativos ao
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envolvimento em processos participativos, concleemamente que a participacao
sera uma coisa boa para elas, quando, de fatenesitios, na maior parte das vezes,

surgem a longo prazo, cumulativamente e diluidocamaunidade.

O entendimento de por quais motivacbes as pesseagngajam na
participacdo envolve aspectos culturais, institug@i® e emocionais. Se 0 processo
participatorio ndo traz beneficios imediatos pajaete que nele esta engajado, em
termos de bem-estar mensuravel para a comunidadelaoyperformance dos
programas, quais sao as motivacdes que levam iaipacfio? Respondendo a essa
pergunta, Cleaver (1999) comenta que as normaais@ecas motivacdes psicologicas
desempenham papel importante em termos de neassidandividuais de

reconhecimento, de respeito ou de proposito.

Se as percepcdes individuais sobre o quanto éadesej participacdo nao sao
muito exploradas na literatura, as razfes pord@dsio-participacdo sao ainda menos
consideradas. Estudos assinalam que variacoesde, igénero e classe estao ligadas
a decisdo de participar e, em alguns casos, osidiudis podem achar mais facil,
mais benéfico ou familiar ndo participaro@vs et al., 1997; WARTEVEEN and

NEUPANE, 1996 apud CG=AVER, 1999).

2.4 Abordagens explicativas do engajamento civico

O surgimento das novas democracias na Ameéricad,atle um lado, e a
preocupacdo com a queda da participacdo eleitaslpaises centrais, de outro,
trouxeram duas questbes para Ciéncia Politicainaepa, € como criar contextos

democraticos sustentaveis e eficazes, ao passa gegunda, diz respeito a como
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fazer com que os cidadaos se interessem por partida vida civica e politica, ou

seja, o que faz o cidadéo se interessar pelo bemroo

Duas correntes tedrico-metodoldgicas analisam endithento das relacbes
entre acao coletiva e politica e entre instituicéestores sociais, a culturalista e a

racionalista (BRVALHO, 2002).

Os estudos culturalistas tendem a perceber a oriaca difusdo de uma
cultura politica pautada pelo civismo, importantepexto do problema da
consolidacdo democratica. Note-se que as abordageltgralistas tém como
referéncia contemporarfea trabalho de Almond e Verb@he Civic Culture escrito
no inicio da década de 1960, no qual a culturaipalse refere a uma orientacéo

subjetiva em relacdo a determinado sistema poliiHCcsCHNIR& CARNEIRO, 1999).

Ja a abordagem racionalista, ancorada nas teoeiasseblha racional, se
insere na perspectiva neo-institucionalista ouidedos jogos, em que se destaca a
acao de elites politicas nas situacdes de inceridegssa abordagem, o destaque é
conferido as razdes circunstanciais que informaieasdes dos atores politicos em
detrimento da importancia da interiorizagdo geimadh de valores e normas

compativeis com a experiéncia democrética, comarese Carvalho (2002):

As abordagens racionalistas sdo, em principio, ur@acdo a perspectiva

sociologica da cultura politica e & sua énfase eévips consensos normativos,
sublinhando, alternativamente, o componente radidaaagéncia politica, por

isso entendidas as operacdes envolvidas na adequagatingente entre

objetivos e acbes. ERVALHQ 2002, p.300)

No entanto, Carvalho (2002) sugere que ha convei@éentre as duas

abordagens no tocante as analises sobre a denaobrasileira.

* A democracia na Américade Tocqueville é apontado como o trabalho pioneésia area.
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Os enfoques ancorados na escolha racional revelaim claramente suas
limitacbes quando se passa do tratamento da “t@mgactuada” desde o regime
autoritario a democracia e desta a construcao deardem democratica estavel. A
principal dessas limitacdes estaria em sua incdpadeide lidar satisfatoriamente com
“a continuidade de instituicdes, comportamentos ieidds autoritarias na nova
situacao politica (MoIses 1995; apud @rRVALHO, 2002, p.301). A abordagem da
escolha racional tenderia, entdo, a ser substijpddanodelos analiticos que levem
em conta tanto a liberdade relativa dos atoredigmdi quanto os condicionantes

supostos pela vertente sociologica da culturaipalit

Além da escolha racional, a abordagem institucistaalhistorica — dos
também seguidores do ‘novo’ institucionalismo — parilham a preocupacao de
como as instituicbes engendram estratégias pdaitcanfluenciam os resultados
politicos. Em suas andlises, os institucionalistamam em conta as regras ou

arranjos institucionais que modelam e medeiamtas holiticas.

A diferengca entre essas abordagens reside basitanmen modo como
concebem os interesses e as escolhas dos atoraso$a&studiosos da escolha
racional, as instituicbes sdo importantes como ecttos estratégicos e impdem
determinados constrangimentos e incentivos a candlg individuos racionais que
desejam maximizar seus ganhos. Quando as regstisu{gbes) mudam, as escolhas
dos atores também se modificam, ja que essas regtaguram as escolhas que

possibilitam maximizar os ganhos individuais.

Por sua vez, os institucionalistas histéricos pupam-se em analisar de que

maneira as instituicbes historica e socialmentestcoitlas afetam as estratégias, as
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metas dos atores, a distribuicdo do poder entie eles resultados das decisdes
politicas (LaBRA, 1999). Nesse sentido, os atores ndo necessat@rndesejam
apenas maximizar seus ganhos, mas, moldados p@&psap instituicbes, podem

agir imbuidos do espirito de buscar ganhos pacdetividade.

Os institucionalistas histéricos ndo véem probleraadéia de que os atores
politicos atuam estrategicamente para alcancar Besis mas procuram realizar
analises historicamente fundamentadas, que digqne @stéo tratando de maximizar
e por qual motivo enfatizam certos objetivos e odnos. Assim, tomam a formacao
de preferéncias como problema e ndo como um dagkvfCHO, 2002). Ou seja, 0S
institucionalistas historicos preferem ndo tomameodado o que o0s atores

pretendem.

As perspectivas neo-institucionalistas procuram esup a énfase
individualista da razéo instrumental, chamandoeagio para a producdo de bens
comuns que surgem de ambientes institucionais @oEi(CARVALHO, 2002).
Pesquisas empiricas recentes tém enfatizado eciefidé@ determinados formatos
institucionais na conformacdo de um tipo especifleoator, cujo comportamento
racional contempla a producao de bens coletivoslasivos (B scH, 1999; ABERS

2000).

Em geral, os institucionalistas historicos trabalheom uma definicdo de
instituicdo que inclui tanto as organiza¢des fosmgpianto as regras informais e os
procedimentos que estruturam a conduta. A definiigdimstituicdo de Hall & Taylor
(2003) inclui as regras, as praticas e os procemtios formais que estruturam as

relacdes entre individuos na sociedade. Os ausmfasizam a maneira pela qual as
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instituicdes configuram os objetivos que os atperseguem e estruturam as relacdes

de poder entre eles, privilegiando alguns e coldeautros em desvantagem.

A definicdo de instituicdo de North (apudELEN & STEINMO, 1994) se refere
aos constrangimentos formais — “regras”; ou infasma“convencdes e codigos de
conduta” desenhados para modelar a acdo humaras HEsBnicdes apontam para
uma controvérsia na literatura, o qual consisterde tracar a linha entre o que é ou
nao instituicdo. Porém, em geral, os instituciatadi estdo interessados em todo o
espectro de instituicbes estatais e sociais quealanola forma como os atores
politicos definem seus interesses e que estrutaua® relacoes de poder com outros

grupos (laBrA, 1999).

Por seu turno, Levi (apudABrRA, 1999, p.7) entende que as instituicbes
“...estruturam as escolhas estratégicas dos atoresodmaf a produzir resultados
equilibrados, isto é, resultados que ninguém terentivo para alterar. Sao
consideradas instituicdes politicas quando o Estatude as regras. Nas instituicoes
sociais, o cumprimento da regra se faz por mei@pi@vacdo e a omissaoDesse
modo, nas instituicdes sociais, as regras seriam m#rmais e ndo tdo nitidas,

ainda que ndo menos imperativas.

Embora a teoria politica continue privilegiando mfogue institucional, a
demanda por um conhecimento mais amplo acercaal@age da democracia vem a
tona com a entrada da chamada “terceira onda daalaom”. Torna-se importante
definir condicbes complementares as definidas cessenciais para a democracia

representativa modernaABL, 1996).
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Assim, a abordagem sociolégica da democracia tesodolo a “cultura” entre
tais condicionantes, a partir do entendimento déedade e da natureza do processo
politico como expressdes de uma comunidade deesadde padrbes ético-culturais,
0S quais constituem uma base comum a partir dacgualores podem agir de forma

automatica e irrefletida RvALHO, 2002).

Diversos autores apontam para o revival contempor@io tema da cultura
politica, marcado sobretudo pela emergéncia desasdomparativas das dinamicas
culturais presentes nos processos de legitimacd rdgimes democraticos,
principalmente em contextos periféricou@CHNIR & CARNEIRO, 1999; Q\RVALHO,

2002; FuKs et al., 2003).

A variavel cultural tem sido utilizada também emntextos locais, em
particular no que diz respeito a distribuicdo desigle cultural civica e politica e a
seus impactos nos resultados politicos. O estudfukle et al. (2003) sobre a cultura
politica de conselheiros municipais de Curitiba tmreosgjue, além dos conselheiros
constituirem uma elite em termos de recursos dwreulpolitica em relacdo a
populacdo em geral, este recurso é distribuideodeda desigual mesmo dentro dos
Conselhos. Os autores concluem, entre outras coas a experiéncia nos
Conselhos produz impacto positivo sobre a cultuwiitipa dos conselheiros, ainda
gue tenha sido percebida de forma diferenciadaspedmselheiros dos diferentes

segmentos (governo, setor privado, profissionaistielades).

Transpondo essas questdes para compreender oreagfjecivico, a decisédo
de participar envolve o célculo de que os ganhodosmaiores do que 0s custos

envolvidos na participacao.
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Além do problema do ‘carona’ explicitado por Ols@999), no qual o
individuo se abstém de agir em prol do coletivayyee, de qualquer modo, sera
contemplado caso o beneficio seja conquistadograjm, o processo de participacéo
€ demorado, e os resultados podem néo ser visR@is.exposto, o papel da cultura
determina, em grande parte, a formacdo de um at@ogcpois € através de longos

processos histéricos que se percebem os resulfaduarticipacao.
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CAPITULO 3. SOCIEDADE CIVIL NO BRASIL

Nos estudos sobre a sociedade civil brasileiras @sipectos sado continuamente
sublinhados: as marcas deixadas pela herancaitestoa cultura civica e politica dos
brasileiros e os efeitos das desigualdades soo@isusto da acdo coletiva. Algumas
caracteristicas da sociedade civil brasileira €leatadas pelbatinobarémetro- pesquisa de
opinido publica que mede opinides, atitudes e gvalem dezoito paises da América Latina

desde 1995.

Os dados dd.atinobarometroreferentes ao ano de 2005 revelam que o apoio a
democracia estd bem abaixo do nivel verificadodv& mnos n&o s6 no Brasil, mas em varios
paises da América Latina. Por essa pesquisa, apéfbasios brasileiros ouvidos concordam
com a afirmacéod democracia € preferivel a qualquer outro tipogdeernd contra 50% de

concordancia dos pesquisados diante da mesma gdionean 1996 (GLHA ON LINE, 2005).

Para Lagos (2003), esses resultados devem serr@aagosi com cuidado. Analisando
dados dd.atinobarometroaté 2002, o autor observa aumento das respdséasifmportd e
“Nao sabe/Nao responfeo que interpreta mais como desinteresse da po@al com a
politica vigente do que como maior apoio a um stgprEgime autoritario, que se originaria
da decepcéo da populacdo com os governos demostaticapazes de resolver os problemas

sociais.
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Apesar de as pesquisas de opinido publica detectaadéores ndo democraticos na
sociedade brasileira, Santos (2001) defende quenm&rescente e intenso aumento do
associativismo no Brasil durante as ultimas déca@asumero de organizacdes voluntarias
nao-governamentais, de sindicatos de profissianais associacfes sem fins lucrativos, bem
como do pessoal delas ocupado, teria crescidont@miente nos ultimos anos, levando-o a
concluir que {...) o pais vem desenvolvendo, antes que retrairado vinculos de

solidariedade socidl(SANTOS, 2001, p.245).

Dados mais recentes do IBGE (2002) reiteram essenrento. Comparado aos dados
sobre associativismo de 1996, a pesquisa constateerdo de 157% no numero de
Associacdes sem Fins Lucrativos no periodo. Segangesquisa, em 2002, o pais contava

com 276 mil Fundacdes Privadas e Associacdes sesrLECrativos.

O estudo de Landin (1998) sobre o Movimento da Axgla Cidadania Contra a Fome
e a Miséria mostra que este mobiliza diferentestest sociais da sociedade civil, inspirados
por valores como solidariedade e igualdade detd#eilais exemplos evidenciariam que a
sociedade civil brasileira ndo se encontra apafioggm que o potencial de participacdo e
mobilizacdo coletiva ndo se distribui igualmente sariedade, refletindo o padrédo de

desigualdade socioeconémico.

Para a populagéo mais carente, no entendimentarttesS(2001), o custo do fracasso
da acao coletiva mais organizada representa o disqerder o pouco que ainda tem e passar

a uma posicao pior do que a anterioxNg&s, 2001).

Outra ordem de limitacdes ao desenvolvimento dao aggdletiva imposta pelas
desigualdades socioecondmicas é mais subjetivainBegReis (2000), as disparidades nas

condi¢cbes de vida produzem diferengcas nas orieesacOgnitivas, as quais dificultam que
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sentimentos de pertencimento e de identidade sdifsplem. Se, por um lado, os muito

destituidos buscam protecdo paternalista, poisenf&Endem a coisa publica como direito e
sim como favor, por outro, as elites ndo se véemocparte responsavel pelo processo nem
como integrando uma coletividade, cabendo ao Estaaitanto, a total responsabilidade por

resolver o problema da pobreza.

Essa vertente de pesquisa é enriquecida com alrogéio de Vaitsman (2002), para
gquem a cultura brasileira se caracterizaria peldemds entre tradicional/moderno,
universalismo/particularismo e individualismo/hrengia na relacéo da sociedade civil com o
Estado, considerando que nem tudo o que herdampasdado é negativo para a democracia
e gque esses dilemas expressariam tanto potendedidguanto limitagdes tanto a ampliacéao
do acesso da populacdo ao mercado e aos serviglisopliguanto a qualidade dos espacos de
gestdo participativa. A autora comenta também gusosas institucionalidades introduzidas
pela Constituicdo Federal de 1988 estariam prodoraaeforcar uma légica universalista —
que fortaleceria a igualdade — em detrimento de ldgiaa particularista — que tornaria mais

fortes as diferencas e as relagdes pessoais.

Assim, a criagdo dos Conselhos e da gestdo patiic@p no setor publico
representariam um movimento na direcao da l6gicgetsalista, enquanto que, ao refor¢carem
localmente a concepc¢do de que 0s servigos comstidlireitos que cumpre ao poder publico
atender, 0os espacos participativos se inseririanuraenlégica particularista — ou seja, aquela
em que as nocgdes de “participacao” e de “direiesarram nas de “favor” e “pedidos”, que
se estabelecem nas trocas politicas entre repaesesnido poder publico e das associacdes de
moradores como mostra o estudo de Bezerra (200dre so experiéncia do Orgcamento

Participativo em Niterdi no final da década de 1990
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Desse modo, a capacidade de mobilizacdo da soeiaildtbrasileira se retrairia ou
se expandiria de acordo com as possibilidades @egdi com o Estado. Para exemplificar
tem-se que, durante os periodos de regime miatagciedade civil se mobiliza de forma
autbnoma e ‘de costas’ para o Estado. Por suanaezansicao para a democracia, 0s setores
mais organizados da sociedade civil passam a dialogm o Estado e a pressionar pelo
reconhecimento de suas demandas por mais parficip&pr conseguinte, a Constituicdo
Federal Brasileira de 1988 €, em grande partep flessa mobilizacéo, tendo consolidado
uma série de inovacgdes ao introduzir processogipartivos na gestdo de politicas publicas

(CARVALHO, 1995).

3.1 Percurso de organizacao da sociedade civil bras ileira

No Brasil, analises histérico-culturais tém mostragie a heranca do longo periodo
escravista e do patrimonialismo oriundos do passatimial apresenta consequéncias para a
consolidacdo da democracia, determinando certo rdedoonceber a politica, o Estado e a
coisa publica. Essa cultura politica estaria presews codigos e valores — isto é, nas
instituicdes informais —, atualizando-se nas redacfue se estabelecem no interior das

instituicdes formais (GuTo, 2000).

De qualquer modo, no que concerne a formacao decamanidade civica, a histéria
nao traz muitos motivos para otimismo. CarvalhoOd0comenta que sdo poucas as
manifestacdes civicas dignas de nota no Brasil fimpdo mesmo modo que as inumeras
interrupcdes do processo eleitoral amplo e univenspossibilitariam a formacdo de uma
consciéncia civica mais solida na sociedade cngbiteira. Para esse autor, a auséncia de
guerras de ambito nacional, como as que aconteaavarpaises da Europa, contribuiria para

tornar ainda mais lenta a formagcao de uma idergidadional forte.
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Reforca essa apatia, 0 modo de constituicdo dalamda no Brasil, com énfase nos
direitos sociais, havendo periodos de perda degahrcivis e politicos e sem lutas populares
importantes, o que contribui para que os direitmSass sejam Vvistos cOmo uma concessao
pela maioria da populacédo. Forma-se, assim, untarauharcada pelo paternalimo na relacéo
da sociedade com o Estado e pela falta de tramspar@a relacdo do Estado com a
sociedade. Digno de nota € o lendario personageanThu, criado por Monteiro Lobato em
1916, pois conteria as caracteristicas da maide g populacdo brasileira ao se mostrar
resignado, obediente, indiferente e obedecendor@iedo de meia duzia de manda-chuvas

(MEDEIROS 2004).

Para alguns autores, a fundacéo efetiva da so@exaitl no Brasil moderno teria se
dado a partir de meados da década de 1970, temdlo €x0 a oposicao ao regime militar.
Ainda que os anos de 1950 e o inicio da décad®6@e tenham sido marcados por intensa
mobilizacdo social com base, principalmente, noimewto sindical, nos movimentos de
trabalhadores rurais, tais como as Ligas Camponesasampla reivindicacao por “Reformas
de Base” de cunho democratico, popular e nacidaaksimplantacdo da ditadura, em 1964,
instaura pesada repressdo, que destrOi os espatiisop e de cidadania até entédo

construidos (ARITZER, 1993; G\RVALHO, 1998).

Os anos de 1970, no Brasil, sdo de profundas madampndmicas e politicas, que
provocam a emergéncia vigorosa de novas demandasssdsse periodo, assinalado pela
censura a imprensa e pela cassacado de direitocgmlitambém o € por espacgos de
resisténcia e de enfrentamento, como o movimental@stil e o de grupos que optam pela
luta armada. Em contexto da auséncia de canaisinlegi de interlocucdo ocorre o

nascimento gradual de um terreno organizativo au@com relacdo ao Estado, emergindo
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movimentos sociais urbanos captadores de novasseerrtes demandas sociais. Assim, 0S
movimentos de bairro, a ‘Igreja Popular’, o movitmefeminista, os Centros de Assessoria
aos Movimentos Populares e outros caracterizaaraepor certo antiinstitucionalimo e por

serem mais centrados na sociedade civAR{@LHO, 1998).

A luta unificada contra o autoritarismo, que re@semais diversos setores sociais —
movimentos sociais de varios tipos, sindicatosralealhadores, associacdes de profissionais,
universidades, Igrejas, imprensa, partidos poBto® oposicéo etc. —, contribui decisivamente
para uma visdo homogeineizada da sociedade cuel,dgixa marcas profundas no debate
tedrico e politico sobre o tema. Somente com aawdts instituicbes democraticas formais
basicas — eleicbes, livre organizacédo politicoiant, liberdade de imprensa etc. —, a
heterogenia da sociedade civil fica mais evideai@ressando-se nos diferentes projetos
politicos que se definem no decorrer do processoodstrucdo democratica. Na medida em
gue os governos democraticos ndo avancam com lagasalos problemas de excluséo e de
desigualdade social, como esperado, e diante dwagento desses problemas cresce a idéia

de que é preciso aprofundar o controle do Estadpante da sociedade ABNINO, 2002).

Os espacos participativos criados ao longo dos dad®90, tais como os Conselhos,
sdo consequéncias dessa visdo. A gestao parteipddas politicas publicas exprime 0 novo
tipo de relacionamento entre Estado e sociedadé CGvantagonismo, o confronto e a
oposicdo declarados, que caracterizam tais relagfegperiodo da resisténcia contra a
ditadura, perdem espaco substancial para uma poster negociagcdo, que aposta na
possibilidade de atuacdo conjunta sob o mpgetitipacdo da sociedade ciVi(DAGNINO,

2002).
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3.1.1 Década de 1980 e os ‘novos movimentos sociais

Enquanto os anos de 1970 se caracterizam pelarineggio de uma multiplicidade
de organizacbes populares autbnoma ao Estado,ossd@n 1980 assinalam a articulacao
dessas organizacdes com entidades representativass anovimentos, cujas expressoes mais
fortes sdo a construcdo do Partido dos Trabalhadera 1980, e da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), em 1983. Nesse momento, reasoacepcado de que os trabalhadores
precisam fazer politica partidaria para garantig fei’, as conquistas obtidas mediante as

lutas reivindicativas.

Os anos de 1980 mostram a emergéncia dos chamamlass‘movimentos sociais’,
que se distinguem pela demanda por mais partiagpag@ sO na redefinicdo dos direitos
como também na gestdo da sociedade. Crescem @dopatt oposicdo, fortalecem-se os
sindicatos e as entidades de classe e, em 19&4s onpbiliza-se na campanha Diretas J&, em
que ha a unido de amplos setores da sociedade gleigSes diretas para a Presidéncia da
Republica. Entretanto, a Emenda Dante de Olivgiedas eleicdes diretas, é derrotada na
Céamara dos Deputados em 25 de abril e a eleicé@i®tad® que assinala o fim da ditadura
militar, mas o processo de redemocratizacao se letengm 1988, no governo José Sarney,

com a promulgacgéo da nova Constituig&o.

Entre os atores politicos fortalece-se uma concegedEstado pluralista — aquele que
deve funcionar a partir do reconhecimento da didade de interesses sociais presentes na
sociedade. Desse modo, as politicas publicas paasaer concebidas como o fruto do
processo de disputa e de pactuacdo entre grupotedesse existentes em seu interior. Isso
significa a inclusdo de mecanismos de representdadsociedade no arcabouco juridico

institucional, de modo a tornar visivel e legitimdiversidade de interesses e projetos.
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A Constituicdo de 1988, chamada a “Constituicaca@dd prevé a participacao direta
dos cidadédos através dos chamados institutos decdaom direta ou semi-direta, como o
plebiscito, o referendo (Constituicdo Federal - .Q&part.14), a iniciativa popular de lei

(Cap. Il art. 61), os Conselhos e outros canaigattgcipacéo popular.

A luta pela Reforma Sanitaria, aliando a acdo doxigsionais de saude aos
emergentes movimentos populares e sindicais na daesaude, resulta na aprovacdo do
Sistema Unico de Satde (SUS), que institui um reistde co-gestdo e de controle social
tripartite — governo, profissionais e usuarios s paliticas de saude. Igualmente, a luta pela
Reforma Urbana consagra a funcéo social da prauteed da cidade em capitulo inédito, que

prevé o planejamento e a gestéo participativa diéscas urbanas.

Embora a reforma nédo tenha consolidado um sistetcalado de Conselhos, institui
diversos espacos de co-gestdo das politicas urlasassferas estaduais e municipais. Por
meio de novas leis, como o Estatuto da Crianca &dibbescente (ECA) e a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), as politicas voltadasapas segmentos mais vulneraveis da
populacdo, marcadas tradicionalmente pelo patemalie pelo clientelismo, s&o redefinidas
de modo a firmar direitos mais universais, subnuese ao controle social exercido por

movimentos sociais e por entidades profissionais.

Além dos Conselhos setoriais — da Crianca, Tutelar,Salude, da Educacédo, da
Assisténcia Social — destacam-se os Orgcamentoscipativos (OP), experiéncias que
resgatam os processos de debate do orcamento palmpovocados por movimentos sociais
e que passam a ser implementados junto ao com@E®IM®M programas democraticos e
populares. A primeira e mais conhecida experiédeidOP é a de Porto Alegre, posta em

pratica em administracfes sob a lideranca do RRIfAER, 2002). De acordo com dados
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recentes do IBGE, 4010 dos 5564 municipios brasfieou seja, 72%, tem implementada a
Gestao Orcamentéria participativa. No Estado dodReidaneiro 61 municipios (entre o total
de 92 municipios) implementaram mecanismos de cgzatdo na gestdo do orcamento

municipal (IBGE, 2006).

Se os anos de 1980 sdo marcados pelos avancosaefora consolidacéo de direitos
sociais universais, a década de 1990 o é pelmeafes ajustes estruturais constitutivos das
politicas neoliberais. Apesar da sensivel reduggodgsigualdades sociais e econémicas no
Brasil observada entre 1980 e 2000 (RIBEIRO, 2088ta nao foi suficiente para conter os
problemas advindos dos ajustes estruturais dascpslineoliberais. Menos notorias sédo as
suas consequéncias sobre a capacidade de mololieag@& organizacdo das politicas da
sociedade civil, em especial as dos setores p@suadas classes médias, duramente afetados

pelo desemprego e pela recessao econdémica.

No entender de Dagnino (2002), a crescente impmdadas organizacOes nao-
governamentais (ONGs) nessa década pode ser daalisatro da perspectiva dos efeitos das

politicas neoliberais.

3.1.2 Movimentos sociais na década de 1990

Pelo exposto, o inicio da década de 1980 é marmpaldoemergéncia dos chamados
“novos movimentos sociais”. Entretanto, a perdareferenciais causada pelo fracasso do
socialismo nos paises do Leste Europeu e o avasgaddias e politicas neoliberais, bem
como a crise dos movimentos sindicais no inicio aoes de 1990, contribuiram para novo
refluxo das mobilizacdes sociais. Nessa mesma détata-se visivel o inicio de uma
mudanca de perfil dos movimentos sociais, em queagr demanda gira em torno de

questdes identitarias, como as de género, etrialegia (ARVALHO, 1998).
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A possibilidade de a sociedade civil participar praposi¢cdo, na negociacdo e na
gestéo de politicas publicas consolidadas nos @d®80 traz a necessidade de capacitacao
técnica e politica das liderancas, para que possapar de modo qualificado os espacos de
co-gestdo conquistados. Cresce a importancia dassOBls quais se mantém, durante as
décadas anteriores, nos discretos papéis de apsianavimentos ou no de agentes de
educacdo popular, porém passam a definir-se comeesatcom papel especifico e
independente na construcdo democratica. Tal mudentaerado a opinido de que 0s anos

de 1990 séo ‘a década das ONG&N©QIN, 1999).

Apesar da compreensao de que as praticas paiftieipaonvergem para aqguelas nas
quais ha co-gestdo entre Estado e sociedade, camOrgamentos Participativos e 0s
Conselhos Gestores, é preciso apontar outras fateparticipacdo e de associacdo, que nao
se voltam para a co-gestdo, mas cuja influéncidersobre as politicas publicas. Dentre estas
destacam-se o Movimento dos Sem Terra (MST), aoRéstla Crianca e os foruns de
iniciativa civil, como, por exemplo, a campanha é&géela Cidadania contra a Fome e a
Miséria. Sao ac¢bes que influiram na agenda pubkdarcando o debate de questées como a

Reforma Agraria, o combate a mortalidade infardilseguranca publica e a seguranca

alimentar.

Destacam-se, neste sentido, os movimentos fensnidéanegros, de gays, lésbicas e
travestis, dos povos indigenas, dos portadores ei@hcia e dos ecologistas como
explicitamente voltados a mudancas culturais n&edade, pois visam a construcdo de uma
cultura de tolerancia e de respeito ao diferente, pensamento multicultural que da
visibilidade a padrdes culturais minoritarios. Essdo formas de participacdo que trazem

temas inovadores a agenda publica.
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A idéia de ‘refluxo’ dos movimentos sociais € batgeempregada para caracterizar 0s
anos de 1990, referindo-se a menor visibilidade ma@as e na midia, ao lado de certo
‘recolhimento’ desses movimentos e atores, que apasa ocupar espacos de gestado
participativa e a estudar, capacitando-se parangeo papel propositivo e negociador, como
também a sensacéo de certa queda no animo, noasniose na cultura participativa que

caracteriza as duas décadas anteriores.

3.2 Conselhos de politicas sociais: saude, educacéo e assisténcia social

A Constituicdo Federal de 1988, conhecida como masttaicdo Cidada, prevé a
instituicdo de canais de participacdo popular rsé&gede politicas sociais, os Conselhos, cuja
funcdo geral é efetivar a gestédo participativa algticas publicas, avaliando a situacdo da
politica setorial, propondo diretrizes, bem comaea@ndo e aprovando a proposta
orcamentaria. Os Conselhos atuam nas trés esfergewerno e Distrito Federal, tendo na
Conferéncia Nacional, precedida de foruns estadeiaisunicipais, a instancia deliberativa

maxima.

O setor saude € pioneiro na criacdo e na implem@ntde canais participativos nos
trés niveis de governo. A lei referente ao setm@igie a criagdo de féruns colegiados e
permanentes de gestéo participativa das politieasadde, os Conselhos, como pré-requisito

para a descentralizagdo das politicas de saud® paval municipal.

O pioneirismo do setor saude deve-se ao historcondbilizagdo dos movimentos
sociais do setor. Durante a década de 1980, o Mmonpela Reforma Sanitaria € um dos
que clamam por maior transparéncia e participagatw tha definicdo das politicas setoriais
quanto na decisdo sobre a aplicagdo dos recursese Eiovimento unifica setores

progressistas da sociedade na 82 Conferéncia Néictm Saude, contribuindo para a
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institucionalizacdo de uma estrutura participatieasetor que serve de modelo para outros,

tais como Educacéo e Assisténcia Social.

Os Conselhos séo criados para promover a gesticigativa das politicas publicas e
constituem foruns setoriais permanentes — poisidnam regularmente através de reunides
periodicas, em geral uma vez por més, podendo#seocar reunifes extraordinarias — e
colegiados, porque sua composicdo deve ser payit@i seja, proporcional entre

representantes do governo e da sociedade civil.

A democratizacdo das instancias decisorias, pttsilgio e fomentando a
participacdo da sociedade na formulacdo, na impl&mg@o e no acompanhamento das
politicas publicas, tem sido apontada como mecanume tem o potencial de enfraquecer as
praticas clientelistas e de assegurar a aplicag@e justa e eficaz dos recursos publicos.
Aléem de aproximar a sociedade civil de instanciagseghamentais, viabilizando que a
realidade e as demandas locais sejam consideradiadroducdo da gestdo participativa

constitui uma tentativa de criar nova cultura comtpducao de valores e idéias inovadores.

Durante os anos de 1990, os Conselhos gestoraditieas sociais generalizam-se em
diversos setores e por todo o territério nacioaaid de forma compulsdéria, como no caso da
saude, da educaciala assisténcia social e do trabalho, nos quaépasse de recursos do
governo federal para os governos estaduais e rpaigciincula-se a existéncia de Conselhos,
mas também de forma ndo compulséria, como no casouttos tipos de Conselhos. Na
Tabela 1 expde-se o numero de Conselhos municipaigeze areas ou setores do governo,

com base em dados de 1999, 2001, 2004 e 2005.

®> No caso da Educacéo, o Conselho Municipal naaigaibrio, o que sera examinado adiante.
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Tabela 1

Numero de Conselhos Municipais por setor — 1999, @D e 2005

Setor 1999 2001 2005
Saude 5.425 5.426 5.541
Assisténcia Social 5.036 5.178 4,497
Educagédo 5.010 4.072 2.520
Crianga/Adolescente 3.948 4.306 5.201
Conselho Tutelar - 4.058* 4.857
Portador de Deficiéncia - - 528
Seguranca Alimentar - - 2.372
Trabalho/Emprego 1.669 1.886 -
Meio Ambiente 1.176 1.615 2.039
Turismo 858 1.226 -
Habitacdo 439 628 979
Transporte 228 270 -
Politicas Urbanas 188 334 731
Desepvqlwmento i 924 i
Econdmico

Cultura - 734 1.169
Orcamento - 271 4.010
Outros - 1.346 -

Total de municipios brasileiros: 5.564.
Fontes: IBGE 2002/2005%/2006; MEC 2004/2005.

O numero de Conselhos aumentou para todos os setonegeriodo, exceto o niumero
de Conselhos Municipais de Educacdo (CME), que tegeu numero reduzido. Os dados
sobre o CME mais atuais do Sicme (MEC, 2005), sin base nos 3.381 municipios que
efetuaram o cadastrado. Mesmo tratando-se de umoatr@ano proprio Sicme afirma que
houve um descredenciamento de CME. A explicacéda gaibs IBGE (2001) € que como
para o setor existem dois Conselhos obrigatoriosepe o0 Conselho do Fundef e o Conselho
de Alimentacdo Escolar —, os municipio tem optado pdo criar o CME para evitar
sobreposicao de fungdes (IBGE, 2001). Outra exgiicgara o desativamento de CME é a

falta de qualificacéo técnica dos profissionais BJE005).

Os Conselhos Municipais integram a gestdo dos gnogg setoriais, fiscalizando a
implementacdo de politicas decididas em outragasfaprovando o Plano Municipal do

respectivo setor, deliberando sobre a utilizacépadeela dos recursos e acompanhando a sua
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aplicacdo, bem como acompanhando os rumos dacpatifiblica. Nestes, a sociedade civil

exerce o0 controle social, participando das prestagi contas que o governo faz no que
concerne ao uso dos recursos dos contribuintesaA$so, 0s representantes da sociedade
civil nos Conselhos expressam as demandas e opidéeopulacdo, fazendo com que os

servigos publicos atendam melhor as necessidadespddacao (Suza, 2002).

Na pratica, a realizacdo do potencial dos Consalepende de configuracdes locais,
politicas e econbmicas especificas, pelo que &datle dos movimentos sociais, a historia e
caracteristicas do setor, as relacfes inter-gonentais, entre outros fatores, influenciam em

seu desempenho ¢BTES 1998; RAIBE, 1998).

Comparando-se os Conselhos de educacédo, saudéestéress social em relacdo a
funcdo e a composicdo, encontram-se semelhancasc@uposicdo é tripartite — setor
publico, privado e sociedade civil — e paritaria representacdo de cada segmento obedece a
determinada proporcionalidade, visando ao equilidos poderes entre eles. As Secretarias
devem propiciar todas as condi¢fes para que osePmssfuncionem, tais como espaco fisico
para as reunides, telefone, fax etc., porém naemadterferir nas decisbes tomadas pelos
conselheiros. Nesse sentido é que os Conselhoawd@nomos ao governo, pois detém a
faculdade de deliberar, indo inclusive contra a®ltgdes governamentais, embora isso ndo

signifiqgue que o governo tenha a obrigacdo de atdas as decisdes dos Conselhos.

Os Conselhos exercem fungdes consultivas e fistétias e, conforme o caso, podem
exercer também funcgBes deliberativas. No exerdeiseu papel consultivo, os Conselhos

devem propor e opinar sobre assuntos relativogma £m que trabalham: saude, educacao

® A pesquisaPerfil dos Conselhos de Salde do Bragil Escola Nacional de Saude Publica, divulgoujgue
estavam implementados conselhos de salde em 5d859.%560 municipios do pais e que no Unico mumicipi
que ainda n&o tinha, o Conselho estava sendo qfidoieira et al, 2006).
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etc., enquanto no papel fiscalizatorio, acompanaaplicacdo dos recursos para que nao haja

desvios ou ma aplicacao.

Em algumas areas, a legislacdo impde a obrigatateedle existéncia do Conselho
para que o municipio receba recursos, 0s quaiseeims casos, constituem fundos destinados
a aplicacdo em politica especifica. As funcbeshdrdtivas constituem o maior desafio dos
conselheiros, pois representam a possibilidade pepalacédo participar mais efetivamente
das discussdes e decisOes sobre as politicasp diwdr limites estabelecidos por lei. Em
certos casos, essa funcéo deliberativa esta peesaregislacdo federal, como no caso dos

Conselhos de Saude, Assisténcia Social e de DiréédCrianca e Adolescente.

N&o ha um unico modelo de Conselho, pois podemidieanto a composicao, a
forma de selecdo de seus membros, as suas comasté@mtre outros. Os Conselhos podem
ser classificados em trés tipos, (1) aqueles dgranoas e servigos, que sao vinculados a
programas governamentais especificos, tais conde adsstribuicdo de alimentos, de merenda
escolar e de aleitamento, ou a unidades prestaderasrvicos, tais como os Conselhos de
unidades hospitalares; (2) os tematicos, que cobeeras especificos, como, por exemplo, a
defesa de direitos dos idosos, das mulheres, ddadpoes de deficiéncia etc.; e os (3)
setoriais, que estdo voltados para a formulacémpdementacdo e o monitoramento de

politicas publicas presentes nas trés esferaglésaigho (Unido, Estados e Municipios).

O terceiro grupo de Conselhos é o mais difundidirgye, em muitos casos, 0S
Estados e Municipios precisam té-los para recelneirsos da politica setorial, como na saude
e na assisténcia social. O segundo tipo de Corsektd igualmente bastante difundido, em

especial os Conselhos de Direitos da Crianca edide&cente. Este Gltimo, além de atuar na
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defesa de direitos, discute e acompanha a implagémtde politicas especificas para a

populacao.

Todos os Conselhos tém em comum o fato de seremapentes, formais (suas regras
de funcionamento estdo definidas na legislacdo raé&o e em regimento interno) e
exercerem competéncias relacionadas a formulacampkementacdo e a fiscalizacdo de
politicas publicas. A participacdo nos Conselha®léntaria e qualquer pessoa pode tomar
parte nas reunides acompanhando, opinando e didouts temas em pauta, porém, para ter
direito a voto nas deliberacdes internas dos Cbaseal necessario passar por um processo de

escolha para se tornar conselheiro.

Ha varias formas para a selecéo dos representadisyentes mecanismos de escolha
de acordo com o segmento a ser representado. Radaasociedade civil, o conselheiro deve
fazer parte, em geral, de uma organizacao volantirisociedade civil, tais como associacoes
comunitarias, entidades filantrépicas, movimentaxiags e entidades religiosas. A
organizacdo deve ser indicada ou indicar-se partacipar do Conselho, passando, em
segunda etapa, por eleicdo em férum especifico (owmnte, nas Conferéncias Municipais
Setoriais). A terceira etapa é a indicagdo de umsalbeiro da associacdo através de processo
democratico interno. O mandato dos conselheirgsi@se sempre, de dois anos, podendo ser

renovado uma vez.
Em seguida destacam-se especificidades dos Cossdthsaude, assisténcia social e
educacao.

I. Conselho de Saude
A participacao da populacdo na gestdo do SUS beatstida pela Lei n°8.142/90, em

gue se determinam as Conferéncias e os Consell®asidie como espacos colegiados, onde a
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populacao, através de representantes, pode ogefariy, acompanhar e fiscalizar as acdes de

saude nas trés esferas de governo: federal, estadumicipal.

Convocada pelo Conselho Nacional de Saude a caal@moganos, pelo menos, a
Conferéncia Nacional de Saude (CNS) reune repr@sest do governo, dos profissionais de
saude, dos prestadores de servicos e dos usuare&paliar a situacdo da saude e propor
as diretrizes para a formulacdo da politica de sgilibs municipios, nos estados e no pais.
A CNS é precedida por Conferéncias Municipais eadistis, em que sdo escolhidos os

representantes para a nacional.

A VIII Conferéncia Nacional de Saude, realizadaX986, € emblematica, pois reine
amplos setores da sociedade e movimentos soci@kbaracdo do documento que serve de
base as formulacdes das Leis referentes a sal@enstituicdo Federal de 1988. Pela Leli, os
Conselhos de Saude atuam ha formulacdo de estratégias e no controle xecacio da
politica de saude na instancia correspondente, usige nos aspectos econdmicos e

financeiros..”” (BRASIL, 1990).

Dentre as funcgdes especificas dos Conselhos destaluas: devem estabelecer
diretrizes para a elaboracdo dos Planos de Saadedpris, estaduais e nacionais) e aprovar
critérios e valores para remuneracao de serviQpaumento do repasse de recursos da saude
para 0s municipios é vinculado a existéncia do €bpnsde Saude, o0 que explica a existéncia
hoje, pelo Cadastro Nacional de Conselhos, de 5Xifitselhos em, praticamente, todos 0s

5.560 municipios do Brasil.

" A pesquis&erfil dos Conselhos de Satde do Bradél Escola Nacional de Satde Publica, divulgdinad de
2004, que ja havia Conselhos de saude em 5.558.868 municipios do pais, enquanto um estava senalto
no anico municipio faltante.
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A Resolugdo n°333/20038 do Conselho Nacional dedé&agstabeleceu que a
composicdo dos Conselhos deve ser: 50% de entididesuarios; 25% de entidades de
trabalhadores de saude e 25% de representacdoveengode prestadores de servigcos
privados conveniados e sem fins lucrativos. Destmd, conferiu-se peso consideravel aos
usuarios, diferente dos Conselhos dos outros setugai estudados. A representacado dos
usuarios se efetiva através de entidades tais emsmciacdes de portadores de patologias e

deficiéncias, associacdes de moradores, sindieatosvimentos de mulheres.

As entidades sao eleitas entre seus pares nasr@urigés Municipais e indicam os
conselheiros de acordo com o regimento interno wda @ganizacdo. De acordo com a
Resolucdo n°333/03, o presidente do Conselho pedgualquer membro componente do
Conselho, contanto que seja eleito em Reunido PderNa saude, o presidente do Conselho
Municipal era o secretario municipal de saude. Bml@ssa norma possa ser modificada no
regimento interno, o que a Resolucdo 333 fez posteente, o peso politico conferido ao
secretario municipal de saude ainda é considerdogConselhos Municipais, uma vez que a

maioria ainda tem o Secretario como presidente.

[I. Conselho de Assisténcia Social

A participacdo na gestdo das politicas de assiat&acial € regulamentada pela Lei
Organica da Assisténcia Social — Lei 8.742, de 7dédeembro de 1993 —, que cria 0s
Conselhos de Assisténcia Social de carater perrteareeltom composicao paritaria entre

governo e sociedade civil, incluindo-se nesta ogresentantes dos usuarios ou de

8 Disponivel em http://Conselho.saude.gov.br/detibees/reso_03.htm
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organizacdes de usuarios, das entidades e orgaegzage assisténcia social e dos

trabalhadores do setor.

O presidente do Conselho de Assisténcia Sociaitoantre os membros titulares do
Conselho e, da mesma forma que o Conselho de Sauatggo 30 da LOAS define queé “
condicdo para os repasses aos estados, ao Didtetteral e aos municipios, dos recursos
que trata esta lei, a efetiva instituicdo de um €®ho de Assisténcia SociaD Art. 9°
destaca que € funcdo dos Conselhos Municipaidifiaoam as entidades e organizacdes de
assisténcia social, que dependem, para seu fumsenta, de prévia inscricdo no respectivo
Conselho Municipal de Assisténcia Social. A insiwigla entidade no Conselho Municipal de
Assisténcia Social € condicdo essencial para on@anbamento de pedido de registro e de
certificado como entidade de fins filantropicostpumo Conselho Nacional de Assisténcia

Social (CNAS).

A implementacdo de novos programas sociais, tareaw Programa Bolsa-Familia e
o Programa Fome Zero, demanda a criacdo de novoselbos vinculados as Secretarias
Municipais de Assisténcia Social. Estes podem sedidos em dois tipos, os de defesa de
direitos e os de programas. Tém-se assim, além alsealho de Assisténcia Social, 0s
Conselhos de Defesa dos Direitos: da Mulher, deddda Crianca e do Adolescente, dos
Portadores de Necessidades Especiais, dos Negoosras minorias. Para programas po
politicas, ttm-se os Conselhos do Bolsa Familigeguranca Alimentar e, mais recente, o

Conselho Anti-Drogas.

| ° Usuérios + entidades + profissionais = 50% e guve50%
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[ll. Conselho de Educacéo

A Constituicdo Federal de 1988 determina que o aipioi deve atuar prioritariamente
no ensino fundamental e na educacao infantil. Exisb entanto, a possibilidade de que o
municipio opte por integrar o sistema estadual dsine. Neste sentido, embora seja
incentivada a criacdo de Conselhos Municipais dec&gho, nenhuma lei a torna obrigatoria.
Porém, para o municipio receber recursos do Fueddahutencédo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do MagisteRUNDEF) e do programa de
Merenda/Alimentacéo Escolar, € exigida a formagi@dnselho do FUNDEF e do Conselho

de Alimentacao Escolar, através de Leis Municipais.

Assim, a atual Lei de Diretrizes e Bases nao coripositivos acerca da criacao e
das funcdes do Conselho Municipal de Educacéao (CEfi®nas mencionado na Lei 9.424/96
que legisla sobre o Fundo de Desenvolvimento dinBrisundamental e de Valorizacéo do
Magistério, para o qual é obrigatorio a criagcaaaieConselho voltado ao acompanhamento e
ao controle de gastos dos recursos desse Fundomposicdo do Conselho do FUNDEF
deve ser de, no minimo, quatro membros: um repi@sienda Secretaria Municipal de
Educacao ou 6rgdo equivalente; um representantprdéessores e dos diretores das escolas
publicas do ensino fundamental; um representarggdis de alunos; e um representante dos

servidores das escolas publicas do ensino fundament

No caso de estar implementado, o Conselho MunidpaEducacdo deve atuar na
definicdo da politica educacional local, dar direts para o plano de construcdes escolares,
acompanhar gastos dos recursos da educacdo, avalitgndimento escolar oferecido e
possibilitar foruns para a manifestacéo de pafepsores e demais interessados na situagao
da educacdo do municipio, ouvindo suas reivindesa¢c®A composicdo do Conselho

Municipal é definida em Lei Municipal.
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A Pesquisa de Informacfes Basicas Municipais doHERD02) encontra Conselhos
de Educacdo em 73% dos municipios brasileiros.oNante a paridade, a pesquisa identifica
0 seu nao cumprimento em 6,4 % dos Conselhos dst&ssa Social e em 6,3 % dos

Conselhos de Saude. Nos Conselhos de Educacabama@sidade em 11% dos Conselhos.

3.2.2 Conselhos: o que ja foi estudado?

A criacdo de Conselhos de diversos tipos nos npiogibrasileiros tem produzido
uma diversidade de experiéncias, as quais vém samalssadas em trabalhos académicos.
Percebe-se, nestes, uma renovacado pelo interessensms da cultura politica, da cultura
civica e do capital social como categorias queslseionam com 0 maior ou 0 menor sucesso

das experiéncias de gestao participativa.

Os estudos focalizam aspectos da organizacédo daselbos, como o cumprimento
das diretrizes da legislacdo em relacdo a compmsedparidade e a proporcionalidade
(BRAVO, 2001); a qualidade da participacaAcoRBEIA, 2000; WENDHAUSEN & CAPONI,
2002); aos efeitos da participacao na organizag&mdiedade civil @soToet al., 2001), na
cultura civica e politica dos conselheirogKE et al., 2003) e na formacao do capital social

(LABRA & FIGUEIREDO, 2002).

O carater processual dessas experiéncias é igualmessaltado nos estudos e, ainda
que ndo estabelecam conexfes diretas entre a atulagd Conselhos e a melhoria da
performance do governo, observam-se avangos enpgede transparéncia das politicas

(CoRREIA, 2000).

Por sua vez, os estudos chamam a atencdo ndo adopalimites da efetiva

participacdo da sociedade civil em decidir sobr@agicas publicas, mas também para o
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perigo de 0os movimentos sociais perderem o potecréico em relacéo as acdes do governo

(LABRA, 2002).

As conclusbes de Sato et al. (2003) ressaltam qugrandes linhas das politicas
sociais tém sido fruto de decisfGes centralizadaseea participacdo social nas esferas mais

altas de deciséao ficou relegada a plano secundario.

Embora Labra (2002) tenha inferido o incrementccdpital social dos conselheiros
representantes da sociedade civil com base emosstigdcaso em oito estados da Federacéo,
mostra-se pessimista quanto a ‘qualidade’ da jyzeittéo desses representantes. Com excecao
de Porto Alegre, a populacdo em geral ignora atéag e os objetivos dos Conselhos,
enquanto as associacdes locais ndo se interessarneear novos representantes. N&o raro,
as autoridades boicotam a participacdo e cooptatdesmncas locais mediante troca de
favores e benesses. Em decorréncia disso, os hemssl representantes da sociedade civil

acabam por reproduzir justamente o que deveriataredas relacdes de trocas clientelistas.

Para que se tenha uma participacao efetiva nose®ass Cortes (2002) identifica
pelo menos duas pré-condicfes essenciais: umadadeieivil ativa e organizada e gestores
abertos a participacdo. Além destas, a desigualdagmder e de acesso a informagéo entre
0S representantes do governo e da sociedade ifigulth a participacdo mais dindmica. Um
estudo sobre a participagdo dos conselheiros eieedes da sociedade civil conclui que o
siléncio desses representantes durante a maicsiaedaides € reflexo da desigualdade de

poder (WENDHAUSEN & CAPONI, 2002).

A obrigatoriedade de constituir o Conselho levadigpacao a reboque — ou seja, a
pessoa € levada a participar sem ter consciéncigedopapel como conselheiro. Essa

participacdo fraca, que é quase uma encenacdo, defimou White (1996), ocorre sem
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debates nem discussfes e, em alguns casos, oshetese em razdo de nao terem muita
consciéncia do seu papel, ‘assinam embaixo’ dabetatbes de forma mecéanica, apenas

para cumprir protocolo &ERRA, 1999; LABRA, 2002; Fuks et al., 2003).

A representatividade dos conselheiros da sociedatleé fator que contribui para
uma participacdo mais consistente. A auséncia aeatto entre 0S representantes e 0s
representados, a restrita base participativa dedaeles e a falta de divulgacéo séo problemas
reportados por comprometerem a capacidade de gelbeiros representarem a comunidade

nos Conselhos @BRA & FIGUEIREDO, 2002).

Todavia, ha estudos que mostram o0 aproveitamentefibe da experiéncia
participativa por parte do conselheiros, que tersanpliado a sua cultura politica e civica e
gerado um circulo virtuoso de formacéao de capibaiad (BEZERRA 1999; lABRA, 2002;

Fuks et al., 2003).

Quando a participacdo nos Conselhos € bem sucemfidegnselheiros passam a ter
mais confianga nos gestores e nas politicas, oggua mais vontade de participar e de
aprender, dando origem ao circulo virtuoso de fgiuoade capital social. No entanto, esse
capital social gerado ficaria limitado aos parteifes dos Conselhos, ndo sendo facilmente
partilhado com a sociedade em virtude, muitas vedes problemas de representatividade

assinalados anteriormenteaRA & FIGUEIREDO, 2002).

Essa limitacdo quanto a multiplicacdo do capitaiadagerado pela participacdo nos
Conselhos, p6e em cheque o potencial do Consellhocaate a criar nova cultura em locais
nos quais € pouca a tradicdo participativa. Ondexigte alguma participacdo e organizacdo

da sociedade civil, a participacdo nos Conselhode ppotencializar a cultura civica,
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incentivando inclusive a criacdo de novas assoemgdespacos participativoss@BoToet

al., 2001; ks et al., 2003).

Por tudo isso, a definicdo de ‘quem participa’ tgamhado maior relevancia nos
estudos sobre Conselhos. Estudos sobre o perftatselheiros evidencia que determinados

grupos — jovens, mulheres, idosos, negros - fidam*dos Conselhos @vALLE, 2005).

Pelas proprias caracteristicas do setor, a potigcassisténcia social volta-se para um
publico mais vulneravel e com menor poder de veaalilemandas. Perissinotto (2002, p.12)
sublinha que o engajamento no debate politico adoparte da tradicdo das entidades de
assisténcia social:ab contrario, sdo entidades que tendem a se afadéardiscussodes
declaradamente politicas e partidarias e que praoarconcentrar-se essencialmente nas

suas atividades de cariddte

Além do desenho institucional dos Conselhos, aactenisticas do setor, tais como
mobilizacdo social e publico alvo, influenciam aacterizacdo dos Conselhos. A area da
saude € marcada por intensa mobilizacdo de grupoiRis que disputam recursos e
programas, o que pode ser exemplificado pelas ma@gies de pacientes renais cronicos, de
saude mental, de cardiopatas, de hansenianos, \depoHitivos além dos portadores de

deficiéncia etc., que participam dessas arenas.

As limitagdes encontradas no funcionamento dos €lbos tém gerado certo
pessimismo quanto a viabilidade e a permanénceedesmato participativo, embora estudos
apontem que ha ganho importante, para 0os queiparticem termos de conhecimento sobre
direitos e sobre politica, assim como a expressddethandas da populacdo em relacdo ao
setor. Mesmo que nédo seja pleno o entendimentxezuedo orgcamentaria, a prestacdo de

contas ao Conselho tem melhorado a transparéngjesti@o das politicas ¢8RelA, 2000).
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Outra critica em relacdo aos Conselhos diz respelforocratizacdo da participacao,
ja que a agenda é muitas vezes definida de cime l@aro, sem tempo habil para que os
conselheiros avaliem melhor os temas sujeitos #etabdo. No caso dos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, por exemplo, acfo de dar concessao/renovacdo do
atestado de funcionamento das entidades de assisttial se sobrepde a outras fungdes.
Desse modo, o debate sobre a politica municipasdésténcia social acaba por ficar em

segundo plano @RISSINOTTQ 2002).

E consensual que o formato Conselho significa noeeanismo de parceria entre
governo e sociedade, porém os estudos tém apditathgdes, quando se trata da qualidade
da participacdo da sociedade civil nos Conselhoscusto’ esperado desse modelo de
democracia participativa, que seria um processoeg@ciacoes e de consensos, ndo se esta
efetivando. Os estudos indicam, como razdes paaséncia de debate, a desigualdade de
poder e a distribuicdo desigual de recursos eetes governamentais e representantes da
sociedade civil, a predominancia de tarefas buticasiem relacdo ao debate de questdes da
comunidade e da discussédo sobre a politica e tatlmbase representativa dos conselheiros
(CORTEZ 1998;PEssoToet al.,2001;LABRA & FIGUEIREDO, 2002;WENDHAUSEN & CAPONI,

2002; Fucks et al., 2003; BrissINOTTQ 2002).

Também se verifica a realizacdo de potenciais bE@oef da participacdo nos
Conselhos, como, por exemplo, o aumento da corsaiéivica e politica dos conselheiros, o
incentivo a criacdo de novas associacfes e esppgdripativos e o aumento da
transparéncia na gestdo das politicasrREEIA, 2000; BssoTo et al.,, 2001; hBRA &

FIGUEIREDO, 2002; Fucks et al., 2003).
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Os Conselhos, entdo, tanto tém sido alvo de csitomano depositarios de antigas
esperancas de maior abertura e democratizacdoencomeerne as decisdes governamentais,
permanecendo salutar o acompanhamento dessaséexjmsiem curso a fim de compreender

0 que tém trazido de novo para a cidade e até apdeticipacao pode ir.
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CAPITULO 4. METODOLOGIA

Esta pesquisa se utiliza da perspectiva qualitatesr&studo de Caso. Na opinido de
Tellis (1997), o estudo de caso ndo € metodologges, a escolha de um objeto a ser estudado,
uma vez que, quanto ao método, o estudo de cas® gmdqualitativo, quantitativo ou a
combinacdo dos dois. Porém, para Stake (1995)twmlesle caso se define como uma

metodologia por natureza, qualitativa.

Nesta pesquisa, entende-se 0 estudo de caso coordagbm que oferece
possibilidades de analises em uma perspectivapiajltou seja, que considera ndo apenas a
voz e a perspectiva dos atores, mas, do mesmo nao@erspectiva dos grupos e atores
relevantes assim como a interacao entre eles.i§, 1997). As questdes do estudo de caso

sdo, em sua maioria, questdes de “como” e “por G, 1994).

Yin (1994) identifica cinco componentes do deseddgesquisa que sao importantes
para 0 estudo de caso: (1) as perguntas que ooegitetende responder, (2) suas
proposicdes/hipoteses, (3) as unidades de an@disa,ldgica que liga as informacdes/dados

as proposicoes/hipoteses e (5) os critérios depiretiacdo dos dados.

Na presente pesquisa, sao trés as unidades dsear@iconselheiros, as entidades e

os Conselhos. Uma quarta unidade de analise sargetetacdo entre os conselheiros, as
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entidades e os Conselhos. O potencial do estudasteé justamente essa: fazer anéalises que

considerem também a interac&o entre 0s atoregmIpss.

Para a analise dos dados, Yin (1994) sugere anarastratégia analitica que conduza
0 pesquisador as conclusfes. Sao duas as estsagegigpodem ser utilizadas: (1) analisar as
evidéncias com base nas proposicdes tedricas ddoeqR) desenvolver uma descricdo do
caso que servira de base para organizar o estudwinfeira modalidade de analise é o
pattern-matching- o que pode ser traduzido como ‘padrdes de gmmekencia’ —, expressao
que se define como um tipo de logica que compapadrdo empirico com outro predito;

guando esses padrdes coincidem, a validade indegagantida.

Se o0 estudo de caso tiver finalidades explicatoagpadroes devem estar relacionados
com as variaveis dependentes ou independenteso @eusxplicacdes rivais conpattern-
matchingé recomendado quando ha variaveis independentet/ielas. Neste caso, a andlise
requer o desenvolvimento de proposicOes tedricaisfimas a preocupacao geral continua

sendo o quanto o padréo encontrado atinge aqualesiar (QMPBELL, 1975; N, 1994).

O pattern-matchingfoi descrito por Campbell (1975) como técnica pkgar os
dados/informacdes as proposi¢des, delimitando @slalnformacédo (6es) respondera (do) a
cada pergunta da pesquisa. Em muitos casos, &@r@eciombinacdo de diversas informacdes

para que determinado fenémeno possa ser relaci@nana proposicao teorica.

Criticas a esta metodologia convergem para o prablda validade em razao da
possivel influéncia da subjetividade do investigaa® interpretacdo dos dados. Yin (1994)
propbe trés formas para lidar com o problema dadadé: (a) usar multiplas fontes de

evidéncia; (b) estabelecer uma cadeia de evidén@adazer relatdrio preliminar, a ser
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revisado pelos informantes-chave. A generalizag&orésultados para além do caso imediato

— validade externa — no Estudo de Caso ¢ feitaestrde generalizacdo analitica.

Para Yin (1994), quatro principios devem dirigpesquisador durante as analises: (a)
mostrar que estas abrangeram todas as evidéndea@ntes; (b) nelas incluir todas as
interpretacdes rivais; (c) enfatizar o aspecto reigsificativo do estudo de caso; e (d) usar os

conhecimentos prévios do pesquisador para comptamas analises.

A fim de enfatizar o aspecto mais significativoestudo, esta pesquisa realizou varios
movimentos de ‘ida e volta’, desde os dados pateoda, que podem ser resumidos da
seguinte forma: o marco tedrico e a revisdo deatiiea forneceram os elementos para
delimitar as hipoteses de pesquisa; a partir dessgserguntas que pudessem confirma-las ou
nega-las foram formuladas; a seguir, com as infodes obtidas, voltou-se as perguntas e as
hipoteses para verificar o que foi possivel coldts entrevistas e dos demais materiais que

responderiam as questoes.

As entrevistas foram categorizadas com base emssuas leituras através do
programa Ethnograph V5, porém as categorias deisandirincipais — aquelas que
responderiam as perguntas da pesquisa — foramhakho longo do processo de ida e volta
da teoria para as entrevistas, ja descrito. Cormsigge que uma categoria poderia
corresponder a mais de uma pergunta, do mesmo quedaoma pergunta poderia se referir a
mais de uma hip6tese. Igualmente se tomou em aquna por meio das hipoéteses, o
pesquisador dialoga com a teoria. Foi no percwesna — definicdo de hipoteses — perguntas
— categorias — perguntas — hipbteses — teoria gueadizou gpattern-matchingdescrito na

literatura sobre metodologia de estudo de caso.
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Mediante associacdes analiticaspattern-matchingpossibilita ao pesquisador que
utiliza o Estudo de Caso, levantar dados empigepszes de dialogar com a producdo mais
ampla. Nesse trajeto se procura acrescentar nepestas, a partir do local e do estudo em
profundidade, que passam desapercebidos quandatexpiGas sao definidas previamente.
Por conseguinte, ha maior abertura para o que paaai fornecer no tipo de pesquisa aqui

desenvolvida.

4.1 Objetivo

O objetivo do presente estudo € compreender esanalidinamica de participacdo da
sociedade civil nos Conselhos de politicas so@aisuma cidade de pequeno porte. Por
dindmica de participacdo da sociedade civil comutem-se a relacdo entre os fatores que
levam a participacdo, o carater dessa participacdeus efeitos, ou seja, com 0 qué essa

participacéo contribui.

O carater da participacdo — para evitar o termalidade da participacdo’ expressao
ainda controversa — compreende, neste contextec@spcomo a presenca dos Conselheiros
nas reunides, a possibilidade de os conselheimessarem as demandas da comunidade e a
expressdo de opinides mesmo que contrarias aseioaisi segmentos do Conselho. Nos
termos de White (1996), se essa participacdo € artfraca, se € mais uma encenacao ou se

existe representacao de fato.

Como foi visto na parte tedrica, sdo varios osrésogue podem contribuir para
promover o tipo de participacdo que se cria noss€lbns. A presenca de uma sociedade civil
ativa e organizada, gestores abertos a participac@s métodos e objetivos do espaco
participativo criado, estdo entre os principaisfi@ encontrados na literaturaof@es 1998;

CORNWALL, 2002).

84



Neste estudo, procurou-se analisar com mais acuidespectos referentes as
organizacdes da sociedade civil que contribuem eomualidade da participacdo dos
representantes da sociedade civil, que é entemdisiez estudo, e em outros, ainda que de
forma incompleta e simplificada, como sendo a ddpale que os conselheiros tém de
vocalizar as demandas da populacdo e de tomarengdpssdentro dos Conselhos

(WENDHAUSEN 2002; ERISSINOTOEL al., 2003).

Para definir quais aspectos da dinamica das orggdes da sociedade civil seriam
analisados, foram formuladas questdes de estudwtia ge algumas proposicdes tedricas e

hipoteses explicitadas a seguir.

4.2 Hipoteses

Na revisdo de literatura foi visto que as impliegdda heterogeneidade das
organizacdes da sociedade civil para a participagétbora seja consensual em termos
tedricos, foi pouco considerada nos estudos empirl® mesmo se da com a relacdo entre a
participacdo nos Conselhos e o desempenho dascagmliNa verdade, a idéia de que a
participacdo nos Conselhos tem o potencial de maltm desempenho das politicas é bem
difundida e aceita, porém sdo muitos os obstacpdma que essa relacdo seja verificada

empiricamente.

A expectativa em relacdo ao potencial dos espaagdgipativos criados em nivel
local é que estes produzam efeitos positivos nemdpsnho das politicas e na organizacédo da
sociedade civil. No entanto, a literatura tem regguo dificuldades em relacionar participacao
com desempenho das politicas, pois o resultadcadeipacdo € processo de longo prazo,

cujos efeitos sado pouco visiveis e mensuraves<@aT, 2002).
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Este estudo procura analisar a participacdo dosettmiros representantes da
sociedade civil no que trazem de novidades e d&ilboigbes para a gestdo das politicas,
para a melhoria dos servicos e do atendimento algpgiin. E esperado também que a
participacdo contribua para o fortalecimento daestade civil através do fomento de uma
cultura mais civica, que alimente um ciclo positide formacdo de capital social. A
percepcdo de que a participacdo individual traz loehetivos para a cidade, possibilita criar
uma cultura mais participativa e de interesse pela comum, reforcando as redes civicas e

incentivando a organizacéo da sociedade civil.

Diferente das contribuicdes para o desempenhoprasiliuicoes da participacdo nos
Conselhos para o fortalecimento da sociedade jeifdram bastante estudadas por meio dos
conceitos de capital social e de cultura civiceoktipa. Este trabalho procura verificar os
efeitos da participagcdo nos Conselhos através tie conceito, a categoria de de redes

civicas.

Levantadas essas lacunas na literatura, foramidiadirtrés hipéteses para guiar o

estudo:

1) A primeira, é que o formato institucional dosn€elhos — setoriais e criados de
cima para baixo - gera ao mesmo tempo custos entimoe para a participacdo dos

representantes da sociedade civil.

2) A segunda, é que a qualidade da participacdocdselheiros representantes da
sociedade civil se determina por elementos da dogdas organizacdes a que sao filiados,
tais como a natureza e 0s objetivos de cada ooz as formas de se relacionar com a

comunidade e a relacdo da entidade com o podecpubl
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3) A terceira hipdtese, que se desdobra em dugeeé participacdo da sociedade
civil nos Conselhos, a despeito das inUmeras lghéa apontadas pela literatura, tem o

potencial de:

a) contribuir para a transparéncia e a respongieidias politicas;

b) fortalecer a sociedade civil,

por meio do refode redes civicas.

Para discutir as hipoteses, foram definidas qussig@das a cada hipotese. Essas

guestdes e as respectivas hipoteses estdo exposjaadro abaixo:

Quadro Analitico I. hipoteses de trabalho e quest8eade estudo

Hipoteses

Questdes

1. O formato institucional dos Conselhos
gera ao mesmo tempo custos e incentiv
para a participagdo de representantes d
sociedade civil.

- Como e por que o conselheiro entra para o Coogelh
os Por que o lider comunitario participa de deteadm
hConselho e ndo de outro?

2. A qualidade da participagéo dos
conselheiros representantes da socieda
civil é determinada por elementos da

- Como o lider comunitario capta os problemas e
géemandas da populacédo?
- Que problemas séo identificados?

prépria dinamica das suas entidades en -Esses problemas séo levados aos Conselhos?

sua (1) interacdo com a comunidade e (|
interacdo com o poder publico local.

)

"L Qual o grau de autonomia da entidade em relagéo 3
poder publico local?

- Os conselheiros questionam, discutem e se paosigio
nas reunides dos Conselhos?

3. A participacéo da sociedade civil nos
Conselhos, a despeito de suas limitace
tem o potencial de (1) contribuir para o
aumento da transparéncia das acdes dad
gestores e da responsividade das politig
e programas e de (2) fortalecer a
sociedade civil por meio de redes civica

- Como a atuacdo dos conselheiros representant¢
ssociedade civil contribuem para a melhoria da ges
dos servigos e para o atendimento da populagdo?

s- Que tipo de redes sdo ativadas ou reforcada
aggarticipacdo nos Conselhos? Estas sdo redes ciyieq
propiciam a formacao de capital social?

5.

s da
ta

na

n

87



4.3. O municipio estudado

A pesquisa foi desenvolvida no municipio de Pigaie se situa na Regido do Médio
Paraiba, Estado do Rio de Janeiro, a margem daviRkodesidente Dutra, a 84km da capital
do Estado. Com populacdo de 24.021 habitantesibdistos em &area de 521 kr{iBGE,
2005), Pirai esta entre os quinze municipios flemées, de um total de noventa e dois, que
conta com populacdo acima de 20 mil e abaixo dmiBbabitantes. Esse municipio possui

quatro (4) distritos: Pirai, sede do municipioaMlonumento, Arrozal e Santanésia.

No ano de 1997, Pirai retomou seu crescimento ewenda partir da elaboracéo do
Programa de Desenvolvimento Local de Pirai, quecduss aproveitar o potencial da
localizacéo estratégica de Pirai — a beira de uasapdincipais rodovias interestaduais do
Sudeste, a Rodovia Presidente Dutra — para awgasninddstrias para o municipio, que, até

entdo, tinha duas empresas, a Light e uma fabeqgeamgdel (&vA, 2002).

Na Educacao, desde 2002, Pirai tem se aproximasld @@ de criangcas no ensino

béasico e tem conseguido melhorar a taxa de alfzpsdiD.

Tabela 2
Indicadores Educacionais 2002, 2004 e 2005 — Pirai
Indicador 2002 2004 2005

Taxa de Escolaridade (criancas ge

7 a 14 anos na escola) 97,73% 97,00% 98,00%
Taxa de Alfabetizacéo
(pessoas com 15 anos ou mais 91,63% 92,93% 94,05%

alfabetizadas)
Fonte:Sistema de Informacéo sobre Atengdo Basica em Saie 2005).

No ano de 2005, Pirai investiu 25% de recursosrig®gem saude, mais do que o
percentual de 15% exigido pela Emenda Constituti@®a (EC-29, 2000), que define

percentuais minimos de recursos para as acdesieosede saude, vinculados a arrecadacéo
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de impostos e as transferéncias constitucionaisteDaita total do orcamento da saude de

2005, 70% foi de transferéncia do tesouro municig@ho mostra o quadro abaixo:

Tabela3
Resumo do orcamento da Saude de 2005
Receita Valor Porcentagem*
(+) Saldo liquido do exercicio anterior 2004 1.357,18 10%
(+) SUS/FNS 3.183.643,97 20%
(+) Transferéncia Tesouro Municipal 11.103.035,1p 0%7
(=)Total 15.994.036,31 100%

Fonte: Apresentacédo do VI Seminério de Avaliacd8elwicos de Saude de Pirai, 2006.

*Valores arredondados

O municipio conta com rede basica, um hospital eniado — Hospital Flavio Leal,

com 52 leitos —, 12 Postos de Saude com equip&Bg$eminario de Avaliacdo do Servigos

de Saude — Construindo a Integralidade no SUS, &€fefente a 2005), totalizando 63 leitos

para Clinicas Médica, Cirurgica, Pediatrica, Obsigt Psiquiatrica. Em 2004 ganhou o

Titulo de Hospital Amigo da Crianca e o Prémio Bibiguel.

Para os procedimentos de alta complexidade, Rifaiencia os pacientes para o Rio

de Janeiro, Petrépolis e Volta Redonda, ao passmsgule média complexidade, para Barra

do Pirai, Barra Mansa, Niteréi, Volta Redonda e dRialaneird®

Houve grande investimento na promocdo do aleitammemdterno exclusivo nos

ultimos anos.\

1% Disponivel emhttp://www.saude.rj.gov.br/gestor/reqmedpa.shimfibrme ao Gestor. Acessado em fevereiro

de 2007.
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Tabela 4
Cobertura de Aleitamento Exclusivo da Populacdo d@ a 6 meses - 2000 a 2005
Ano 1998 2001 2003 2004 2005

% 13,6% 20% 39,3% 58,75% 58,04%
Fonte: Apresentacédo do VI Seminério de Avaliagd8elwicos de Saude de Pirai, 2006.

O Programa Bolsa Familia é gerido pela Secretari@aiide.

Tabela 5

Cobertura do Programa Bolsa Familia — 2004, 2005006 — Pirai
Esrrpe'][:i‘; das 2004 2005 2006
N 387 776 1.111
Familias Atendidas
abaixo da linha de - - IPEA- 2004
pobreza
% - - 95,50

Fontes: Coordenacao do Bolsa Familia de Pirai, p@dérente a 2004/2005); Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2006.

No Seminario de Avaliagcdo dos Servicos de SaudPidg, realizado em 2005, os
Conselhos foram pauta de discussdo em duas prepaspgimeira, apresentada pela equipe
de Vigilancia Sanitaria para melhorar a atencadai@les materno-infantil, foi a de haver maior
participacdo da Secretaria Municipal de Saude nas€bo Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente; a segunda, consistiu reroher mais o Conselho Gestor e as
Associacdes Moradores nas atividades de promog@ude dos distritos e re-implantar os
Conselhos Gestores de Unidades dos Distritos dari@ae Caicaras (Seminario de Avaliacao

da Rede Assistencial do SUS- Pirai, 2006).

4.4 Trabalho de Campo

As entrevistas consistiram no principal materialag@lise deste trabalho. Além das

entrevistas, o exame de documentos, as observagdbeampo e as conversas informais

90



possibilitaram e complementaram as analises. Qiltralde campo foi realizado em cinco

etapas:

1. Visita as Secretarias de Saude, Assisténcia Sedtalucacdo para apresentar a
pesquisa, obter informacdes e levantar a docum@mtsgbre os Conselhos —

atas, regimentos internos e lei municipal de caal@s Conselhos.

2. Conversa com o0s gestores e/ou algum funcionariocadd para obter
informacdes sobre os Conselhos, tais como ano idedor freqiéncia de
reunides, local e horario das reunides, regimemti&no e composicado atual.
Esses dados permitiram obter uma nocéo geral ddaate e das condi¢cdes de

funcionamento dos Conselhos.

3. Identificacéo e localizac&o de potenciais entradiss

4. Convite, explicacdo da pesquisa e realizacao davesia.

5. Entrevistas aos gestores para obter informacdes mspecificas sobre o
Conselho: elementos da histéria do Conselho, opéniSobre o Conselho,
situacdo da politica setorial no municipio etc. Qo ndo foi possivel

entrevistar o gestor, foi entrevistado um funcianérdicado.

A identificac@o dos entrevistados foi feita atradésmétodo desnow ballou bola de
neve, no qual os potenciais entrevistados séaoifidenis pela rede de contatos criada com os
primeiros entrevistados. Estes foram indicadosvésradas secretarias. Considerou-se
suficiente 0 nimero de entrevistas quando se olis&sgotamento e repeticdo dos temas nas

entrevistas.
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Em roteiro de entrevista semi-estruturado de foonpmedominantemente aberto, as
perguntas foram desenhadas de modo a respondeestées do estudo. Uma primeira versao
desse roteiro foi testada em uma entrevista cortraj(@) conselheiros distritais de saude e
dois (2) conselheiros de assisténcia social do cipini do Rio de Janeiro. Depois de

procedidos os ajustes tematicos e de linguagermgpokee a uma versao final do roteiro.

S&o cinco (5) os temas gerais tratados no rotEirméto integral em anexo):

l. Informacdes gerais sobre o conselheiradade, escolaridade, trabalho.

Il. Ativismo social e politico experiéncias prévias com associacdes sem fimatives,
organizacdo (0es) de que participa atualmente; deep que participa nessas
organizacdes, interesse por politica, confianca geapos e instituicbes, grau de

envolvimento com a atividade comunitaria.

[l Atividade como conselheiroha quanto tempo é conselheiro; como foi escolpata
0 cargo; qual associacao representa no Conselhmdep sobre o Conselho e sobre o
papel do conselheiro representante da sociedadgpibblemas e dificuldades para

exercer esse papel, avangos com a participacao.

V. Organizagao que representa no(s) Conselho(sgno de criagdo da organizacgao,
frequéncia de reunibes, cargo que ocupa; hi quemtpo estd na associacdo e neste
cargo; objetivos da organizacdo, publico-alvo, mam@de componentes/associados,

acoes desenvolvidas, avancos e problemas, atoag@olider comunitério.

V. Contatos rede de contatos do entrevistado a partir dagatuaomo conselheiro e a
partir da atuacdo como lider comunitério. Totalsdes (6) contatos. Frequéncia de
encontros e objetivos dos Ultimos contatos que t@w® cada pessoa citada. A

pergunta foi feita da seguinte maneira:
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1. Cite trés pessoas com as quais vocé teve maistaarda ultimos trés (3) meses

dentro do Conselho que participa.
2. Com que frequéncia vocé se encontra com cada usnaésdgpessoas citadas?

3. Cite os principais objetivos do ultimo encontro quecé teve com cada uma

dessas pessoas?

As mesmas perguntas foram feitas para os princgmitatos do entrevistado como

lider comunitario.

Os relatos das experiéncias, opinides e percepipg®esonselheiros e gestores sobre 0s
Conselhos foram a aposta desta pesquisa, no sefgidpue é a partir da percepcao dos

individuos que se pode obter a riqgueza e a novidasigas experiéncias.

4.4.1 Dificuldades do trabalho de campo

Durante o trabalho de campo foram encontradascuttifides que limitaram alguns
aspectos da pesquisa. Em relacdo ao método, aadanitfoi em relacdo a forma de
identificacdo dos potenciais entrevistados. O rmwoiténicial de escolha da forma de
identificacdo, era desvincula-la das secretariapetepcao de que a pesquisa poderia estar
vindo ‘de dentro’ da secretaria poderia inibir @stas mais criticas sobre os Conselhos.

Procurou-se manter entdo, uma independéncia na foensele¢do dos entrevistados.

Foi feito um primeiro contato com as secretariaat@vés deste, foram identificados
0S primeiros potenciais entrevistados. A partir, de entrevistados subseqlientes foram
identificados através da rede de contatos dos pomentrevistados. Este tipo de selegcéo

pode ter introduzido um viés na pesquisa, ja qeeleteu aos critérios da pessoa que indicou,
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com a qual tem mais simpatia etc. Isso pode tgudicado a identificacdo de pessoas com

opinides contrarias as do entrevistado.

Procurou-se minimizar essa distorcdo mediante i@\asta de pessoas de variados
grupos, o que nao eliminou completamente o viégugo tempo da pesquisa nao permitiu
prolongar a identificacdo de mais atores na ciddando restrita a determinados grupos.
N&o se pode dizer que 0s grupos que esta pesdais#icou representam todos os grupos da
cidade. Algum grupo com opinido diferente das dosegistado pode ter ficado fora da

pesquisa.

Outro problema encontrado no trabalho de campaa fiificuldade para ter acesso a
documentos sobre os Conselhos nas secretariasg)a®pao da Secretaria de Saude, onde o
acesso ao documentos foi bastante facilitada. Samadte dificuldade, no caso da Secretaria
de Assisténcia Social, 0 acesso a gestora tambénfongpossivel. Embora tenha havido
bastante disponibilidade de outro funcionario parantrevista, a visdo da gestora se fazia

importante neste caso.

Essas dificuldades resultaram em acesso diferemémihformacdes referentes a cada
secretaria e, consequentemente, as andlises s@maselho de Salude se sobressairam. Além
da relevancia que este Conselho efetivamente tem @adindmica de participacdo da

sociedade civil na cidade, se destacou tambénmapeldura da secretaria para a pesquisa.

4.4.2 Consideracdes Eticas

Foi importante para a pesquisa, que o municipisefadentificado por tratar-se de
caso exemplar. Sendo um municipio pequeno e pemslderes comunitarios, as pessoas

entrevistadas sao bastante conhecidas na cidaglee dificulta o anonimato. Entretanto, os
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entrevistados foram informados de que seu noma peFservado na versao final da pesquisa

e nos artigos que fossem futuramente publicados,gma a organizacéo seria revelada.

Antes das entrevistas era lido um Termo de Comsento Livre e Esclarecido
(Anexo), para ser assinado em duas vias, pelo @astu e pelo entrevistado, permanecendo
uma copia com cada um. O Termo contém informacéessysobre a pesquisa e deixa claro a
nao-obrigatoriedade da participacdo, além da ptidsidle de o entrevistado se recusar a

responder quaisquer perguntas e de desistir davestr em qualquer momento.

4.5 Perfil dos entrevistados

O principal material de analise da pesquisa foiae dntrevistas realizadas junto a
quinze (15) lideres comunitarios, conselheiros esgmtantes da sociedade civil nos
Conselhos. Sao apresentadas aqui as caractertE@&strevistados no que concerne a faixa
etaria, raca, sexo, ocupacado e escolaridade despe.dg=mbora tais caracteristicas nao
representem as do conjunto de todos os conselhggdBirai, mostram as de alguns dos

principais conselheiros e lideres comunitariositiehtes entidades que atuam na cidade.

- Foram entrevistados 9 homens e 6 mulheres.

-  Em relacéo a idade, todos os entrevistados tinhais do que 30 anos e a maioria

tinha entre 41 e 50 anos.

Quadro lll. Faixa etaria dos entrevistados segundsexo
Faixa etaria Total
Entre 30 € Entre 41 e Acima de
40 anos |50 anos |50 anos

Sexo Mulher 2 2 2 6
Homem - 7 2 9
Total 2 9 3 15
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Dentre os 15 entrevistados, 3 se declararam ‘pado$ demais se declararam

‘branco’.

Em relagdo a escolaridade, 10 entrevistados possuéngrau completo e 3
possuem o grau superior completo. Os trés entaelistque possuem 0 superior
completo sdo do sexo feminino, membros da AssozidedPais e Amigos dos
Excepcionais (APAE) ou da Pastoral da Crianca (BS)dois entrevistados, que

tinham apenas &’ frau completo, séo igualmente do sexo feminino.

Quadro IV. Escolaridade dos entrevistados segund@so

Escolaridade Total
Primeiro | Segundo Superior
Grau Grau
Sexo Mulher 2 1 3 6
Homem - 9 - 9
Total 2 10 3 15

Em relacdo a ocupacdo, 6 entrevistados sdo fummsendublicos, 3 sé&o

assalariados do setor privado, 3 sdo trabalhadotésomos e 3 sdo aposentados.

Quadro V. Ocupacéo dos entrevistados segundo sexo

Ocupacéao Total
Funp lonario Assalariado Autbnomo Aposentadc
Publico
Sexo | Mulher 3 1 1 1 6
Homem 3 2 2 2 9
Total 6 3 3 3 15

Dos 15 entrevistados, apenas um (1) ndo participavanais de um Conselho.
Dentre os que participavam em mais de um Conselhpe (11) entrevistados
participavam em trés (3) Conselhos e os outrog3)éparticipavam em quatro (4)

Conselhos.
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4.6 Os Conselhos de Pirai e as entidades dos entrev  istados

Foram identificados quatorze (14) Conselhos emi.Rdaquadro abaixo relaciona a
qual Secretaria cada Conselho esta ligado. A naaniws Conselhos foi criada a partir de
2001 e a criacdo de seis deles é bem recente.shotpe para determinado setor e/ou
secretaria podem existir varios Conselhos, como éaso das Secretarias de Saulde,
Assisténcia Social e Educacdo. O Conselho de bsreia Mulher, ndo estava tendo reunides
no momento da entrevista e o Conselho de Segurdimantar foi criado, porém nenhuma
reunido havia sido convocada. Isso mostra queygmes, ha intervalo entre a criacdo de um

Conselho e o inicio de suas atividades.

Quadro VIII. Conselhos de Pirai — mandatorio, ano @ criacédo e situacédo em julho/
agosto de 2005

Secretaria Conselhos Mandatorio Ano ge Situacéo
criacéo

Saude 1. Saude Sim 1991 Ativo
2. Gestores de Nao 2005 Ativo
Servicos

Assisténcia 3. Promogéo Social Sim 1993 Ativo

Social 4. Portadores de Sim 2005 Ativo
deficiéncia
5. ldosos Sim 2000 Ativo
6. Crianca e Sim 1993 Ativo
adolescente
7. Mulher Nao 2004 Sem

reunioes
8. Seguranca Sim 2004 Sem
Alimentar reunides
9. Anti-Drogas Sim 2005 Sem
reunioes

Educacéo 10. Educacéo N&o 2001 Ativo
11. Fundef Sim 2001 Ativo
12. Merenda Escolal Sim 2001 Ativo

Planejamento | 13. Cidade N&o 2004 Ativo
14. Meio Ambiente Nao 2004 Ativo
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As entidades que representam a sociedade civilQooselhos de Pirai podem ser
classificadas em dois grupos, de acordo com seo tip estrutura organizacional:

organizacdes com estrutura “verticalizada” e orgdes com estrutura “horizontalizada”.

O quadro a seguir mostra a classificacdo das eetsdadaptada da classificacao feita
por Lavalle et al. (2005), com base nas seguiniegerisdes: publico alvo, objetivos,
abrangéncia da atuacdo, numero de entrevistadosntidade, ano de criacdo da entidade e

Conselhos em que a entidade tem assento.
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Quadro VI. Perfil geral das organizacdes entrevis@as

AssociacGes de | pp\p ONG* ABM APAE Pastoralda | oroyp Radio
Moradores Crianca Comunitaria
Publico alvo Moradores de um | Associagfes| Meio Mulheres Criancas com| Gestantes e Idosos Moradores do
bairro de Ambiente, necessidades | criancas distrito
Moradores | recursos especiais carentes
hidricos menores de 6
anos
Objetivos Resolver os Assessorar, | Proteger o | Defender os | Prestar Desenvolver Realizar Realizar
problemas e organizar e | Meio direitos das | atendimento a| acdes basicas debailes, programa de
conseguir melhorias representar @ Ambiente, | mulheres, crianca com | salde e nutricad eventos radio voltado
para o bairro conjunto das| recuperar | divulgar déficit escolar | em areas de culturais e para os ouvintes
mas rios e informacdes | grave pobreza esportivos | do distrito
nascentes | sobre tais voltados
direitos e para o idoso
sobre a
salde da
mulher
Abrangéncia Bairro Municipio Distrito Municipio Municipio Munipio Municipio Distrito
da atuacdo
Numero de 7 1 1 1 3 2 2 1
entrevistados
Ano de criagdo | Quadro seguinte 1999 2002 2005 1987 1995 1999 2001
da entidade
Conselhos em | Salde Saude Unidade de| Atualmente, | Assisténcia Crianca Crianca Assisténcia
que a entidade | Idoso Meio Saude em nenhum: | Social Educacéo Cidade Social
temassento | Assisténcia Social | Ambiente Meio ja participou | Idoso 1doso
Crianca Cidade Ambiente | do Conselho| crignca Meio Ambiente
Deficiéncia da Mulh_er € | Deficiencia {
. . no da Cidadg 8 Saude
Meio Ambiente Educacéo Deficiéncia

Cidade

*Organizagdo Rozalense de Recursos Renovaveian*fiss lucrativos
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Quadro VII. Perfil das Associacbes de Moradores ergvistadas. Pirai

AM1 AM2 AM3 AMA4 AMb5 AMG6 AM7
Ano de criagéo | 2001 1996 2000 1983 1992 1996 1991
Conselhos dos | CS CC CS, CcC CC, CMDC | CMDCA/ | CAS
quais participa CONSEA | A CPD
Conselhos de | CM, CC, - - - - CS, CAS, | CC
que ja CMA CC, CMA
participou
Ano em que 1999 2004 2004 2004 2005 1994 2001
comecou a
participar em
Conselho
Membros 10 5 Sl 14 SI 6 6
Associados - - - 50/60 30 - -
Local das Residéncia| CIEP Residéncia Escritéripescola residéncida Clube
reunides alugado social

A tipologia proposta utiliza trés critérios paraidir as organizacdes: o tipo de
atividade desenvolvida, o publico-alvo e os obfetida entidade. As organizacdes que
participaram da pesquisa, foram classificadas skpamco tipos: (1) Associagoes, (2)

Coordenacéo, (3) ONG e (4) Prestadoras de sersggodins lucrativos e (5) Outras.

As associacfes trabalham para uma ‘comunidade mdwagi, territorialmente
definida. As de coordenacéao representam interegsas conjunto de associacdes que
trabalham com determinado tema. As ONGsadeocacytrabalham na transformacao
de problemas sociais em temas publicos e realizanpanhas em torno desses temas
para influenciar o comportamento do setor publiao mrivado. Finalmente, as
organizacdes voluntarias de prestacao de sentrgtislham com a provisao ao publico,
0 que pode ser entendido como caridade ou come et uma estratégia de

empoderamento.

A Pastoral da Crianca esta presente, especialmeaeperiferias das grandes
cidades e nos bolsbes de pobreza e miséria dosempExile médios municipios

brasileiros tanto no meio urbano e rural quantaesas indigenas.
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CAPITULO 5. A SOCIEDADE CIVIL EM PIRAI

As organizagbes dos conselheiros entrevistadoam@atas também de
entidades) estéo inseridas em diversos Conselhcislalze. Neste capitulo, foi descrito,
com base nos relatos das entrevistas, um brevarperdas organizacdes da sociedade
civil de Pirai, delimitando seus principais marc@spercurso da sociedade civil se
desenvolve na relagdo — ou na auséncia de relaggiin © governo local e € reflexo de

acontecimentos nacionais.

Com o advento dos Conselhos é reforcada uma fdeniateracdo mais préoxima
e constante entre sociedade civil e governo, coamie jpla gestdo das politicas publicas.
A descri¢do do percurso da sociedade civil de Risai mostrar em qué momento desse

percurso os Conselhos se inserem.

O formato institucional dos Conselhos — que sigaib que todos os Conselhos
tém em comum, ou seja, serem setoriais e implemestpor Lei municipal — cria
determinados incentivos para a participacao. Aislames da sociedade civil acessam o0s
Conselhos através de convite da Secretaria ou pococéncia nas respectivas
Conferéncias. No segundo item deste capitulo ® \astimplicacbes das diferentes
formas de entrar nos Conselhos e as implicacOésrohato institucional dos Conselhos

para a gestao das politicas.
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A resposta a pergunta de como os lideres comimsitGhegam aos Conselhos,
lida com uma questéo apontada pela literaturaukeagarticipacdo criada de cima para
baixo top-down gera uma participacao ritualizada, apenas pajitinar decisbes ja

tomadas.

5.1 Trés marcos da mobilizacdo da sociedade civild e Pirai

Foram identificados, nas entrevistas, trés mareokistoria da mobilizacdo da
sociedade civil em Pirai, relativos a mudancaseftec@io das entidades da sociedade
civil com o poder publico. O marco inicial se dear golta de 1986, com a fundacédo da
primeira organizacdo com trabalho voluntario daiPio Centro Kardesista Oasis no
Caminho. O segundo, durante os anos de 1990, secaleutrés eventos quase
concomitantes: a chegada da Pastoral da Criarataaedo de um lider comunitario que
organizou as Associacdes de Moradores no muniei@oatuacdo das Secretarias de

Promocao Social e de Saude na organizacdo da adeied/il de Pirai.

O terceiro e mais recente marco, que se iniciamalbs anos de 1990, € o da
proliferacdo de novas organizacfes com finalidagesais diversas. S&o exemplos de
organizacdes que fazem parte dessa nova fasemeif@iorganizacdo, que se auto-
identifica como ONG de Arrozal, a Associacdo dosGuicadores de Arrozal, ligada a

Radio Comunitéaria, e o Centro Comunitario da Meldade de Pirai (CECOMIP).

A partir da primeira organizacao sem fins lucraginde Pirai, o Centro Espirita
Kardesista Oasis no Caminho, organizou-se um gy atuou voluntariamente
durante um periodo de dois anos em bairro pobreedtvo da cidade. A fala seguinte

relata como se davam essas acoes:
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A gente subia o morro no meio da lama e atendijgeasoas (...). Mudou a histéria
daquele bairro. As criancas estavam morrendo coendas, n0s arrumamos as
casas das pessoas voluntariamente, pedindo pardnamdo do préprio bolso, né.
Fizemos um trabalho assim, que foi a base da estrigocial nesse municipio em
termos de assisténcia social. Nem a Igreja Catdlipse € a forte base social de
hoje, nem a Pastoral da Crianca que faz um trab&dimddstico aqui, nem a APAE,
nada. Existia o Oésis que comegou tudo isso. Eigepté por uma questédo de
concorréncia boa, (..) surgiram outros. (Informatd#e FAMP/AM)

No segundo momento, cerca de dez anos depois,tard?aga Crianca (PC)
chegou a cidade, atuando através de trabalho @ionho combate a desnutricdo
infantil nas regides mais pobres do municipio. Aagéo da PC contribuiu para a
reducdo da mortalidade infantil em Pirai, contighoi que, segundo uma entrevistada da

PC, é reconhecida no municipio:

Ndés somos um municipio que tem toda a rede printéma assisténcia basica. Ali
ta 6, uma placa enorme 'Aleitamento materno exaitismas se ndo fosse 0 nosso
trabalho ha dez anos atras, ndo tava com essaidadié toda nao, eles mesmo
reconhecem isso. (Informante 4_PC)

Em outro momento da entrevista acrescenta:

Agora tem, acho que deve ter dois anos, 0 muni¢épesta com o [Programa]
Saude da Familia implantado em todos os postos, quasn fez o trabalho
pioneiro foi a Pastoral da Crianca. Quem subiu orrapia para o alto 1a, era a
PC. (Informante 4_PC)

Até a década de 1990, as acdes desenvolvidas grgsizactes da sociedade
civil em Pirai, eram voltadas mais para a assigéadcavia pouca interacdo com o
governo local. A partir de metade dos anos de 1886a interacdo comegou a se
intensificar. Apesar de ja existirem AssociacOed/Ideadores em Pirai desde 1983, sua
acao parece nao ter tido expressividade até esadaéO primeiro Conselho criado na
cidade, em 1991, foi o Conselho de Saude e andbsana composi¢cdo € possivel

observar que as AMs tinham pouca participacdo atédae dos anos de 1990.

A partir de trés eventos mais ou menos consecyta®AMs se organizaram,

passaram a ser mais significativas e a ter maigipacdo no Conselho de Saude e em
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outros que vao sendo criados na cidade. Na ac&®edetaria de Promocdo Social,
quanto a legalizacdo dos documentos, entre oscdEn®895 e 1996, sobressai a atuacao
de um lider comunitario, que toma a frente da éoata Federacdo de AMs e o advento

dos Conselhos municipais, marcando o periodo égeianento das AMs.

Esse lider comunitario tornou-se referéncia pamadoas Associacfes de
Moradores da cidade. Suas acbes constituem o nircam tipo de atuacdo da

sociedade civil que da um tom mais politizado aded

Ele foi em cima, lutou. Ele esteve dez anos adrdatFederacdo [das Associagbes
de Moradores] e nesses dez anos, ele assim, laxgéda toda, porque ele queria
optar pela luta comunitaria. E uma lenda viva, uaracque sempre falou o que
sente e 0 que pensa, que tomou posicdes. (...Jautdnas as pedras do caminho,
pra gente poder sentar na areia macia. Ele sim,opegima fase dificil.
(Informante 14 FAMP/AM)

A criacdo do Conselho de Saude, em 1991 iniciaurradcao de uma cultura de
participacdo, nesse setor, no municipio. O Consd¢hSaude passou a ser veiculo para
0s representantes da sociedade civil pressionaetengarantia do direito universal a
saude, assegurado pela Constituicdo Federal de 1®88lato da gestora de saude

mostra o papel do Conselho de Saude na motivacamedaizacdo da sociedade civil:

A partir de 1991 é instituido o Conselho de Saadey Conselho de Saude ele
ficou sozinho, eu acho que até 1996. Os outros €loos comecam a surgir a
partir de 1997. Ai, estruturam outros ConselhoséAasociacbes de Moradores e
ai comega, né, a gente comecga. Tanto € que a caydpato Conselho era assim,
de Associacdo de Moradores era minima. Fazia pdot€onselho Lions, Rotary,
Igreja...(...). E quando foi na gestao de 1997 @®@@&i (se) estruturou a Secretaria
de Agdo Social no municipio. Essa Secretaria tepelpimportante, porque uma
das acoes dela foi organizar, acho que trinta esdédasociacdo de Moradores
dentro do municipio. Organizar mesmo, pessoa joaidné, estruturar, ensinar,
ajudar como montar, ajudar eles a organizarem, zefaos processos de eleicao e
tudo. Ai dai deu um 'bum'. As Associacdo de Moesltomaram conta porque, na
realidade, hoje a grande composicao do Conselhe Associagdo de Moradores.
Tem Associacdo de Moradores em tudo quanto é abntaunicipio. (Informante
19 Gestor)

No percurso das organizacbes da sociedade civitidé, chama a atencéo a

recente criacdo de novas associa¢cdes com graugatezacao e de objetivos diferentes
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das que existiam até entdo. A CECOMIP se formoul @89, como clube de servicos
voltado para o publico da Terceira Idade. A primesntidade que se auto-intitulou
como ONG em Pirai, foi criada em 2002, sob 0 nomédyanizacdo Rozalense de
Recursos Renovaveis, dedicada a questdes do MeiieAta. A criacdo da Associacao
dos Comunicadores de Arrozal € outro exemplo. Béadio Comunitaria existe desde

2001, mas a formacéo da Associacdo dos Comunicaderarrozal se deu em 2005.

E plausivel pensar que a criacdo de novos Consedmbs, de certa forma,
pressionado para a formacdo de novas Associacdedeoalgumas delas. Essas
associacoes lidam com temas emergentes, que séeaoamgemente entraram na agenda
governamental, como as do meio ambiente e do idosounicipalizacdo das politicas
traz, para os movimentos sociais, o desafio delarg@r suas acdes, como faz a
representante da Unido Brasileira de Mulheres (URM) Pirai. De forma ainda
incipiente, essa lider comunitaria procura trazerganda a questdo dos direitos das
Mulheres. Se, em nivel nacional, o debate ja esttabte avancado com redes nacionais
de mulheres, de ONGs atuantes em todas as capiaes questdes parecem ter menor

repercussao nas cidades menores.

O percurso das organizacfes da sociedade civilrdedesde aquelas de cunho
mais assistencialista e separadas do Estado pEseavolvimento de outras com acdes
mais politizadas e mais préximas do governo, acoimpaem pequena escala, um

movimento que se deu em ambito nacional.

Como foi visto no Capitulo 3 deste trabalho, as Ogge antes atuavam de
costas para o Estado, foram cada vez mais fazeade ga maquina publica, seja
complementando as a¢fes do governo, seja presdmmEor politicas mais justas e

eficazes. Assim, a profissionalizacdo das Onggdatessa nova forma de relacao entre
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sociedade civil e Estado, mais ‘por dentro’ e encerda do que ‘por fora’ e em

0posicdo ao governo.

Na histéria nacional recente, a sociedade civilPtf@i emerge no marco da
redemocratizacdo. A Constituicdo de 1988 ampligarantiu direitos politicos e sociais
que, no campo das politicas publicas, se expressaauniversalizacdo das politicas de
saude e educacédo. A acao dos movimentos sociasipastao a se dar mais na direcao

da garantia desses direitos.

Com a descentralizacdo e a criacdo dos Conselhogipais, a partir da década
de 1990, abriu-se a possibilidade de incorporarl@sngetores da sociedade na gestao
das politicas sociais locais, cujo direito ao azets populacdo € garantido na Lei. A
necessidade de garantir esse acesso, principala@nieriancas, mulheres e idosos aos
direitos sociais, motivou a criacdo de Conselhosagtos para a defesa de direitos

(Conselho da Mulher, Conselho do Idoso, etc.).

Porém, a proliferacdo de Conselhos levanta questietsvas a capacidade das
organizacdes da sociedade civil em ocupar, com idpuk, esses espacos, a
sustentabilidade da participacdo e a efetividadettdacdo dos Conselhos. No item
seguinte essas questdes sdo analisadas partirdtp{geessuposto de que o formato
institucional dos Conselhos — setorial e criado aea para baixo - contém

potencialidades e limitagbes em termos de criar pamigcipacdo de qualidade.

5.3 Os lideres comunitarios e os Conselhos: razbes para a
participacao

Este item lida com duas questdes: como 0os memlaoslidersas organizacoes

da sociedade civil de Pirai chegam aos Conselhpsrgue permanecem — ou nao
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permanecem — nesses Conselhos. A hipotese aque égjuConselhos, apesar de
inicialmente serem espacos de participagdo a @neibm 0 tempo as pessoas
perceberiam o0s beneficios e a importancia da pmatdo e procurariam
espontaneamente o0s Conselhos, gerando uma corgarr@ositiva entre as

organizacdes pelo acento nos Conselhos.

Ganhar a concorréncia na Conferéncia ou ser cathwigara ocupar um assento
no Conselho ndo garante que a participacdo teréinaatade. Existem casos de
Conselhos em que a composicdo é formada porémaudives faltas dos participantes
impossibilitam seu funcionamento. Coloca-se enta@uastdo: 0 que garante a
continuidade da participacdo? Essa continuidadeerdip de que os participantes
percebam ganhos com a participacdo que compensernstss — tempo dedicado,

envolvimento com os problemas do setor, etc.

Desta forma, partindo do pressuposto de que a cpatéo envolve
determinados custos e beneficios e que formatagusienais para promover a
participacdo podem interferir na relacdo custo/elieio da participacdo, verificou-se

gue ganhos os conselheiros tém com a participacao.

5.3.2 Como os lideres comunitarios se tornam consel heiros?

Os conselheiros chegam aos Conselhos através defalmaas: por convite/
indicagdo da Secretaria correspondente ao Conselhatravés de elei¢cbes entre as
entidades durante a Conferéncia Municipal do s&oparticipacdo nos Conselhos é
voluntaria e ndo remunerada, porém, como algunsélioms sdo demandados por Lei
Federal como condigcdo para a recepcdo de reclasuaiticipacdo acaba por ter um

carater quase que de obrigatoriedade.
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As Leis municipais que criam cada Conselho e sespectivos Regimentos
Internos, determinam a composicdo geral dos CooselAlgumas entidades tém
assento permanente nos Conselhos devido a afindedmtidade com o tema; por
exemplo, a APAE trabalha com criancas deficierdesendo indicar um titular e um
suplente para as reunibes do Conselho Municipal Diositos da Crianca e do
Adolescente (CMDCA), do Conselho de Portadores ddiciBncia (CPD) e do

Conselho de Educacéo (CE).

Quando existe mais de uma entidade dentro do wpendidade definida no
Regimento Interno — por exemplo, representante s$eceacdo de moradores -, as
respectivas entidades concorrem pela vaga na @onfarMunicipal atraves de eleicdo
entre as entidades presentes na Conferéncia. &ietanais interessante em termos de
representatividade da entidade do que o primeisdp \que além da entidade ter que
justificar perante seus pares, a sua permanéncgtoada no Conselho, concorrem as

entidades que estiverem interessadas pela padgicpa

Tendo sido escolhida entre os pares ou indicada Petretaria, a entidade
indica o0 membro a ocupar a vaga do Conselho, seguwrdérios definidos
internamente. Os critérios que apareceram nasftaias ‘disponibilidade de tempo’, e

‘n&o ter outra pessoa’

Porque ninguém queria, entende [participar do CMDCAIi, como eu ia ficar
mais livre, j& estou ha mais tempo aqui; entdoagsumi, porque ndo tinha quem
assumisse. (Informante 4_APAE)

Outra fala reforca a anterior de que as entida@i@sproblemas em encontrar

pessoas que se disponham a participar:
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E tdo dificil vocé conseguir representante que guparticipar. Eu fiquei dentro
da [outra entidade] 4 (quatro) anos, eu participadlea quase todos os Conselhos,
porque é muito dificil vocé ter alguém disponivatapvocé indicar pessoas que
gostem. (Informante 6_APAE)

Um efeito da dificuldade para encontrar pessoas paunpar todas as vagas do
Conselho € pegar a pessoa ‘a lago’ — ou a pessa de para-quedas, como se diz,
sem saber do que se trata. Uma entrevistada dissattado no Conselho sem saber de
gue se tratava:Porque, na verdade, a gente entrou assim, de ga@ttvou até sem

saber direito 0 que era que eu estava fazékkdormante 13_RC).

Outras razdes para os conselheiros entrarem noselbos, foram ‘querer
participar’ e ‘ajudar a sociedade’. Mas de modalydoi visto que ndo ha um critério
interno bem definido nessas entidades para a escoéh pessoas para serem
conselheiros. Isso indica que a participacado nos€hbos ocorre, em muitos dos casos,
como uma resposta a uma demanda externa, ou gaseco Conselho e indica-se
pessoas para participarem, configurando-se as$Imp awm espaco a convite, nos

termos em que definiu Cornwall (2002).

O risco do espago a convite é burocratizar a f@af}éo e deslegitimar espacos
participativos j& criados pela sociedade civil. Botro lado, os Conselhos tem criado
uma cultura de participacéo e isso € visto na fodealguns deles entrarem para 0s
Conselhos. Os relatos de trés (3) dentre os gyif®eentrevistados indicam que eles
comecaram a participar como ouvintes, interessardarimeiro pelo Conselho através

de outros conselheiros:

Quando eu comecei, foi a convite de colegas deasuiMs (...) conheci alguns
colegas que ja estavam no Conselho antes. Quandoraecei pela Associacao,
eles me convidaram para participar. Eu comeceiexyjfientar as reunifes para
saber como funcionava. (Informante 23_AM)
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Dois outros representantes, também membros de Abi&n convidados por
outros membros de AMS e participaram durante algampo como ouvintes ou
suplentes antes de concorrerem a vaga. Nesse Gestlidje entre as entidades, um
interesse mais espontaneo quanto a participaca€oeselhos, indicando que, se néo
para todas mas pelo menos para algumas entidagadicpacao nos Conselhos tem se

revelado como algo positivo.

A participacdo nos Conselhos tem se colocado qoas® uma exigéncia —
devido aos Conselhos serem criados por lei - qéi@zssentir de diferentes formas pelas
entidades. Entidades como a APAE e a Pastoral deng@r (PC) s&o potenciais
participantes de diferentes Conselhos — Consellitrddeacéo, Conselho de Portador de
Deficiéncia, Conselho dos Direitos da Crianca el@stente, Conselho de Saude e, no
caso da PC também o Conselho da Mulher. Além d&3seselhos com temas afins,
essas entidades tém participacdo no Conselho dm ldono do Meio Ambiente. A
‘demanda’ por participacdo faz com que as mesmasops estejam em diversos

Conselhos:

Muitas vezes, sdo sO aquelas mesmas pessoas,naméra as mesmas pessoas
em todos os Conselhos. Companheiros de Conselbh@sso. Vocé passa por um,
por outro, por outro, encontra as mesmas pessdaf®rnante 4 PC)

Mesmo nos relatos das AMS, que formam, em seu ctmj@a entidade com
maior numero de membros, apareceu, embora menaguelanas outras entidades,
sobrecarga dos membros quanto a demanda por pacéc. Apesar de serem muitas as
AMS, existe dificuldade das AMS para ampliar a digde de seus membros, o que
faz com que os conselheiros permanecam nos Cossglbo diversas gestbes

consecutivas. O mandato nos Conselhos é de doan(®) porém, os conselheiros se
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revezam entre titular e suplente, gerando certengr@ncia do conselheiro, que ora

entra como titular, ora como suplente.

Isso néo significa que nado haja renovacao de paatites dentro dos Conselhos
esta, porém, é reduzida. A dificuldade de renovagflete um dilema dos Conselhos
apontado pela literatura: a necessidade de rerasvaiarticipantesersusdesperdicar
conselheiros experientes que contribuem com asgasli Isso porque os conselheiros,
ao comecarem a ganhar alguma experiéncia, tém aadato terminado. Segundo a
Secretaria de Saude, conselheiros iniciantes téancqgmecar do zertdda cada dois
anos muda 50% do Conselho, € como se vocé tivessieiando quase toda a

formacéo desses conselheirg#tiformante 19 Gestor

Em Pirai, novas organizacbes vem entrando em dais,como Radio, a
CECOMIP que € Clube de Servicos, a novissima ON@rdazal, que adentram nos
Conselhos sem receberem qualificacdo e, as vaéesera compreenderem o que fazem
ali. Isso quando os membros séao diferentes, ja guegstante frequente a mdultipla
filiacdo como no caso do membro da ONG de Arromal ambém € de Associacao de
Moradores e ja ter experiéncia prévia de partiépaam Conselhos. De qualquer modo,
essas novas organizacdes quebram uma certa eldtdulsvda participacdo das

AM/APAE/PC nos Conselhos.

Como foi visto, o convite da Secretaria e a corcaria entre as entidades
garantem a composi¢do dos Conselhos porém naaaxpb porqué da continuidade
da participagao. Houve relato sobre Conselhos igaeatn sua composicdo formada e
ainda assim, ndo houve participagcéo. Perguntowsemtrevistados entdo, porque eles

participam dos Conselhos, o que seréa discutiddemo $seguinte.
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5.3.3 Razdes para a participacao

Perguntou-se aos entrevistados o motivo de eleBnaarem a participar do
Conselho. O aceite do convite por parte do lidenwatario nem sempre redunda em
continuidade da participacdo. Os entrevistadosrdalasobre Conselhos que néo

funcionam apesar de existirem no papel, como o &bosla Mulher:

[Na Conferéncia de Promoc¢éo Social] forma-se o n@amselho da Mulher, as
associacbes se inscrevem e votam em quem vaiussn, ¢pi ganhar. Ganhou, ai
vai para uma reunido de posse que todo mundo apape& ver quem vai ser
presidente, quem vai ser delegado, quem vai sesuteso, quem vai ser
secretério e vai definir o Conselho. Ai vai, vajahas vezes e depois, comeca a
dar umas faltas, vai faltando... Entéo, tem algumamides e depois sempre nao
tem quorum, ndo pode ser resolvido nada. (Informdst AM)

O Conselho da Mulher ndo é obrigatério por Lei Fald® que talvez explique,
em parte, a desmobilizacdo em torno do tema. Nosdllwos de Politicas Sociais, a
questao da obrigatoriedade determina a participggém nada disso explica porque a
pessoa tem maior interesse em um Conselho e meteossise em outro, por exemplo.
A forca do convite da Secretaria ndo garante p@dsa participacdo, existem outros
elementos. A sustentabilidade dos Conselhos depindae haja algum ganho do lider

comunitario em participar.

A ‘vontade’ de participar —Eu tenho uma coisa em mim que parece que eu
tenho um senso de justica. Eu ndo gosto de veoigaaserrada’s (Informante 1_AM)
— ganha mais contorno no item seguinte. As segudedes foram apontadas para a
continuidade da participagdo: aquisicao de conhmwios e acesso a informacoes,
possibilidade de contribuir para a politica refeaeao Conselho, possibilidade de
resolver os problemas e representar 0s interessespapulacdo, busca por

reconhecimento pessoal e motivagdes politicas.
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a) Aquisicao de conhecimentos e acesso a informagde
Um motivo citado para participar nos Conselhos lusca por conhecimento
sobre a politica e 0 acesso a informacdes. Pass @essoas, € importante estar ‘por

dentro’ do que esta acontecendo na cidade:

No Conselho da Cidade eu queria saber o que estavatecendo, o que poderia
vir assim, de melhor pra cidade. E isso, por isse gu entrei no Conselho da
Cidade (...). E bom vocé ir que vocé fica sabergl@ldumas coisas, o qué que
veio, 0 qué que ndo veio, 0 qué que entrou na eidad) Por que se néo... vocé
nao fica sabendo de nada. (Informantel12_UBM)

O aprendizado que ocorre dentro dos Conselhos tormanselheiro mais
informado acerca da politica e da alocagdo de sesurEsse tipo de informacgéo
acrescenta em termos de cultura civica dos consmhegue aprendem mais sobre os
seus direitos e como defendé-los, mas também daomacdes de interesse das
entidades, principalmente as de servico que protprajetos em que possam concorrer

pela verba.

No caso das AMs ficou mais nitido o ganho em tera@snformacdes. As
atividades do Conselho ampliam o acesso do conselhenformacao e a dados que

Ihes eram inacessiveis anteriormente:

Eu estudei bastante saude, dados de saude, tiliarece de ir a Seminarios, de ir
a Congressos, de viajar pela salude fazendo apres&otpela saude. (...) Ter
acesso a informacbes que eu ndo tinha. A minhaaidéicial era essa.
(Informantel4 FAMP/AM)

A seguinte fala também ilustra esse aspecto danafgéo:

Aceitei o convite porque (...) eu figuei querend® enturmar porque o SUS era
programa novo também. E eu quis me inteirar sobB&J8. (Informantel7_ONG)
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b) Possibilidade de contribuir para a politica refeente ao Conselho e de
ajudar a resolver os problemas da populacao

Outra razdo apontada pelos conselheiros para ipareé nos Conselhos, € a
possibilidade de poderem contribuir para a politica municipio, uma vez que
acreditam nesse potencial do Conselho. Na falargegw conselheiro ressalta o poder

que os conselheiros tém de influir na definicdaldaacéo das verbas:

Através dos Conselhos (...) a gente realmente erdigdes de votar e dizer pra
onde vai as verbas, aonde tem que ser aplicadalwedo, aonde precisa de mais
coisas para os bairros mais pobres do nosso munidjinformante 23_AM)

Existe assim a expectativa de que participar nos€lbos possibilita contribuir

para a melhoria da politica voltada ao grupo camal o conselheiro trabalha:

[Resolvi ser conselheiro] devido ao envolvimentonca Pastoral né, € aquilo,
quando vocé se envolve com a crianga e vocé véobtemas ai vocé ja tenta no
caso, através do Conselho, poder estar ali dentragar, ajudar a tracar, ou pelo
menos dar algumas idéias ou tentar colocar alguidéms, relativas a politica de
atendimento, a politica de desenvolvimento do nipinic(Informante 4 _PC)

Também ha a expectativa de contribuir para a mielloar politica como usuario,

contribuindo com sua proépria visao de usuario:

Eu tinha muita preocupacdo de conhecer a saudedpotro, porque eu via 0S

defeitos de fora. E eu queria conhecer por derffw.acho o seguinte, eu acho
muito comodo vocé ver defeitos e ndo fazer nada pauda-los. (Informante

14 FAMP/AM)

Os conselheiros, ao contribuirem com sua visdo casu#rio, ressaltam a

importancia do seu papel de representarem a coaulmigbs Conselhos:

[Quis ser conselheiro porque] eu acho que é a manee estar fazendo a
comunidade se representar e defender os seussstgepartindo desse principio,
defender os interesse da comunidade de modo @er@rmante7_AM)

A atuacdo nos Conselhos € vista como extensdmbaltio da entidade e tem,
cCOmo acréscimo, ser espaco para representar agsses do grupo com o qual a

entidade trabalha:
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Eu acho importante [0 trabalho de conselheiro] peegnds, que estamos em
defesa de determinadas causas, no caso, dos poegde deficiéncia, ndés temos
que estar dentro dos Conselhos para poder estantlg pelo direito dos nossos
alunos e contribuindo também para plena execucd® tdmbalhos. (Informante
8 _APAE)

O Conselho se configura entdo, como um espacoimeaghfio de direitos e de
defesa desses direitos. Existe também, um aspectnausao”, o reconhecimento de

se tornar uma pessoa com mais voz.

Porém a participagdo é considerada valida quandopsécebidos resultados
efetivos. Os conselheiros participam de forma \edetde Conselhos de setores que
conseguem dar respostas aos problemas da popuRay@oos lideres comunitarios, 0os
Conselhos s&o um canal efetivo de comunicacdo embgulacdo e governo,

pressionando para que as demandas da populacaoresondidas:

(...) um pouco de organizacao te estimula, né? Mpe&ndo comeca a bater, bater
e ndo conseguir nada ai é complicado. Mas a gentndp vé um pouco de
organizacdo vocé reivindica, vocé é atendido, weoé o respaldo, comeca a ter
uma resposta né, entdo isso te estimula a trabalhapouco. (Informantel6_AM)

c) Busca por reconhecimento pessoal

A visdo de que os Conselhos s&o canais de coménicagire populacao e
governo, e que os conselheiros tém o papel de f=ema mediac¢éo, liga-se a outro
motivo para o0 interesse em participar. Ser consekeacrescenta status e
reconhecimento pessoal aos membros da entidades) sées das organizagbes de
servico ou de associagbes. Este reconhecimentotegeorianto internamente ao

Conselho — entre os parceiros de Conselhos, pofess do setor, gestor:

Vocé tem que gostar daquilo que vocé ta fazendwalEpor entrar ndo adianta
ndo. Eu acho que sdo as pessoas mais sérias qugigiendo mesmo. Quem quer
ali, é bem falado. (Informante 16_AM)

como externamente, em relagdo a comunidade:
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Alguns até desconhecem, mas outros reconhecemagile ali tem sido atil. Eu
tenho tido boa aceitacdo na sociedade devido ao wahalho que eu faco no
Conselho. (Informante 17_ONG)

N&o comparecer a trés reunides consecutivas noselbos, leva a perda da
vaga o tem impacto sobre a reputacdo das pessoasmé ficar malvisto entre as
entidades. A obediéncia as normas de funcionameéat@onselho é um fator de

credibilidade dos conselheiros no Conselhos.

Outro motivo citado mostra que o reconhecimentoddrito pelo centro é

questao importante para esta conselheira

Eu me sinto até mais a vontade com as pessoasyuea@xjstia uma separacao
Pirai/Arrozal, sabe, tipo um distanciamento (.e)hoje eu me sinto feliz porque
quando eu chego a Pirai eles sabem que eu sourdeal\rque eu sou da Radio
que eu sou do Conselho. (Informante 13_RC)

Isso reforca a idéia de que as pessoas participgsnCaonselhos ligados as
politicas que tém melhor desempenho, ou seja, &@uamnais visibilidade na cidade, ja
que, para o conselheiro ter sucesso na sua atuagaggortante que a politica em si
tenha bom desempenho e que dé resposta aos preldamapulacdo. O desanimo com
o Conselho acontece quando ndo se percebe resmostigias e propostas levadas.

Nestes casos, o Conselho fica s6 no papel, serdduncg

Entdo noés, na ultima reunido do Conselho da Mule& foi votada até a
presidente do Conselho, sabe. Entdo, eu acho tambénela até também desistiu
porque vocé vai com varias idéias, varias propastaas vocé ndo € aceito. Entdo
ai, fica nisso. (Informante 12_UBM)

d) Por motivos politicos

Um ultimo motivo para participar citado foi a pdskilade de que atuar como
conselheiro ajude a alavancar uma futura candiggioiitica. Quando perguntado sobre
0 por qué da concorréncia para as eleicbes dendateio Conselho, uma vez que ha

dificuldade de encontrar pessoas que queriam [paatic
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Alguns querem experimentar a sua capacidade etropara ser um candidato
amanha a vereador. (...) Querem ter o seu pé d¢thaoeara saberem qual a
possibilidade dele se eleger como vereador, desetecandidato a vereador e
trazer, pelo menos assim, uma impressao para diqosl da redondeza que ele
tem um cacife de voto entendeu? (Informantel7_ONG)

O interesse pelo Conselho como ‘trampolim’ — owntrevistado utilizou este
termo — para se lancar na atividade politica, agarele fato em outras falas, sempre se
referindo ao ‘outro’ e com sentido negativo. Isseelfa, junto a baixa confianca que os
entrevistados declararam ter nos politicos, quévadade politica tradicional é vista
como algo relacionado a interesse escuso, 0 quermodtrar, do ponto de vista teorico,
a desvinculacdo da sociedade civil da sociedadéigaolSe, antes, a participacdo era
vista como forma de tomar o poder estatal, hojesta\como forma alternativa de

exercer influéncia por fora da politica formal.

O poder e status que é conferido ao conselheim lEl@r comunitario ndo séo
suficientes, em raras excec¢oes, para quebrar @ifdague separa o status econdmico da
atividade politica eleitoral. O relato de um lid@munitario revela que, mesmo com
todo o poder de influéncia que tem no bairro e @a continua atuacdo como
conselheiro, ndo conseguiu impulsionar sua candiaat cargos politicos. Por sua vez,
ndo € bem visto pelos conselheiros entrevistades sgu utilize a participacdo nos
Conselhos e na atividade comunitaria como via dessac para a atividade politica

eleitoral. E como se fossem coisas antagonicas.

f) Nao participacao

Para compreender as razfes da participacdo, foemtacddas as falas que
relataram razfes para a ndo participacdo nos Gmssskja do proprio respondente,
seja da comunidade em geral. A falta de quorumagoatece em alguns Conselhos foi

a mais apontada como motivo para desistir de jgzaticJa os motivos apontados para a
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falta de quorum sao disponibilidade de tempo ewdiade de conciliar os horarios das

reunidoes dos Conselhos com as atividades cotidianas

O qué que a gente viu ao longo desse ano? O CIGPD praticamente ndo

funcionaram. Por culpa de quem? Por culpa de néGsnmas e da prépria entidade,
né, ndo sO a nossa entidade da Pastoral e das utnambém que nunca dava
guorum. Eles marcavam para um horério que (...)gelneaqui era impossivel,

inviavel. (Informante 4_PC)

Junto com o problema de horério, a auséncia doaes#gs dos representantes

governamentais na reuniao gera o esvaziamento deeCo:

Vocé vé que o grande problema hoje em Pirai é &t§oede vocé formar um
Conselho, achar que o Conselho é brincadeira, ganima vaga e depois nédo
estar nas reunides. A gente pode perceber que npa€dado, foram poucas as
reunides que davam quorum. Chegava la”,Ah, cadéreegovernamental?”, ndo

veio”, Cadé a parte das entidades?”. Entdo, quezed] ficou aquilo sem funcéo.
Entdo aquilo desanimou a gente até mesmo de carcate pedir voto no dia da
Conferéncia pro Cl. (Informante 3_CECOMIP)

A atuacdo da parte governamental na organizacdo Gidwselhos nédo sé
participando, mas garantindo que as regras sejanpradas, € fator que influi na
continuidade da participacao. Questionada sobretovande considerar o Conselho de

Saude como o que melhor funciona, uma entrevistsgondeu:

Nos outros Conselhos vocé vai, ndo vai, ndo tenmcgamenhuma. Ai fica essa

coisa abandonada. L4 na saude é assim, vocé w@ineocacao € por telegrama,

vocé tem uns dias de antecedéncia para poder sdasi@n. Se vocé ndo puder ir

vocé liga, comunica que vocé nao vai poder ir ééeen 0 seu suplente para vocé
mandar. Entdo, se nenhum dos dois puder ir, ai pigea avisar. E € cobrado, se

vocé ndo for as reunides, trés faltas, pde outraspa no lugar, vocé perde a
cadeira. E uma coisa que tem que ser rigido. (Iméomte 16_AM)

A sobrecarga dos lideres comunitarios e a difidédam ampliar a base de

participacdo, aparecem novamente como motivo pdes@nimo com a participacao:

Eu acho que a grande dificuldade é porque sdo serapmesmas pessoas. Entao
ndo existe assim, ndo é despertada na comunidada earticipagdo. A
comunidade ainda ndo descobriu qual é o papel delatro do Conselho, entédo
ela ndo vai. Entdo é sempre” Ai, mais uma reuniag¥itdo, ninguém quer ir, vocé
ta entendendo? Entdo, acabam sendo sempre as messssas para irem para
0s mesmos lugares. S6 que ja sdo pessoas queneomuil... no meu caso, tem 'n'
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atividades (...) vocé encontra as mesmas pessoastodos os Conselhos,
companheiros de Conselhos, no caso. Vocé passampopor outro, por outro,
encontra as mesmas pessoas. (Informante 4_PC)

Dentre os entrevistados, as mulheres relatarancultiides especificas na

possibilidade de patrticipar:

Essa semana eu ndo fui na reunido do Conselho pdgmpinha filha] ndo tinha
com quem ficar em casa. Nao tinha quem ficasse elamem casa, eu moro
longe.(Informante 16_AM)

O papel de cuidadora que a mulher desempenha em aca®loca menos
disponivel:“(...)eu tive problemas com meu pai e eu sai de.tuell ndo tinha mais

tempd (Informante 12_UBM).

Essas questdes provavelmente contribuiram para oo furdcionamento do
Conselho da Mulher no qual a participacdo ndo astamdo vista como compensadora

pelos conselheiros.

Consideracbes

Neste item foram analisadas as formas de acessmwdsslheiros ao Conselho e
as razbes da participacdo. Na forma de acesso aselBo, foram identificadas trés
formas: por convite da Secretaria (predominant&),influéncia de outros conselheiros
despertando o interesse proprio e a reboque. Aslagdes sdo selecionadas por

trabalharem com temas afins ao Conselho.

N&o foi encontrado critério interno da entidadeapsglecdo do conselheiro. A
disponibilidade de tempo e a vontade de partici@germinam quem vai ser indicado
para o Conselho. Acabam sendo poucas as pess@asidess para a participacao,
havendo sobrecarga da demanda de participacao ssligeres comunitarios. Existe,

portanto, pouca renovacéo de conselheiros nos aosse
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De qualguer maneira, o convite e a indicacdo nabaaxn de maneira suficiente
a deciséao individual de permanecer no Conselh@o@selheiros ganham, basicamente,
em conhecimento (acesso a informacdes, particip@ggAocongressos etc.) e em
reputacdo (reconhecimento do seu trabalho e dalaglefi. Isso revela que néo
necessariamente as pessoas participam dos seterédegtificam como sendo os mais
problematicos da cidade. O raciocinio esperto @red) que esta por tras da decisao de
participar € mais:€u vou participar dos Conselhos dos setores quaanélincionam
porque assim minha atuacdo como lider comunita@aahg maior visibilidade e eu
tenho chance de conseguir mais coisas para a nenhaunidade, bairro, entidafedo
que ‘eu vou participar deste Conselho porque acho que sstor esta deficitario e

quero pressionar para que 0s governantes déemaenigao a esta aréa

As pessoas tendem a participar dos Conselhos Bgaslpoliticas que tém maior
capacidade de responder as demandas da populagsta; fdrma, os setores mais
problematicos ou com politicas incipientes nédo emtrao interesse dos lideres
comunitarios. Os lideres comunitarios e membrosikdades sem fins lucrativos
podem até preencher a vaga em determinado Conseibs, a participacdo é

descontinua quando a participacéo nao traz nenésutado.

O desenho participativo dos Conselhos gera, entéa;irculo virtuoso, no qual
o bom desempenho d& lugar a participacdo e estabrorpara o desempenho. Por
outro lado, a participagcdo por si sO, ndo interreropciclo vicioso que se estabelece
com uma politica incipiente. Neste caso, a padifjp acaba fazendo parte desse ciclo
vicioso, jA que a populacdo ndo se interessa etticipar de setores com baixa

capacidade resolutiva.
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Se o conjunto dos fatores acima nao contribui @inente para restringir a
qualidade da participacdo, sem duvida restringeotengial de contribuir para uma
gestdo mais efetiva da cidade, levando em contara@demas em uma perspectiva
intersetorial. Os Conselhos ndo sado mecanismoscqoibuem para desenvolver
politicas municipais incipientes. Esta dependegeande parte, da pressao da sociedade

civil, ‘por fora’ do governo e de outros fatores.

Neste ponto, confirma-se a teoria do capital sodelque a organizacéo
autbnoma da sociedade civil — entendida como intigde do governo — € importante
para pressionar por melhor desempenho do govermase politicas publicas. A
participacdo no formato do Conselho - criado por ileduz a participacédo da sociedade
civil incentivando a formacao de um tipo de capstatial, porém um capital social que

nao prescinde de outras formas de mobilizacdo s am#dnomas - da sociedade civil.
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CAPITULO 6. A DINAMICA DE ATUACAO DAS ORGANIZACOES
DA SOCIEDADE CIVIL E DA PARTICIPACAO DOS LIDERES
COMUNITARIOS NOS CONSELHOS DE PIRAI

Neste capitulo, a analise volta-se para a dindoecatuacao das entidades que
participam nos Conselhos de Pirai bem como pardammses que influem nessa
participacdo. A segunda hipotese da pesquisa (@esta pagina 64), diz que a
qualidade da participacdo dos representantes dadsde civil € determinada por
elementos da dinadmica das organizacdes a quelis@lodi tais como pela sua forma de

interacdo com a comunidade e com o poder publico.

A relagdo das entidades com a comunidade € visteeenos de abertura das
reunides, divulgacdo das entidades e atuacdo dodamunitario na identificacdo de
problemas. A interagdo com o poder publico localisga em termos do grau de
dependéncia ou de autonomia. Esses dois aspectdmdlaica das entidades estao

associados a qualidade da participagdo nos Comsselho

6.1 Relacao das entidades com a comunidade

Este item problematiza duas questdes: como a eetida relaciona com a

comunidade e como identifica seus problemas.

A representacdo da sociedade civil nos Consellragéat de organizagbes de

interesse publico e sem fins lucrativos, € que @mnbmos dessas organizacdes —
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chamadas pelos conselheiros de entidades — conHem®na comunidade/ populacao
com a qual lidam. A abertura das entidades pa@ragidade é definida como forma
de inclusdo de seus membros assim como aberturaedages a participacdo da
comunidade e a divulgacéao da entidade para a coaumi Procurou-se verificar se as
diferentes formas de interacdo com a comunidade etdglades redundam em

diferencas na qualidade da participacéo dos cozisedh

Outro pressuposto da representacédo da sociedatl@asvConselhos, é que o
conselheiro, sendo membro de um grupo, represenitaeresses desse grupo e presta
contas a ele, diferente do cidadao isolado. Destad o conselheiro faz a ‘ponte’ entre
representantes do governo, dos profissionais eetiw privado (quando € o caso) e a
comunidade, levando os problemas da populacaocatisido com a sua organizacao,

0s temas debatidos nos Conselhos.

Verificou-se que todas as entidades entrevistadadizam reunides com
freqiéncia mensal. No caso das Associacdes de br@af@AMs), da Organizacdo Nao
Governamental (ONG) e da Unido Brasileira de MuibefUBM), as reunifes sao
abertas a participacdo da comunidade, ressalvandmsém, que a Ultima ndo estava
realizando reuniées no momento da pesquisa, pas &@ividades estavam suspensas.
Entretanto, os relatos indicam que a participagdgoessoas externas a associacao,

embora possa ser desejada, raramente acontece:

A reunido é aberta para quem quiser ir. [Mas] nd® teqtiéncia de estranhos
ndo. Porém, a gente sente falta da participacdecataunidade porque seria ideal
(...) para a comunidade sentir o efeito que pretermdsa ONG. (Informante
17_ONG)

Um dos motivos indicados para 0 nado comparecimedd#o pessoas da
comunidade as reunibes foi a falta de interesse panticipar da associacdo, a

participacéo ficando restrita a pedidos e reclamsico

124



Todo mundo sabe que tem AM, quando tem algum pnabédes correm |4 em
casa para pedir alguma coisa. (Informante 16_AM)

Importa registrar que o fato de as reunides seeatizadas na residéncia de
algum membro foi apontado como limite para a p@digdo de mais pessoas nas

reunides:

Nés ndo temos sede, talvez seja isso que faz agopée se sentir a vontade de
aparecer. (Informante 17_ONG)

Outro fator que influi no ndo comparecimento despas da comunidade é a
divulgacdo das reunifes. Existe alguma divulgacds AMs, porém esta ndo é
sistematica. Em contrapartida, algumas associag&espreocupam mais com a

divulgacao:

A gente faz oficio pra comunidade avisando, pomgie, de data de reunides,
bota em lugares publicos, (...) e ai a gente vailpoais de servico, supermercado,
padaria e pde aviso para que a populacdo tenhasaras que estd acontecendo.
(Informante 23_AM)

Outra fala mostra idéntico método de divulgagéo:

A gente divulga, quando faz alguma solicitacdo lguma solicitacdo é atendida a
gente tira uma cépia do oficio e coloca em locdikligos. (Informante 7_AM)

Todavia, nem todas as AMS tém a preocupacdo emigdivuUm dos

entrevistados revela, inclusive, que prefere né@olgar muito a AM

Nao ha uma divulgacéo sistemética dos trabalhosAdsociacdo, até porque, a
gente foge (...) as vezes as pessoas divulgamdoajse falam e o que eu quero
fazer € ndo divulgar (...) até porgue a gente nécwa a AM a outros, a pleitear

outros cargos, igual j& aconteceu. (Informante 7)AM

O jornal local é veiculo de divulgagdo dos problendas bairros, porém a
Federacdo das Associacbes de Moradores (FAM) temetps para divulgar mais as

associagOes através de jornal préprio, ampliargleegé é feita no jornal local:
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O jornal aqui na cidade nos d& apoio em termosidelgacdo de matéria (...) tem
uma parte ‘Preto no Branco’, ai eles divulgam oslpgemas do bairro, da
comunidade. (...) Eu tou criando agora o jornal Bederacéo, € o jornal que vai
possibilitar a todas as AMs fazerem a divulgacag faostrar para a comunidade
0 que esta sendo feito. (Informante 14 _FAMP/AM)

Fica evidente igualmente que as entidades ténuttiide de reunir os préprios

membros da diretoria e, até mesmo, de compor éstard:

Eu, como membro da Radio, eu fui convidada [peld,AWMeu fui numa reunido e
eu até briguei que na hora eles me colocaram coegurgda secretaria, que 0
cargo tava vago, ai eles pediram para eu preendsse espaco. (Informante
13_ACA)

As reunides das demais entidades sédo fechadapgmsseas externas e sdo mais
voltadas para a discuss&o de temas técnicos eiattatinos. E o caso da APAE, que é
uma entidade cujo corpo de profissionais é de edjstas na area de atendimento a
criancas portadoras de deficiéncia e atraso esgmd&e, pelo que ndo precisa divulgar
seu trabalho na comunidade, a ndo ser aquelesetp&m interesse especifico. Por sua
vez, a Pastoral da Crianca (PC) também dispbe @eagmuipe técnica que organiza e
coordena as atividades, porém abrange um grupo dlientarios que atua na

comunidade. Essas séo entidades cuja naturezatesobjsao diferentes.

Entretanto, as entidades de servicos tém percehid@ vez mais a necessidade
de ‘se abrir’ para a sociedade, de modo a dariMigile a suas acbes e ganhar maior
legitimidade:

A APAE, ha cerca de quatro anos, abriu as portasaa comunidade, t4, em
gestdes anteriores [a instituicdo] era muito fechads pessoas ndo tinham acesso
a APAE. Entdo, a partir do momento que nds abrim@sPAE, deixamos que as
pessoas conhegam, abrimos as contas da APAE emstelerbalanco, deu-se mais

credibilidade e trouxe mais recursos para a ingfifio, trouxe mais parceiros para
a instituicdo. (Informante 8_APAE)

Neste caso, a interacdo da entidade com a comunigsal lugar através da

participacdo da APAE em eventos publicos da cidade:
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Hoje, h4 uma abertura muito grande (...) desfileotsr a gente participa,
quadrilha na praca. Aqui, a gente faz atividade ltém, festa junina que teve aqui
no aniversario da APAE (...) teve a participacao pkssoal da comunidade. A
gente sempre faz convite, manda convite para tagmdm T4 aberto ao publico
aqui. (Informante 6_APAE)

Essa necessidade de ‘mostrar mais a cara’ parmmanidade também é sentida

pelos membros da PC:

Entdo, nds vamos fazer isso, nés vamos divulgamgaago ventos tudo o que a
gente fizer. Por isso que eu falo, a gente é ppfie 0 ovo e fica quieto.
(Informante 4_PC)

Outra fala indicativa de que, se a PC anteriormeétese preocupava tanto com
a questdo da divulgacdo em nivel local, hoje anassoomo aspecto importante,
inclusive devido aos projetos desenvolvidos em ga@rccom a prefeitura, os quais

exigem maior transparéncia por parte da entidade:

Em termos nacionais ela divulga e aqui na comuredads tentamos divulgar
através de jornal, alguma coisa assim. (...) A pa& que nos fizemos com a
Prefeitura agora, ela vai gerar relatérios e ndésefndemos colocar iSso a
disposicdo da populacao através de jornais. (Infamte 5_PC)

Em relacdo a forma de escolha dos seus membréd/sisealizam eleicdes nos
bairros para a escolha do presidente, diferentdodas as outras entidades, cuja

natureza é outra:

Eu acho que ONG nao é a mesma coisa que AM, ¢rgup AM é eleito por um

grupo de pessoas, por um bairro, enquanto a ONGE yanta eu, vocé e mais trés
e monto uma ONG.(...) Num bairro pequeno, o peuztrde votantes se torna
mais da metade dos votantes do bairro. (Informadte=FAMP/AM).

No processo de interacdo das entidades com o patéco, mediante inclusive
os Conselhos, em que se cobra maior transparéasiagbes do governo, as entidades
passam a se preocupar mais com a visibilidadeamgparéncia de suas acdes perante a
sociedade. Desse modo, a democratizacéo e o poguadgipativo podem melhorar a

sociedade civil, ndo ficando apenas por conta dadgs Tal aspecto marca um
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diferencial das AMs, em termos de representativeda tocante as outras entidades.
Contudo, examinando-se a competitividade das aejciié-se que € praticamente

inexistente, uma vez que, em geral, a candidatica & homologada:

Para vocé ter uma idéia, foi chapa Unica, ndo teem uma oposi¢cao. Houve uma
homologacéo da chapa. (Informante 14 FAMP/AM)

Pelo exposto confirma-se que a relagdo com a caladeié um aspecto que se
refere a representatividade das entidades, a dew die acordo com a natureza e 0s
objetivos de cada entidade. As reunides mesmo quahdrtas, ndo sdo uma forma
sistematica de discussdo dos problemas da comenidagasso que a participacao da

populacdo se da de forma ndo sistematica, apenasmementos pontuais.

A natureza e o objetivo de cada entidade defineas diferencas em termos de
abertura para a comunidade e de legitimidade, as ddstacam-se pela existéncia de
eleicbes nos bairros para a escolha de seus menMgeso que as eleicdes nao sejam
competitivas, a participacdo dos moradores lhedeomriegitimidade maior que nos
outros casos. Potencialmente, entdo, as AMs samigsabertas & comunidade, contudo
as associacoes enfrentam problemas de falta desateda comunidade, dificuldades

de formar uma equipe, falta de quorum nas reur@@eréao divulgacéo das reunides.

Com base nos relatos pode-se concluir que a regoi@@contece mensalmente
nas entidades ndo é o método mais usual de intecagd a comunidade. No caso do
lider comunitario essa interacdo se efetiva noadidia, através da ampla rede de
contatos do lider comunitario. No caso das entslatie servicos, a interacdo se da

também através dessas redes porém de forma maig#éola, no seu publico-alvo.

A seguir sera examinada a forma como os lideresicb@nios atuam, ou seja,

como reconhecem e encaminham os problemas da gépula
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6.1.2 Atuacao do lider comunitario: identificando p roblemas e
encaminhando solucdes

Durante as entrevistas, os lideres comunitarios eepresentantes das ONGs

relataram os seguintes problemas identificadosdzale e na comunidade:

Quadro IX. Problemas identificados pelos entrevistaos

Entidade que Problema identificado

representa

AM 1. Falta de transporte publico nos bairros

AM 2. Calcamento de rua inadequado

AM 3. Falta de sinaliza¢do nas ruas

AM 4. Cobrangas excessivas nas contas de agua
AM 5. Utilizagdo sem controle de infectabilidadeddgia de mina
AM 6. Poluicdo de rios e nascentes

ONG 7. Saneamento

ONG 8. Queimadas

AM 9. Lixo na rua

AM 10. Ratos

AM 11. Probrezal/fome

AM 12. Fila dupla no Pronto Socorro

AM 13. Sumico de resultados de exames

AM 14. Remédio com prazo de validade vencida
UBM 15. Auséncia de Delegacia da Mulher

PC 16. Utilizacdo de drogas ilegais por criancas
PC 17. Interpretacdo inadequada do Estatuto dagaria
AM 18. Ampliacdo do acesso ao 6nibus escolar
AM 19. Falta de area de lazer

AM 20. Falta de apoio a esportes especificos

Ao se examinar essa lista, tem-se a atencdo dadperde imediato, para a
diversidade dos problemas identificados, que direspeito praticamente a todos o0s
setores de politicas publicas e, muitos deles, ia deaum setor. Igualmente, dentre os
vinte problemas ou temas levantados, quatro saiive$ ao meio ambiente, em
especial no que concerne a agua, que se assomdlanpas de saude. Além disso, 0s
membros de AMs foram os que identificaram maioiedade de problemas, até por

nao estarem voltados para um unico tema.

Os lideres comunitarios membros de AMs séo refe@mas bairros, procurados
para resolver todos os tipos de problemas, queachegjé eles, principalmente, na

forma de pedidos dos moradores:
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A gente faz um trabalho social no bairro, entdo entg lida com idoso, com
crianca, o pessoal chega 'Meu pai ta passando makg tem um carro, vocé traz,
€ uma hora da madrugada, € meia noite. (Informant&M)

Chama a atencéo a informalidade da atuacéo dockaeunnitario:

A pessoa vai |4 em casa e fala o qué que ta predsd...). Vou andando na rua,
vou falando, ‘Alguém tem um problema?’. (Informate- AM).

O contato entre os membros das AMs também é foatédentificacdo de

problemas.

E eu comecei a receber pedidos de pessoas daqoijtdes bairros, de colegas de
associacgOes, ‘Fulano, vocé ndo consegue uma cagpiata eu dar para um amigo
meu que t4 desempregado?’. (Informante 23 - AM)

Na fala acima esta presente a importancia do cankato pessoal como forma
de acesso ao lider comunitario, ou seja, fazerepdat rede de contatos do lider
comunitario é a principal forma de acesso a eldid@ses comunitarios sao solicitados
eventualmente por politicos da regido a opinarera padar na tomada de decisdo ou

na resolucao de problemas:

Uma vez, eles queriam botar o asfalto em cima daslglepipedos aqui de

Arrozal, ai o (antigo) vice-prefeito (me perguntotulano, o qué vocé acha de
botar o asfalto ai em cima do paralelepipedo, vqaé € um cara que tem certa
lideranca’? (Informante 17_ONG)

Técnicos dos servigos publicos também os procurara fazer parceria na

resolucao de algum problema setorial:

Por exemplo, tava dando problema de rato na cidadea chefe da Vigilancia
Sanitaria, (...) falou pra mim: ‘Da uma forca ai,amsa uma reunido com a
Associacdo de Moradores de tal lugar’. (Informaht®©NG).

Os problemas séao identificados com base na exp&igrdpria, ja que 0s

lideres comunitarios moram nos bairros e 0s vienci
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A gente paga uma taxa preestabelecida que é deg weis do que o consumo (de
agua). (...) acho que totalmente equivocado ess@eirade cobrar. (Informante
7_AM)

Outro exemplo de fala nesse sentido:

Aqui nés temos um problema seriissimo: nés ndogersgoto, aqui tem, mas 14
ndo tem. Entdo, a noite, vocé sobe o morro e verdeso cheiro de fossa.
(Informante 17_ONG)

A atuacdo como conselheiro faz com que, na sug&@iuzomo lider comunitario,
figue mais atento aos problemas do setor. A prammaunidade, conhecendo a atuagéo
do lider comunitario como conselheiros, levam peotas relativos aos Conselhos. Isso
acontece com frequéncia com os conselheiros deesgud vao aos servicos e acabam

sendo referéncia da populacéo para fazer queibeasieseus problemas:

Porgue a gente da Associagéo (...) mas eu face plrtConselho de Saudde, entéo,
qualquer problema que tenha ali eu levo para |4 dédm, entendeu, como

conselheiro. (...) Se tem algum problema, algummexaim médico qualquer que

ta precisando, tudo isso a gente leva para o CioséInformante 16_AM)

Os lideres comunitarios encaminham os problemaglidersas formas. O
Quadro seguinte relaciona as formas de identifecao® problemas, o encaminhamento
dado a cada problema (quando foi possivel obtea edsermacdo) e a situacdo do

problema em termos da sua resolucéao.
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Quadro — Formas de identificacdo, encaminhamentostuacdo atual dos problemas identificados

PROBLEMA

COMO IDENTIFICOU

COMO ENCAMINHOU

STUACAO

Falta de transporte publico

Contato com outras AM

Mobilizagdo individual na raid

Solucionado pelo governo

Calcamento de rua inadequado

Politico pediu opinido sobre o temal

A comunidpagere deixar o
paralelepipedo

Falta de sinalizagéo

Experiéncia no bairro

Conselho da Cidade

Mobilizagdo das AMs com [ —

Solucionado pelo governo

Valor alto de conta de agua

Experiéncia pessoal

Estudando para entrar com agéo

Estudando para entrar com acéo

Utilizacdo sem controle de agua
de mina

Experiéncia no bairro

Estudando forma de encaminhar

Estudando forma de encaminhar

Esgoto, mau cheiro

Experiéncia pessoal

Organizando petigdo

Organizpatigdo

Poluicdo de rios e nascentes

Experiéncia no bairro

Busca de parcerias

N&o cams@grcerias

Queimadas

Experiéncia no bairro

Acdo individual

Problemasiderado sem soluc§
pelo setor

Lixo na rua Vivéncia pessoal Acéo individual: comunica ao setgiTem resposta quando reclama
conscientiza a populagdo
Rato Vigilancia Sanitéaria alertou para o | Parceria Vigilancia Sanitaria e AMs|  Sendo soluaditina

problema

Fila dupla no Posto de Saude

Visitas as unidades

Acdo individual — CS

Sumico de exames

Reclamacéo de usuério

responsavel do setor

Acdo individual: questionamao

Obteve resposta satisfatoria

Remédio com prazo de validade
vencida

Reclamagéo de usuério

funcionarios responsavel

Conversou diretamente com

Obteve resposta satisfatoria

Auséncia de Delegacia da
Mulher

Experiéncia pessoal

Conselho de Mulher

Nenhuma ratd@iada

Pobrezal fome

Outras AMs

parceria com governo

Proposta da AM de projeto em

Utilizac&o de drogas ilegais por | Observacao pessoal CMDCA Nenhuma acéo relatada
criancas
Interpretacéo inadequada do Observacao pessoal CMDCA Nenhuma acéo relatada

Estatuto da Crianca

Acesso ao Onibus escolar

Experiéncia no bairro

Entrando com peticdo

Nasdhiicionado

Falta de area de lazer

Obseracéo pessoal

Reclamou individualmente

Nenlagi@relatada

Falta de apoio ao esporte

Experiéncia pessoal

Reclamou individualmente

Nerzhagdo relatada
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Dentre os vinte problemas apontados, cinco foraolviElos ou uma solugéo ja
estava sendo desenvolvida pelo setor governamefatiéde de transporte publico nos
bairros’, ‘falta de sinalizacao’, ‘sumico de readlbs de exames’, ‘remédio com prazo
de validade vencida’ (resolvidos) e ‘rato’ (sen@salvido). Outros cinco problemas
estavam sendo peticionados pelos lideres comwstée diversas maneiras, como em
relagcdo a ‘mau cheiro causado por esgotos’, ‘acassoOnibus escolar’ e ‘cobranca
excessiva da conta agua’, para os quais foram iaegtas peticdes, enquanto 0os outros
problemas, ‘lixo’ e ‘falta de area de lazer’, estav sendo resolvidos por acgles
individuais ou acado direta. Quanto a ‘pobreza/fogniea AM estava desenvolvendo
um projeto, visando parceria com o0 governo municida modo a organizar agdes

assistenciais nos bairros.

A questdo ambiental — que se traduz nos problemasmada’ e ‘recuperagao
de rios e nascentes’ — foi a que recebeu menogé&ateto poder publico. No tocante as
gueimadas, a reposta obtida pelo lider comunit@ii@e que este era ‘um problema
sem solucao’. Por esse motivo, 0 entrevistado passduar individualmente — quando
se depara com alguém fazendo queimada, tenta impejdi pedindo para parar, seja

por meio de conversa, esclarecimento.

No que se refere a recuperacgéo de rios e nascéategja ONG entrevistada, a
acdo dessa ONG estava apenas iniciando e naodiagieaconseguido parcerias locais
com setor privado ou publico para resolver o pmolbleAlém disso, havia competicdo —
em lugar de colaboracdo — entre a ONG e a AM rattea de pressionar ou encontrar

solugdes para o problema.

Outra situacdo interessante refere-se ao ‘calcamar#dequado’, que foi

reconhecido pelo entrevistado como um problema,méagela comunidade:
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Mas infelizmente o pessoal daqui ndo quer [botdalss. O pessoal daqui acha

que tem que preservar [0 paralelepipedo] que issamétroco da Antiglidade.
(Informante 17_ONG)

Esse relato indica que o lider comunitario estatatas opinides das pessoas,

mesmo que nao concorde com elas.

Como foi dito, dentre as formas de encaminhar oblpmas estdo as peticoes e
acoes individuais diretas. Entretanto, as acfes organizadas, do tipo acdo publica e

ato publico, ndo sdo descartadas:

Aqui, ndo sei se por ser um municipio pequeno,regeonsegue resolver essas
coisas sem partir pra isso. Mas se for precisoeatg sempre fala isso, [faz] uma
assinatura e entra na Promotoria com uma a¢ao pabtiontra certas coisas, a

gente faz sem problema nenhum. (Informante 1_AM)

A acao mais informal acontece, por exemplo, no tqpremmento individual a

um servidor publico sobre determinado problema:

Vocé vé que eu tive a coragem de falar com a pdagmda ao MA aqui sobre as
gueimadas; ele falou que isso ai é um troco queted@ojeito. Como é que ndo tem
jeito de vocé evitar uma pessoa botar fogo numriigaformante 17_ONG)

Todavia, a acao nédo é levada adiante de formaangasizada. Como forma de
acao individual, os lideres comunitérios utilizammiaia para pressionar pela resolucao

de problemas:

N&o tinha 6nibus, eu fiz uma entrevista para avie® que me gerou quase um
linchamento na cidade (...) ao vivo da praca. Aifinal da histéria, aquilo virou
uma guerra. (Informante 14_FAMP/AM)

As reunifes criam um espaco em potencial para npaidicipacdo, porém nao
constituem uma forma de contato das entidades coomainidade. Mesmo nos casos
das AMs e da ONG, em que as reunifes sdo abeétashdn— e se existe, é rara —

participacéo de ‘gente de fora’.
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Os relatos indicam que ndo h& divulgacdo sistem&li@s reunides e das
atividades das AMs. Nas entidades de servico, wsdes sao fechadas, porém essas
entidades estdo buscando dar maior visibilidades@tuicdo, o que € um avanco em

termos da relacdo com a comunidade.

Os membros de AMs s&o os que identificam a mai@rsidade de problemas
na cidade e nos bairros, e a forma de captacaesipssblemas se da por conversas na
rua, pela experiéncia prépria e através de demasheldancionarios da prefeitura. O
método mais usado para encaminhar os problemae#cdo ou a conversa direta com
prefeito, vice-prefeito ou gestores. A acdo indialdpor meio da midia ou da conversa
direta com funcionario ou secretario do setor retemlo ao problema também sao
métodos utilizados. No caso da Saude, a acdo comselkbeiro facilita 0 acesso aos

servicos e aos funcionarios na solucdo de problemas

A APAE e a Pastoral ttm uma coordenacao centrablgtexmina como e quais
acOes vao desenvolver. Por serem organizagOes asiiguradas, as demandas que
reconhecem séo definidas pelo objetivo e pelodpatuacéo. A Pastoral se diferencia
da APAE por estar mais em contato com a comunigeadentermédio dos ‘lideres
comunitarios’ — voluntarios que vao as casas dssoas fazer a pesagem das criangas —

tendo mais possibilidades de identificar problemascomunidades.

S&o0 duas as implicagcOes desse conjunto de achadasse refletir sobre a
participacdo nos Conselhos. A primeira € que, R&erdo participacdo da comunidade
nas reunides das entidades, cujas relagcbes cormanatade se restringem a poucos
eventos, além de as questdes dos Conselhos ndo Esf@das ao conhecimento da

populacdo para serem discutidas, a base sobre lasguassenta a participacdo da
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sociedade civil nos Conselhos — aproximar a popol@p governo para construir uma

gestdo mais democratica — fica bem restrita

A segunda implicacdo é que, embora os lideres citémias identifiguem uma
gama de problemas, os problemas enderecados aeslimséo relativos ao setor que
o Conselho esta vinculado, ou seja, este formatpadicipacdo setorial reproduz a
fragmentacao setorial das politicas e os Conseldioservem como féruns integradores
e intersetoriais, pelo menos a partir da experé&dos conselheiros que representam a
sociedade civil. Problemas emergentes na cidade, ogulideres comunitarios tém
potencialmente condi¢cbes de identificar, ndo s@ades ao conhecimento dos gestores,

ao menos através dos Conselhos.

Apesar de se verificar diferencas na relacdo dadaeles com a comunidade,
devido as diferentes naturezas e objetivos daslastgs, ndo é isso 0 que afeta a
qualidade da participacdo dos conselheiros. Emasreeunides ndo sejam o0 espago
sistematico de interacdo com a comunidade — messigasos em que as reunides sao
abertas —, os lideres comunitarios interagem coooraunidade no dia a dia, nas
relagdes informais cotidianas. E desta forma gae &lentificam uma diversidade de

problemas.

No entanto, nem todos os problemas séo levadoS@uoselhos, 0 que nos leva a
concluir que os Conselhos ndo séo se configuramegpacos de interacdo entre
populacdo e governo no sentido do potencial qua eggracdo tem. Os lideres
comunitarios, embora tenham uma atuacdo mais amplague os membros de
organizacfes de servigos, também selecionam oteprab de acordo com o setor a que
o Conselho esta ligado. Os problemas da comunidealeam por serem setorializados

de forma que determinadas questdes ficam fora dhat@teste ou daquele Conselho.

136



Nesse sentido, confirma-se a teoria de que 0s @s@agonvite levam a uma
ritualizacdo da participacdo. Essa ritualizacéo ppee ter aspectos positivos — como
organizar e incentivar a participacdo como foiovisd capitulo anterior — mas que em
termos de serem espacos de discusséo dos proldancasunidade, restringe um dos

potenciais dos Conselhos de promover uma maioraigde entre governo e populagao.
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6.2 Relacao das entidades com o poder publico

A relacdo entre governo e sociedade civil € degdakiade de poder e de saber,
desigualdade esta que se dilui no estabelecimentela:des mais horizontais dentro do
Conselho. Porém essa desigualdade ndo deixa dér,egicipalmente quando se
pensa em acesso desigual as informacgdes, a sitdaguario dos servigos publicos e
a dependéncia das entidades quanto aos recursesigmentais, sejam financeiros ou

politicos.

7

Este item é norteado pela indagacao da existénciado de alguma relacao
entre essas diferentes formas de interacdo e pSsSIDA@is ou menos autbnoma dos
conselheiros nos Conselhos, supondo que, quantor rnagrau de dependéncia da
entidade, menor é a autonomia do conselheiro panartposicées contrérias a esfera
governamental. Do ponto de vista tedrico, as aslesqui apresentadas pretendem
contribuir para entender as novas formas de irderagtre sociedade civil e Estado e

seus efeitos para ambas as esferas.

A partir das entrevistas, definimos trés tiposrderacao entidade/prefeitura: de
parceria, de influéncia e de dependéncia. A relagitparceria’, diz respeito as acdes
desenvolvidas em conjunto e a relagédo de ‘infll@ncéfere-se a influéncia matua que

uma esfera exerce sobre a outra em termos de psggiiticas.

A terceira forma de interacdo encontrada, ‘depetidérque indica as relacoes
gue envolvem repasse de recursos materiais e hgndanarefeitura para a entidade, é a

que potencialmente pode influir mais na restricd@autonomia do conselheiro.
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Apesar de terem sido encontrados relatos desse$igcs de interacdo, viu-se
que a relacao de parceria e de influéncia ndo comgtem a autonomia das posi¢des
dos conselheiros. Um exemplo de relacdo de paréariando as AMs sao convocadas

para auxiliar a desenvolver determinadas acgoes:

Tava dando problema de rato na cidade, ai a @a Ibra mim: ‘Da uma forca ai,
marca uma reunido com a Associacao de Moradoretaldrigar’. Ai eu vou la
comunico, chamo as pessoas. (Informante 1_AM)

A fala seguinte mostra que a parceria pode acentde modo bastante
direto, sem muita burocracia. Esse tipo de interagdiacilitado em municipios
pequenos, onde geralmente as pessoas se conheceonBanca é estabelecida
mais facilmente:

E Semana da Aids, a gente pega as enfermeirasioddatnosso baile a gente
coloca um teatro sobre Aids. Dia das Maes, teatte thdes. Conscientizacao do
‘Néo ao fumo, ndo ao alcool(...) a gente faz otteadentro. Constante [a
parceria] principalmente na saude. E vacinacdo gngie, € caminhadas. (...) O
lugar sendo pequeno tem essa vantagem, né, vogé hfna unidade de saude],
‘Ah, n6s queremos fazer um teatro’, ‘Ah, que boamas 1&’. Ndo tem muito

aquelas formalidades: manda um oficio, vem aquQ..que é bom, né?
(Informante3_CECOMIP)

Na interacdo em que se exerce influéncia, ha auestaoca de idéias, de
opinides e de aconselhamento entre alguns lidereardtarios e membros do governo.
No seguinte relato aparece a influéncia que deterhoi funcionario da prefeitura tem

sobre as opinides e posi¢coes do conselheiro:

Ele [atual funcionério do governo 1] foi uma pesspee influenciou muito também
as minhas diretrizes, decisfes de politicas de, vidg...) influenciou muito o meu
trabalho social. (...) a gente sempre procura etgapconsultar as posicdes a
tomar diante de uma situagao ou outra. (InformateFAMP/AM)

A terceira forma de interacdo encontrada, ‘depetidénpor ser a que
potencialmente pode influir mais na restricdo d#&oramia do conselheiro, sera

examinada mais detidamente.
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As entidades de servicos (APAE e Pastoral da Gajasgo as que tém mais
claramente uma relagcdo de dependéncia com 0 goverrgue concerne a recursos
financeiros, recursos humanos e estruturais (esfisipp). Pode-se dizer que estas
entidades sao ‘bragos’ executores da prefeituratando relativa autonomia na forma

de executar suas agdes, porém dependentes quafrep@strutura e demais recursos.

No caso da APAE, a prefeitura de Pirai montou ootaidrio de Informatica e
atuou na capacitacdo dos professores para a ¢ditizdo novo recurso. A APAE é

receptora de recursos financeiros e humanos deitoref

Nés temos uma participacdo muito grande da prafit@do os funcionarios da
prefeitura trabalhando com a gente, temos um cdov@oe € repasse mensal
também que a gente supera muitas dificuldades codinloeiro que vem da
prefeitura. (Informante 6_APAE)

Embora a prefeitura seja o principal doador de ressu financeiros para a
APAE, a entidade dispde de multiplas fontes de rees) 0 que relativiza sua

dependéncia da prefeitura:

(...) mesmo com toda a ajuda falta alguma coisagwate. Entdo a gente vai em
busca de outros recursos, né, inclusive com deputaderal de Volta Redonda.
(...) Temos um convénio com o Governo do Estads,esse além de ndo ser uma
grande coisa, também h& muita falha no repasse goderno federal vem muito
pouco. (...) A gente trabalhou em cima do projeidPeétrobras [e] da Fome Zero
para ver se APAE é contemplada ai com alguma ajliaiarmante 6_APAE).

No caso da Pastoral da Crianca, sua autonomiackivanfoi se reduzindo em

relagcéo a intensificacéo da relacdo com a Prefgitws Ultimos anos:

No primeiro ano, a gente veio com o dinheiro da@gia Esperanca, entdo a gente
pdde pagar a alimentacdo dos académicos de enfemdg.), faziamos o campo
de estagio na Pastoral. Entdo era super interessaét porque a Pastoral podia
financiar a passagem e o almoco deles. [Hoje] adea(l..) compra (o suplemento
alimentar) pelo Fundo Municipal de Saude que tenPuagrama de Alimentacgéo,
compra esse suplemento alimentar, popularmente atiafarinha da Pastoral [e]
nés distribuimos. [Junto] damos 0 nosso sorrisossaoboa vontade, a nossa
informacéao, isso a gente da. (Informante 4_PC)
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Porém, a prefeitura, assim como no caso da APAtStitoi o maior parceiro:

A gente tem o programa do Agente Jovem, (...) cdedo para eles um curso de
qualificacdo. E o que eu tenho aqui, € uma ofidaajualificacio que a prefeitura

botou na minha méo, que eu juntei a Cozinha Alt&raacom essa Oficina e

ganhei aquela lojinha para vender os produtos ge#qui. (Informante 4 _PC)

As AMs sdo mais independentes da prefeitura emoerde estrutura fisica,
organizando-se a partir dos recursos individuaisales componentes, como ja visto.

Em uma das falas aparece inclusive, a valorizagésadautonomia,

(...) inclusive a gente batia muito de frente (chuncionario do governo) nos
Conselhos. Eu me posiciono, porque eu sempre mei@us custe o pregco que
custar essa posicdo. E por isso que eu sou indemeed ndo ter vinculo
empregaticio com Prefeitura, para ndo ter que figaisioneiro dessas minhas
posicdes que eu tomo. (Informante 14 _FAMP/AM)

No entanto, as AMs parecem querer a parceria c@mefeitura como meio de

obterem mais apoio:

A gente vai entrar com recurso pedindo ao prefpii® gente poder normalizar
isso dentro da comunidade. (...) Que elas (as Assbes de Moradores) tenham a
sua sede prépria, (...) funcionem diariamente. 86 glas ndo tém recursos hoje,
hoje vocé ndo pode cobrar nem um real dentro da cuaunidade para a
associagdo. (Informante 23_AM)

A falta de estrutura das AMs mencionada na falmaaobre a dificuldade de
conseguir recursos, se reflete em falta de autamos@ ndo nas posicdes dentro do
Conselhos, na atuagdo dos conselheiros, que ficais dependentes da estrutura da

Secretaria:

Tem a sala do Conselho la embaixo (no prédio daedEo, ndo pegou. (...) tem o
e-mail deles (do Conselho), a maquina deles e tAdabei até trazendo aqui pra
cima pelo fato deles ndo usarem e para elas (s&ias). Eu até fiz isso porque eu
sou a presidente do Conselho, entdo para facilimitrabalhos. Entdo os e-mails
acabam entrando aqui no gabinete. (Informante19t@ses

As AMs buscam ajuda da Secretaria de Assisténc@alSpara regularizar a

documentacédo das associacfes, como ocorria endpassante:
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(...) antes era a [Secretaria de] Assisténcia Sagiee fazia esse tipo de servico (de
legalizar as AssociacGes de Moradores). Porque ho@E gasta mais de 200, 300
reais para legalizar uma associagdo. (Na SAS) janf@maram que vao voltar a
fazer, através do pedido que nos entramos, elestoar@iar a fazer. (Informante
23_AM)

De maneira geral, apesar da dependéncia das AMdogaaestrutura fisica e das
organizacdes de servicos quanto a recursos firascéisicos e humanos, a autonomia
dos conselheiros depende mais de com se dao e8egldentro dos Conselhos do que
da relacdo com o poder publico local. Os conselbeit€tem as relagcdes dentro do

Conselho como sendo de igualdade:

Entédo, eu acho que a importancia do conselheiresagé a capacidade que ele
tem de sentar de igual para igual com o funcion&iogoverno e discutir, sendo
que a posicado é a mesma. (Informante 14 FAMP/AM)

Por conseguinte, assumem posi¢cdes de enfrentamento:

Eu falo pré ela, ‘Olha, ta acontecendo isso e isnao tomar uma providéncia
amanhd ou depois de amanhd eu estou entrando com datumentacdo na
promotoria e vai partir para a justica’. Pode pergar disso ai para ela, ela vai
me colocar & em cima. (...) era para ela ndo gosi@ mim porque as vezes eu
pego no pé dela, eu brigo feio com ela, bato boma @la feio. (Informante
1 AM).

Nesse ponto, a postura do gestor frente a parnt@gpa determinante na liberdade

gue os conselheiros encontram para atuar maisvaivie:

A Secretaria de Saude atual, ela teve muita infliséhambém em relacdo as
minhas posi¢des, deu muito apoio, me deu muitaridatte dentro do CS. (...)
Mas ela influenciou muito para que eu pudesse, equéosse, deu forgca politica
para eu poder tomar atitudes, eu fui em cima depitals cima dos postos de
saude, fiz funcionar. (Informante 14 FAMP/AM)

O Unico tipo de dependéncia dentre as enumeradaa atie parece acarretar
em algum comprometimento da autonomia dos consetheé a ambiglidade na
vinculacéo de alguns conselheir8guns dos profissionais que estdo nas entidades sa
funcionarios ativos ou aposentados da prefeiturque os deixa em uma posicdo de

ambivaléncia dentro dos Conselhos. Em determinsilaacdes esses conselheiros se
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abstém de tomar posicbes que comprometam sua getagd os representantes do

governo ou das entidades:

Embora eu seja efetivada pela Prefeitura eu fuiid@dpara a Pastoral da
Crianca. Entdo eu entro realmente como participathdepoder civil. Eu esqueco
gue sou enfermeira, eu esquego que sou efetivddéeado a Pastoral com unhas
e dentes. (...) Quem que eu era? Porque, na ver@adeabalhava para o governo
e a gente tava brigando n&o era pelo governo, eé®brigando mesmo enquanto
sociedade civil, mas eu fazia parte do governo. €@nque eu ficava nessa
situagcdo? (Informante 4_PC)

Apesar da relacdo de ambivaléncia na vinculaciocaltselheiro ser mais
frequente para as entidades de servicos, issoeotambém com membros de AMs.
Alguns lideres comunitarios sdo também funcion&limgoverno. Além disso, com a
criacdo de novas estruturas municipais, tais con@oaselho Tutelar, que seleciona
seus conselheiros por meio de eleicdo na comunidagepassam a ter sua atividade

remunerada, os lideres comunitarios foram absas\peto Conselho Tutelar.

Embora a situacdo de ambivaléncia ndo impeca celfemso da sociedade civil
de tomar posi¢bes autbnomas dentro dos Conselbtss pesicdo muitas vezes vem

acompanhada de um sentimento de mal-estar pordquzteonselheiros.

Consideracoes

As andlises sobre a dindmica da participacdo dedamte civil mostraram que a
natureza e 0s objetivos de cada entidade determiddenentes insercbes nos
Conselhos. A participacdo mais abrangente das msgms de Moradores (AMs) e a
participacdo mais focalizada das entidades decgervcomo a Associagdo de Pais e
Amigos dos Excepcionais (APAE) e a Pastoral da ngaa(PC), possibilita que

diferentes interesses estejam representados nelGos.
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As relacbes entre as organizacfes da sociedade ecigbder publico tém
colocado novas questdes em relacdo a autonomiaaledade civil. Neste ponto,
colocam-se diferencas substanciais em relagcédot@ipacdo no Conselho de Saude e
nos Conselhos de Assisténcia Social, especificanerde Direitos da Crianca e do
Adolescente (CMDCA). Enquanto no Conselho de Saddeonselheiros da sociedade
civil participem mais como usuérios do sistema déds, no CMDCA algumas

entidades por vezes também concorrem por projetésaa.

No Conselho de Saude, os conselheiros tendem #anagsmais 0 gestor e a
cobrar por maior transparéncia e qualidade dasiqgasiimplementadas. Conta muito,
para a autonomia da participacdo dos Conselhesrgsystura aberta do gestor e a
tradicdo de participacdo que o Conselho de Salakegaiu imprimir na cidade. Essa
tradicdo se confirma durante a Conferéncia MuniadpaSaude que, segundo a gestora,

€ “um acontecimento na cidade, reunindo cerca d& fssoas para discutir e

acompanhar as politicas de saude do municipio”.

O Férum Municipal de Saude, organizado pelos cbegels com o apoio da
Secretaria, € também um exemplo de autonomia di&cipacdo dos conselheiros de

saude. A gestora comenta sobre essa autonomia:

Lembrei a eles (conselheiros) de de repente estautindo pacto de gestdo no
préximo férum, entendeu. Nao sei se eles vao omnds eu sugeri (...). Mas fica
muito livre para eles, eles que vao decidir o gles evdo fazer. (Informante
19 Gestor)

No caso dos Conselhos de Assisténcia Social, ax@mia dos conselheiros &
menos clara em temos de acbes e questionamentogelggdo ao CMDCA, por
exemplo, apareceram mais relatos de embates etalispatre os representantes da
sociedade civil do que entre diferentes segmeNale. lembrar que, embora em ambos

os Conselhos (de Saude e de Assisténcia Sociabsidpnte seja eleito pelos pares, 0
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presidente do CMDCA ¢é da sociedade civil, 0 queala questdao da autonomia em

outros parametros.

Mas de maneira geral, pode-se dizer que tanto nsdlllo de Saude, onde a
atuacao de conselheiros de AMs imprimem uma dirgamiais intensa de dialogo com
0s demais segmentos, quanto nos Conselhos de éssésiSocial, onde as entidades
disputam recursos, as novas formas de interacé® @mfanizacdes da sociedade civil e
governo fazem com que os conselheiros da sociedeadi@rocurem contribuir com o
governo mais do que critica-lo ou confronta-lo, seja, a sociedade civil passa a
confundir-se com o governo. A ordem do dia da stade civil, hoje, em Pirai € mais

contribuir e criar consenso do que criticar ou prapudancgas.

A histéria do Conselho de Saude é um exemplo ni@shobém de como o
entendimento de quais organizacdes devem represantsociedade civil muda
conforme mudancgas nas relagcdes entre as organiz&c@e governo. No inicio, a
composicao dos representantes da sociedade @wlasicamente de Cubes de Servigos
tipo Rotary Clube e Lyons Clube. Com o tempo, eatraas AMs que hoje é o

principal representante da sociedade civil estes€lbns.

A APAE, antes representante da sociedade civil,noga composi¢cdo do
Conselho de Saude para 2005/2006, passou a faredpasegmento de prestadores. Ja
no Conselho de Assisténcia Social, representa eedsme civil, mostrando que o

entendimento de quem deve representar a societlddeaga.
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CAPI'TUI:O 7. O PAPEL DOS CONSELHOS DE SAUDE E )
ASSISTENCIA SOCIAL PARA O DESEMPENHO DAS POLITICAS
E FORTALECIMENTO DA SOCIEDADE CIVIL

A literatura reporta dois principais potenciaispdaticipacdo da sociedade civil
nos Conselhos, o de melhorar o desempenho daga®lffociais e o de fortalecer a
sociedade civil. Embora existam dificuldades emredacionar a participagdo com
mudancas no desempenho das politicas, e por issooressa relagdo tenha sido pouco
explorada na literatura, a contribuicdo dos Comsefiara o fortalecimento da sociedade

civil ja foi bem estudada.

Estudos como os deakrRA (2002) e bKks (2003) verificaram que os Conselhos
contribuem com a criacdo de capital social e refor@ cultura civica. Ao contrario do
que afirmam os teoricos do capital social, de gmagos de participacdo criados pelo
governo desestruturam as acOes autbnomas da steigitd, o estudo de Labra (2002)
mostra que os Conselhos estimulam o interesse plalgudio nos assuntos da cidade,
gerando associativismo e reforcando as redes sjvguee propiciam a formacao de
capital social. O primeiro item deste capitulo pracverificar como esses potenciais se

realizam nos Conselhos de Saude e de Assisténcia 8o Pirai.

O segundo item avalia como as ac¢des dos consdlmrdribuem com a gestao

e com o atendimento a populacdo, melhorando o ges¥m das politicas.
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7.1 ContribuicOes da participacao nos Conselhos par aa
sociedade civil

Nos capitulos teoricos, foi visto que uma comunédeivica € aquela formada
por cidaddos imbuidos de valores civicos — pautgoms valores democraticos,
conhecedores dos seus direitos e deveres e cujapaffica € pautada mais pelo
pensamento no bem comum do que no interesse prdgno dos potenciais da

participacdo nos Conselhos seria o0 de reforcarcestaa civica.

O comportamento voltado para o interesse comuntes ama atitude racional
do que somente puro altruismo e abnegacdo. Osidods agem pelo bem comum,
acreditando que serédo recompensados de alguma fmias acdes de outras pessoas,
que também agirdo e pensarao da mesma forma.ull@tibntraria seria aquela em que
cada um pensa apenas no proprio interesse imed@topase na expectativa de que o

outro vai agir da mesma forma. Torna-se entdo matigue todos ajam egoisticamente.

Este item procura verificar quais valores sao gados na pratica de
participacdo nos Conselhos, bem como se essesyadkm o potencial de gerar um
circulo virtuoso de criacdo de capital social, ara geja racional agir pelo bem comum.
As entrevistas aos conselheiros foram guiadasrdeafque o entrevistado falasse sobre
suas experiéncias nos Conselhos, quanto ao selcoape representante da sociedade

civil e quais as dificuldades para exercer esselpap

Foi feita uma pergunta fechada: se o envolvimeaio as atividades como lider
comunitario aumentou ou diminuiu com a participag@ds Conselhos. As perguntas

sobre os contatos dos conselheiros, diferenciasdeeos contatos como conselheiro e
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agueles como lider comunitario, possibilitaram algs analises sobre as redes que

seriam reforcadas pelos Conselhos.

7.1.1 Valores Civicos

Em uma comunidade pautada por valores civicosjdagl&os tém consciéncia
dos seus direitos e de como defendé-los. Além dasscidaddos em uma comunidade
civica sdo imbuidos de valores democraticos: satevir e considerar os diferentes
pontos de vista sobre determinado tema e sdo Gapl@zargumentar e negociar para
chegar a um ponto em comum. Um valor importante pgre as pessoas consigam
dialogar é enxergar a si mesmo como estando entdaglea de condi¢cbes perante o
outro, independente das diferengas sociocultwais vez que sdo todos cidadaos que

buscam o bem comum.

Os conselheiros sentem-se em igualdade com os sleepaesentantes dentro do

Conselho, condigéo para que a participagéo acodeetato:

Quando eu entro na reunido do Conselho eu ndoniaguém acima e nem abaixo
de mim, eu vejo em nivel comigo. Nem a minha metgcu ndo vejo ela em nivel
superior, porque eu a vejo como presidente do Gbasé...) mas com igualdade
de qualquer raciocinio ali dentro nds temos. (Infante 17_ONG)

A participagéo nos Conselhos reforga a consciéasaconselheiros acerca dos
seus direitos como cidadédos, do mesmo modo quehnanpara o conhecimento das
formas de influenciar e pressionar, para garargseg direitos. Desse modo, os

conselheiros aprendem nos Conselhos a negocisgssignar e a influenciar:

Eu aprendi uma coisa que eu nunca fui na vida,eueonsigo ser maleavel, abrir
mao, reajustar as minhas idéias com as idéias @asgas. ISso € uma coisa que 0
Conselho me trouxe, a lideranca comunitaria me xepucomo saber negociar,
saber ser politico no sentido bom da palavra. ({imfante 14 FAMP/AM)

Os conselheiros se sentem mais capacitados e eragodepor adquirirem

informacdes relativas a como funciona a politiceorsd. Conhecer a politica ‘por
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dentro’ possibilita entender também como e por selpode pressionar e influenciar

na luta pela garantia de direitos e por melhorg&aa p populacéo:

Eu, como comunidade, sei como fazer o tramite @aesilia, como influenciar
num Conselho Nacional de Salude que eu ndo salnia,i$s0 né, usar a internet
para ficar mandando e-mail para o ministro toda ardy tomar uma atitude.
(Informante 14_FAMP/AM)

No relato de uma conselheira ‘iniciante’, fica malaro o aprendizado da

participagdo como um processo em que as relacdesssds como mais igualitarias:

Quando eu entrei, eu ndo sabia nada, o que elesdal em reunido pra mim eu
ficava assim, ‘Gente, o qué que eu estou fazend® d&pu ndo entendo nadal'.
Entdo, com o passar do tempo fui comecando a ver agwomunidade pode
participar dos Conselhos. Nao precisa ter estudiy precisa ser formado em
nada pra estar ajudando. (Informante 13_ACA)

Entretanto, o Conselho é visto por alguns conselfendo como espaco
conquistado através dos movimentos sociais, mas comcedido, 0 que reforca a idéia
paternalista do Estado como provedor, 0 que, segantoria, limita a formacao de

capital social:

Entdo eu acho que é o espaco que o governo deu paeciedade civil, pra
comunidade também estar por dentro do que t4 acentm. (Informante
13 ACA)

De qualquer modo, o fato de ser conselheiro pdgaibi acesso a informacdes
gue acrescentam em termos da cultura civica dosxgreem esse papel. Contudo, para
que essa cultura civica seja transformada em tawtaal, a informacdo deve ser
compartilhada. Informacéo e conhecimento, porémfecem poder e status a quem 0s

detém e, no caso dos conselheiros, isso ndo emiéer

Isso aqui € o0 que pode fazer o SUS, tudo o quepeatgar do SUS aqui tem, em
resumido. Vocé tem aqui ‘Plano de Saude para too®sBrasileiros’ (...),
‘Conheca melhor o SUS’ e ‘Um direito de todos’,tenho aqui. Isso € um livro
importante, ndo é qualquer conselheiro que tem. iEsotenho isso aqui, porque
quem me deu isso aqui, sabe pra quem deu. (Infaendidn ONG)
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No relato da gestora de salude, que acompanha el@orde Saude desde o
inicio — antes como profissional, depois como gase presidente do Conselho —, o
gestor e os profissionais de salude desempenhant ip#partante no processo de

construcdo do Conselho como espaco voltado pasketvo:

O Conselho, no primeiro momento, era um muro deetdatdes, as pessoas
comecavam a usar para poder atender seus propritesdsses, para passar na
frente, para fazer clientelismo. Ai, a gente foistrando através do fazer que o
Conselho néo era isso, que o papel do Conselhcerdi@sse. Hoje, por exemplo,
0 Conselho ja ndo € muro de lamentacdes. Traz gs®RiXraz queixas, né, eles ja
trazem queixa assim, mas jA& vem com proposta caiasidpara resolver.
(Informante 19_Gestor)

No processo de amadurecimento do Conselho de Saldgestor e os
profissionais de saude tiveram importancia funddaatena conscientizacdo dos

conselheiros da sociedade civil sobre o seu papel.

7.1.2 Capital Social

Define-se capital social como as relagbes de mugade que facilitam
determinadas acOes dos atores. A formacao de Icapdial se refere ao potencial dos
Conselhos no sentido de motivar a confiangca s@ial associativismo. Segundo 0s
tedricos do capital social ndo ha nada que os gosgrossam fazer para criar capital
social. Este se constitui através de processadrigiss que conformam uma cultura de
confianca e de civismo na qual torna-se racional pgjo bem comum. A acdo do
governo teria inclusive um potencial destrutivo sdas redes de confianca

tradicionalmente presentes na sociedade civil.

Outros autores discordam dessa teoria e atravésestiedos empiricos,
demonstraram que ac¢des de governos locais em jgacoen a sociedade civil criaram

uma relacao de confianga entre os dois segmerdgcmdp capital social e mobilizacao
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em torno do bem comum. Este é o caso do estudentdier & Freedheim (1994) sobre

o programa de Agentes Comunitarios de Saude ndd&dt@aCeara.

Uma preocupacgao expressa na literatura sobreipagéo da sociedade civil em
espacos criados pelo governo, € que esses espastegitinam espacos criados
espontaneamente pela sociedade civi. Embora esslagdimacdo n&o tenha sido
observada no caso de Pirai - como foi visto emtwagi anteriores da tese, a
participacdo motivou a organizacdo da sociedadi cierificou-se um excesso de

demanda por participagcdo em Conselhos.

Colocou-se entdo, a questdao de que essa demandaapgdrar uma menor
dedicacdo do lider comunitario a atividade comuiaitdoi feita a seguinte pergunta
aos entrevistados: o0 seu envolvimento com atividamtaunitdria — ou com a sua
organizacdo - mudou depois que comecou a partiaparo conselheiro? A tabela

seguinte mostra o resultado dessa pergunta.

Quadro X. Mudancga no envolvimento comunitario depa@ que se tornou

conselheiro
Envolvimento Comunitario Total
Aumentou | Aumentou | Continuou o | Diminuiu
Muito um pouco | mesmo um pouco
Entidades | AM 2 1 2 5
APAE 1 2 3
Pastoral 1 1 2
ACA 1 1
CECOMIP 1 1
FAMP 1 1
ONG 1 1
UBM 1 1
Total 6 5 3 1 15

Obs.: Nao houve respostas para a opcao de respiositauiu muito’.

O envolvimento comunitario aumentou para onze daosze entrevistados,
encontrando-se que, para seis entrevistados, olveneoto comunitario aumentou
muito, enquanto para cinco, aumentou um pouco. B&s dos entrevistados, o

envolvimento comunitario continuou o mesmo e degiam dois — representantes de
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associacdo de moradores — o envolvimento contialtouApenas 1 (um) respondente
disse que o envolvimento comunitario diminuiu depdé tornar-se conselheiro, mas

este é um caso diferenciado dos demais, pois hral@nbém como conselheiro tutelar.

Nesta pesquisa, a maioria do entrevistados jacfmatia em associacoes
voluntarias antes de entrar nos Conselhos. Uma&miasvistas chamou a atengdo por
mostrar um caso atipico entre 0os entrevistados &se entrevistado, o envolvimento

comunitario foi iniciado depois da participacdo coconselheiro:

Para ser bem sincero com vocé, eu fui conselheitesade ser ligado a lideranca
comunitaria. O meu foi o inverso, eu fui nomeadt peeu bairro, porque eu
participava do Conselho. (Informante 14_FAMP/AM)

Com o advento dos Conselhos na cidade, a atividaldaetaria tende cada vez
mais a se iniciar de forma consecutiva a partiéipagos Conselhos. Questionados
sobre o interesse pela atividade comunitaria dedeiscomecarem a atuar como
conselheiros, a maioria respondeu ou que esteeg®ercontinuou 0 mesmo ou que

aumentou.

Uma forma de analisar o capital social é atravésreldes de contatos sociais, 0
gue circula nessas redes e 0 que produzem. NodcasGonselhos, ndo se pode dizer
que a participacdo das entidades da sociedadenessles espacos gerou redes que nao
existiam antes. No entanto essa participacéo @iodeterminadas redes que facilitam,
por exemplo, a circulagdo de informacgdes ou a nzalgfio em torno de um problema

da cidade.

Solicitou-se aos conselheiros que citassem tré&opesom as quais tém contato
como lider comunitario €ite trés pessoas que sao importantes para a svalade
como lider comunitaric- e 0 mesmo para a atividade como conselheir@uRro-se
analisar o que circula nessas redes e em querdifemgas das outras. As relacoes dos

entrevistados foram desenhadas em trés graficderema de rede, através do Programa
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Ucinet que possibilita visualizar e realizar diwerdipos de andlises tanto das redes
sociais como de outros tipos de red®RBATTI, 2002). Neste trabalho, utilizamos o

Programa Ucinet para representar graficamente eslsgées.

Os graficos representam a rede de contatos maidicigivos do entrevistado
para a sua atuacdo como lider comunitario (Grafjcoomo conselheiro (Gréfico 2) e a
soma de todos os contatos dos entrevistados, ay d&$ dois outros graficos. No
primeiro grafico, as unidades em cor vermelha spram as entidades dos
entrevistados (ONG, AM, APAE, etc.) e as unidadescer azul sédo os trés contatos

mais proximos de cada entrevistado.

Grafico 1 — Redes de contatos dos lideres comuniids
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Os contatos foram identificados com a sigla darmorggéo a que séo filiados
(CECOMIP, APAE, etc.) ou da secretaria quando otatoncitado é funcionario
publico. A sigla “funcp” que identifica alguns da®ntatos, significa funcionario
publico da prefeitura de Pirai. A sigla “comun”rifica que o contato citado nao faz

parte de nenhuma organizagéo: trata-se de umagpeéasmmunidade.

Comparando os Gréficos 1 e 2, nota-se que os ogntatmo conselheiro forma
uma rede mais integrada, em que todos tém alggaedlo, mesmo que indireta, com
todos, do que a dos contatos como lider comunit@iginico grupo que ficou sem
conexao com a rede mais geral foi o da representatUBM, que, no momento da
entrevista ndo estava participando de nenhum Cumstdso reforca a idéia de que

participar nos Conselhos refor¢a a integracao areademais ampla.

Na rede dos lideres comunitarios, percebe-se gueiaria dos contatos é de
pessoas de dentro da entidade em que o lider s.ifBorém, algumas entidades sao
mais fechadas do que outras, devido a sua natweabjetivos. Os contatos dos
membros da Apae, da Cecomip, da UBM, da Ong e de AmM sdo voltados para
dentro, ou seja, ndo tém ligagdo com a rede datwstormada pelas outras entidades.
J& as outras AMs, a ACA e a PC formam uma rede dizssificada e interconectada.
O formato dessas redes € reflexo da natureza éjetivo das entidades. A atuacdo
mais dispersa e abrangente do segundo grupo dldesi faz com que se relacionem

com diversos atores da cidade.

Na rede dos entrevistados como conselheiros, pesebnaior conectividade
entre todos os membros. Enquanto na rede de cerdatlideres comunitarios eram
cinco (5) os grupos sem conectividade com os demaista sao apenas trés (3) os

grupos desconectados, um grupo de AM, um da APAE WBM. Nesta rede, as
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unidades em azul representam os entrevistadoseeagermelho os seus respectivos

contatos.

Grafico 2 — Rede de contatos dos conselheiros repemtantes da sociedade
civil
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Na terceira rede apresentada (Grafico 3), que agtedos os contatos dos
entrevistados, como conselheiro e como lider coratoj apenas a UBM permaneceu
isolada. Todos os membros tém contato com os outersbros, através de outros
membros. Contudo, percebe-se uma divisdo nessadeden lado, AMs e Ong e, de
outro, APAE, PC e ACA. O elemento de ligacao des®és grupos € um membro da
Igreja Catdlica, que também é membro de Associdgddoradores. Nesta rede, 0s

entrevistados sao representados pelas unidades deut.

Grafico 3 — Rede de contato dos entrevistados conoonselheiros e como
lider comunitario
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A participagcdo nos Conselhos possibilita encontrass sistematicos entre
pessoas que teriam certamente maior dificuldadgedsncontrar em outros momentos.

Ao juntar as duas redes em uma s0, fica mais mnitppleader agregador dos Conselhos.

Esses achados indicam que os Conselhos contribaenmodcfortalecimento da
sociedade civil ao ativar a rede de contatos dassetbeiros, tornando-a mais
consistente e coesa. Essa coesdo néo significagem@idade da sociedade civil, visto
que foram detectados pelo menos dois grupos ditssedas Associacdes de Moradores
e da Igreja. Os Conselhos possibilitam, no entaie, esses grupos tenham alguma

conectividade entre si.

Nesse sentido, os gestores das Secretarias de, Jadlsacdo e Assisténcia
Social, bem como outros representantes do govetados as redes de contatos dos
conselheiros, tém alta conectividade com as erdggldée diversos tipos. A participacéo

nos Conselhos produzem entéo, capilaridade e latéo social.

A teoria do capital social se baseia na teoria redes sociais que diz que
determinado tipo de relacdo facilita as acfes doses para determinados fins
(Granovetter, 1973; Coleman, 1988). Putnam (199@pca que as relacdes de
confianca presentes na sociedade facilitam quadasi@os se associem para alcancar
bens comuns. Tal processo gera o que Putnam (£B86)a de um circulo virtuoso de
capital social, ou seja, quanto mais confiancaasoeais os individuos se associam para

0 bem comum e essa forma de associacao gera MmésGa.

No caso de Pirai, o desenho das redes dos comeslhmiostram que a
participacdo tem reforcado as redes gerado umdgator que busca se associar a

outros, busca informacao e busca agir pelo bem ©orms redes dos conselheiros tem
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mais conectividade e capilaridade o que mostraapu€onselhos tem propiciado a

formacdao de capital social

7.2 Contribuicfes para as politicas sociais

A participacao da sociedade civil nos Conselhogipi@ que maior diversidade
de grupos acompanhem a implementacdo das pol&#tasais. Nos Conselhos, esses
grupos — entidades sem fins lucrativos que atuarcidede — tém a possibilidade de
contribuir com sugestbes e propostas para o delsemento das politicas, além de
cuidar para que haja a correta aplicacdo dos mxuisssas acbes aumentariam a

transparéncia da gestéo das politicas e melhorarisen desempenho.

Porém, sdo poucos e recentes os trabalhos quetaltisau relacdo entre a
participacdo e desempenho das politicas, isso pooguefeitos da participacdo sdo
diluidos ao longo do tempo, enquanto a avaliacddesempenho das politicas envolve
variaveis mais objetivas. Neste item, voltamos baolpara as atividades dos
conselheiros no que diz respeito as contribuicOes fazem para a gestdo e o
atendimento. Neste sentido, a participacdo e ongemeho sdo compreendidos mais

como processos do que como resultados.

Nas entrevistas, foram destacados os relatos quefesgram as atividades do
entrevistado como conselheiro. Também foram amsas atas do Conselho de Saude
referentes as reunides do ano de 2005. Procuraueseguar se e como as a¢des dos
conselheiros contribuem para maior transparéncigedtdo e para a melhoria de um
programa ou atendimento. Por exemplo, foi feita der@incia por um conselheiro, que
foi apurada, constatando-se sua veracidade e g@mies foram tomadas. Outro
exemplo €, o do conselheiro que deu uma sugestiizaldoi levada em conta na hora

do gestor tomar a sua deciséo. Ainda, um terceemeplo, que é o do envolvimento do
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conselheiro no processo de tomada de decisdo, tamdena transparéncia desse

processo.

Identificou-se dois tipos de contribuicdes da pgrticdo da sociedade civil nos

Conselhos:

1. Para a gestédo: sugestdes e idéias levadasqoelssiheiros que contribuiram

para a gestdo ou influenciaram a tomada de decisao

2. Para a organizacdo dos servicos e para o atentdima sugestdes, idéias e
reclamacdes sobre os servicos, levadas pelos beirss, que geraram alguma acéo e

que contribuiram para a melhoria do atendimenta satisfacdo dos usuarios.

7.2.1 ContribuicOes para a gestao

Os relatos apontam que o Conselho de Saude (C®) i@strumento ativo no
processo de gestdo, como um parceiro que respaldecesdes do gestor. Nas falas da
gestora, os conselheiros sdo uma fonte de infolmnacdnais sobre o que esta

acontecendo nos servicos:

Os conselheiros tém carteirinha, eles tém acesse #0s servi¢cos. Eles chegam e
ficam observando como funciona e trazem informagdg®rtantes. Ou mesmo,
quando séo usuarios, eles tém criticas, trazenritisas para dentro do servico
(...). Eu jafico até aliviada porque quem usa,guea ali toda a manha sao eles,
né. E vem junto, vem junto com a fala do funcianadio gestor da unidade, do
funcionério da unidade, vem a fala dele. Entdo acabcé tendo mais contetdo
para vocé estar tomando a decisdo. (Informantel8tdse

O papel do CS na gestdo do Fundo de Saude € aglssatista fala da gestora:

[O Fundo Municipal] é gerenciado aqui dentro da f&taria de Saude pelo gestor
e pelo Conselho Municipal de Saude que tem umaefgamgrande também de
importancia em tudo isso, porque durante esse tetodo o Conselho vem,
juntamente com a gente, ajudando a estruturar issompanhando, né, dando
forca que tem que ser assim. (Informante19_Gestor)
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A participacdo do Conselho nas licitacbes da Smiaetle Saude tem ajudado a

imprimir transparéncia ao processo:

Olha, hoje o Conselho Municipal de Saude particgss minhas licitagcdes. A
gente formou Comissdo dentro do Conselho, a gaatédtuma comissao de trés
conselheiros que acompanham as licitaces, que participa, assiste, né. Faz
parte do processo, no dia acompanha o processo vdd¢iagdo do processo
licitatério. (Informantel9_Gestor)

O processo de abertura da gestdo a participacadinéacoes, principalmente
no caso de aspectos mais técnicos da gestéo, cpnocesso de prestacdo de contas da
Secretaria, ja que, muitas vezes, os conselheiéos tém pleno conhecimento de

aspectos técnicos da contabilidade:

Naquele dia a gente tava fazendo a prestacao daspalaro que tem coisas que
eles ndo conseguem entender, nem a gente mesmuleer@ssa contabilidade

dessa é&rea técnica bem especifica. Mas a gente alopge pode para ele poder
estar entendendo, busca processo, mostra, né. Entéem aberta a nossa relacéo
com o Conselho. (Informante 19_Gestor)

Mesmo ndo tendo conhecimento dos detalhes dasagdest de conta e dos

processos licitatorios, os conselheiros puderaerferir sobre problemas:

(...) era Comissdo de Licitagdo para as comprasS#gide, a gente fiscaliza,
quanto, que compra, quando que compra, de quem aguepra. Tiramos
laboratérios que eram pilantras de dentro da salglee compravam por questdes,
usavam a questdo politica, nés conseguimos tires db venda e ndo consegue
mais vender para a saude. (Informante 14 _FAMP/AM)

Em relacdo ao Conselho de Assisténcia Social foeatados alguns eventos

que se relacionam ao desempenho da politica erhméaie amplo:

Enquanto conselheiro de assisténcia nds estamosnmnomento agora no Brasil
que estd mudando o sistema de atendimento de éwss#stSocial né. Vai
implantar o Sistema Unico de Assisténcia Social evotacdo da Norma
Operacional Béasica, né. Entdo, n6s estamos semilwaiios, tenho participado de
diversas reunides a nivel municipal, a nivel esthdaté federal para poder estar
contribuindo para essas mudancas, entendeu. Entd@xleo que a gente enquanto
conselheiro no municipio de Pirai, a pequena cbnigdo que a gente da ja é uma
grande coisa no contexto geral, de mudanca, pam &aéontecer, por exemplo,
‘Ah, vai mudar lei vai implantar o0 SUAS’, ai o SUASI pra... atuar sem o
conhecimento do que realmente o povo precisa, gsags as caréncias das
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pessoas, entendeu. Entdo nés enquanto conselhkvasido as informacdes, 0s
problemas dos municipios, todo o contexto das catadas. Isso favorece para a
implantacdo do sistema, faz com que tenha condigddar mais certo. Ou seja,
ndo vai vir de coisa rascunhada de dentro de sala@abinete, vai vir da prética.

(Informante 8_APAE)

7.2.2 ContribuicOes para os servicos e o atendiment 0

De acordo com o livro de atas, durante o ano dé&,2600Conselho de Saude
realizou onze reunides ordinarias e uma reunia@aextinaria. Separando por temas 0s
registros das atas dessas reunides, foram idaakifscvinte e dois temas. Os dois temas
abordados em maior numero de vezes foram orcarpesstdcdo contas (15) e
servigos/ atendimentos (12). Em seguida vierams€lbons Gestores (9), Seminério de
Gestao Participativa (6), FNS (6), Conferéncia Mipdl de Saude (5), Recurso do
PACS/ PSF/ agente comunitério (3), Hospital (3)agito do CG do Hospital (3),
Relatorio de Gestao 2004 (2), Cartdo SUS (2), RréRibi Voguel (2), PSF (2),
Plenaria Estadual e Nacional dos Conselhos de Sajidessuntos internos referentes a
organizacdo do Conselho (2), Conferéncia NaciomalSdude do Trabalhador (1),
Planejamento familiar (1), Cadastro Nacional de getvwos (1), convénios (1),
Conselho do Programa Bolsa Familia (1), valorizagdaconselheiro (1), Vigilancia

Sanitaria (1).

Do total de falas registradas, trinta e quatro pento (34%) foram de
conselheiros da sociedade civil. A maioria foi obratendimento (16), sendo metade,
reclamacdes. O segundo tema sobre o qual os cemnsslimais se manifestaram foi
sobre o orcamento, com quatro (4) registros detigmesnentos sobre o tema. Cabe
destacar uma reclamacao sobre o ndo convite asglbeitos a uma solenidade no
Hospital e um pedido para constar em ata o diestacesso ao Programa de Saude da

Familia (PSF). Em relacdo ao atendimento, um cheselcomunicou a evasdo de um
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paciente do Hospital Flavio Leal. Outras falas rior@lativas a organizacéo interna do

Conselho Municipal e dos Conselhos Gestores (edsjg@&gimento interno etc.).

Apesar de o Conselho ter o poder de ndo aprovamalgojeto ou forma de
utilizacdo de recurso da Secretaria, as atas de @@ reunides do Conselho de Saude
nao registraram evento desse tipo. A quase unaadmi@steve presente em todas as
votacOes. Apesar de as atas revelarem a variedatlEnths tratados no Conselho e a
relativa participacdo dos conselheiros da sociedadle ndo constituem fonte rica de
informacfes sobre a participacdo. Bastou apenabBsan@cdo de uma reunido do
Conselho de Saude para concluir que o processonéntas dinamico do que as atas

deixam transparecer e que muitos dos comentarmsauiregistrados.

De qualquer forma, chama a atencdo o atendimento segundo tema mais
tratado nas reunibes dos Conselhos de Saude. @wsralas entrevistas com o0s
conselheiros mostram, no entanto, que a atividame abnselheiros vai além das
reunides e se mistura, muitas vezes, com sua atwagao lider comunitario. A fala

seguinte mostra como o conselheiro atua:

Reclamam de exame, “O fulano, poxa, eu marquei ama ultra-sonografia tem
trés meses”, ai eu vou la procurar saber, “Vem fidlano de tal marcou uma
ultra-sonografia ai?”. Eu tenho acesso a isso tudoeles falam “Ah, marcou”,
“Mas espera ai, fulano de tal disse que deu a af#rhd trés meses, isso nao
existe, isso ndo pode, isso eu ndo aceito que ecarisso”. Ai eles explicam
“Nao, é porque isso....”, ai me explicam porque. Mmesmo assim eu falo
“Negativo, eu quero ver a relacdo de todas as passque foi feito aqui”
(Informante 1_AM)

A legitimidade que a gestora confere aos conselhadr por estes destacada,

como mostra o relato:

Esses dias eu recebi uma reclamacao, (...) Muitoédio estava vencendo o prazo
de validade, estava incinerando, mandando paraeorat (...) Fui questionar com
a chefe da Vigilancia Sanitaria. Ela prontamente mostrou toda a
documentacdo, me mostrou o remédio. Porque eu quardudo, ndo basta a
chefe da Vigilancia Sanitéria falar “Nao fulano, @do faco”. Eu exijo, eu, como
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conselheiro, a propria secretéria de saude ja fatpue qualquer conselheiro, ele
tem o direito porque é lei (Informante 1._AM)

Nem sempre o conselheiro fica do lado do usuanoalgumas situacdes, ele se

posiciona a favor do servigo:

Esses dias um colega chegou assim e disse: “Odukntd fazendo um exame de
préstata, mas o médico me deu uma receita aqua pam tomar um remédio e
disse para eu voltar daqui trés meses”. Eu faleiefjdtivo, isso é errado. E é
mentira sua, vou te dizer porque é mentira sua, teoprovar, € mentira. Vem ca
comigo”. (...) eu fui 14, falei: “Vem c4, qual émrocedimento de vocés? A pessoa
ta fazendo o tratamento de prostata...” eu conhegmocedimento todo, eu falo
que é para a pessoa me falar. (...) Ela falou “Bkga a receita, passa aqui, no
computador, a gente cadastra daqui a 10, 15 diasvelta. Eu falei “E feito
assim?”, “E”, “Entdo me mostra algumas pessoas oqaeés fizeram assim”. Eu
vou fundo mesmo, ndo adianta falar que eu ndo woeditar. Ai eles vao la, me
mostram ai eu cheguei pro cara e falei assim “ON@;é néo... quando vocé tiver
gue falar alguma coisa da saude, alguma coisa,@rticé fala aquilo que vocé
tiver certeza. (Informante 1_ AM)

O Conselho Gestor amplia esse monitoramento dagserv

Tem, ja tem cinco anos ja que tem Conselho GeSB),(que foi criado pela gente
democraticamente. Foi criado pelo CS. Existia jd,ea Federal j& recomendava,
mas ninguém, lugar nenhum tem, quase lugar nenbomNlas a gente quis criar
aqui, sempre seguindo o que vem de Brasilia E.Jegal isso ai, porque traz
informacdes pra gente, traz denuncias. Como o roatlicArrozal, que tratava mal
as pessoas, a gente conseguiu demitir ele, cons@gavar que ele tratava mal,
conseguiu demitir ele, que ele era concursadoofindnte 14 FAMP/AM)

O Conselho Gestor (CG) de Unidades avanca com tioggmarticipativa,
aproximando o gestor da realidade do distrito mdaitante do centro de Pirai. Ao pedir
um exemplo de sugestdes que os conselheiros dar8exretaria de saude relatou um

evento ocorrido em reunido com o CG:

... a dentista da Casa Amarela ela ta preocupada agouca procura do servico,
gue ela marca vinte e vem dez. Entdo, a queixaen@@orque tinha uma fila, ja

era o contrario. A gente tava reunido com eles @&tio Gestor) e varios usuarios
deram opinido né, de como deveria resolver. Qua gra a proposta que eles
tavam dando: a Agente Comunitaria (AC) continua caado os 20, que estdo
indo 10, essa era uma média que eles fizeram |&. s indo para a comunidade
de manh3, ela ja identifica ‘fulano pro dentistade ir agora’, ela ja ter liberdade

de cada agente 14, sdo 10 agentes na area, cadamamalar dois usuarios de
manha. (Informante 19 _Gestor)
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Os conselheiros acompanham e monitoram a execug@ocemento e a

prestacdo de contas das compras da Secretaribl@sgdal

A gente, no Conselho, nés somos duas pessoassqalzim essa verba que vai

pra la [para o hospital], aonde ela é gasta. E aées contatos a gente tem mais,
eu peco para eles virem, visitarem o hospital,ozno é que ta o atendimento (...).
A gente entra de surpresa, logico que a gente avisasponsavel do hospital, a

gente vai, conversa com o0 paciente para ver cond €ndo o atendimento, a

gente visita os PSFs que sdo 0s postos que a Segrétresponsavel para saber o

que esta acontecendo, se tem reclamacdo de médicmgdo nossa é essa. E a
gente todo 0 més a gente tem que fazer isso. ifiaftte 23_AM)

Os conselheiros tém contato préximo com os usuariesebem diversos tipos de
gueixas, problemas. Os Conselhos Gestores foramosripara aproximar ainda mais a

gestéo central dos distritos. Nessa fala, esseelt@® gestor fala da sua atuacéo:

Eu ndo tenho que o usuério cria problema, eu teghe o usuario precisa de

solucdo de problemas. E ai sempre eu vou la fazsa. e contornar uma situacao

gualquer, que as vezes ele acha que tinha o dimitma coisa, as vezes tem
realmente o direito, mas ndo é naquele momentcebpiprecisa. Ai a gente passa
um tempinho e atende ele e ele fica satisfeitodesadd satisfeito. Fica de bem com
0 seu agente de saude. Porque o agente de saudeiném, ndo teve uma dureza
para a resposta com ele. Respondeu pra ele, faldp, eu vou trazer o seu

fulano aqui para gente conversar, os trés’. Aidentu vou la, saneio o problema
gue tem, explico direitinho qual é direito até omtdie tem o direito, dou o caminho
do direito dele, mas eu também a, o direito do t@efe salde, até onde é a
limitacdo dele. (Informante 17_ONG)

Eu fico sabendo se ele [0 paciente] tem um mal eélaedevia se tratar e n&o
tratou, t4 tudo ali. ‘Olha, o cara t4 aqui, 0 cam hipertenso e ele ndo tem
remédio’, ‘O, o fulano foi agendado tal dia paraeglele ndo compareceu na
consulta, ele ta realmente sem remédio e tA nosaded preocupados com isso.
Onde ele estd? Que nds estamos procurando eleé Véaue é um servico de
primeira qualidade. (Informante 17_ONG)

Os conselheiros participam na selecdo de benéfisidle determinados
programas, como o que ocorreu na distribuicdo sascpopulares pela Prefeitura,
através da Secretaria de Assisténcia Social. Odllumsgle Assisténcia Social teve
um papel de contribuir com a transparéncia na &eldos beneficiarios, embora

tenham participado apenas na etapa final do projeto
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O CAS tem uma coisa muito importante que a genteipa ai, recente ai, que foi
na distribuicio de Casas Populares que foi entregi®orque existe
aproximadamente 800 ou mais de inscricdes na Set@ate PS pra casa propria
né, para comunidade ai no municipio. E eu tive mr&ale participar da entrega
de 24 casas agora, eu tive a honra de ser escolbata mim ajudar a fazer visita
nas casas né. Agora, € muito dificil né a gente2tercasas para 240 pessoas
precisando, nem sempre que ... entdo ja foi aproeatiido, foi sS6 pra gente fazer
visita né pra gente ver...Ja, as primeiras 24 caédei decidido pra distribuir (...)
Varjdo (...?)na comissdo, depois tem Arrozal tambrfeito 1a na Secretaria (0s
critérios), é feito uma espécie de uma triagempoéque a gente tem uma relacao
enorme, né. Entdo ali tem toda a ficha da pessa@aédinscrita e ali pela ficha
vocé analisa. Entdo é separada pela prépria seci@tgpor exemplo, tem 24
casas, separada umas 50 pessoas, 50 fichas, ddipme pra vocé... no final, na
reta final o Conselho participa ativamente ali, micio a prépria Secretaria é
feito. O objetivo da visita é ver se as pessoasaéracessidade da casa. Se tem,
tudo bem, se ndo tem.. E muito dificil, né, eundeaassim, nio fiz visita em lugar
que ndo merece, ndo existe, € muita gente preasadel pudesse atender todas
pessoas que precisa no Estado... (Informante6_APAE)

Os relatos indicam que a participacdo dos conisethros Conselhos de Saude
(Conselho Municipal e Conselhos Gestores) se d&od®a mais cotidiana. Os
conselheiros vao as unidades e participam de dd#s e prestacfes de contas da
Secretaria de Saude. O Conselho de Saude conditienidade as decisdes da gestora,
embora ela mesma questione até que ponto a regjlatesie pode ser dividida com os
conselheiros. A administragdo na area da saudstant@ complexa e muitos detalhes

exigem uma formacao especifica que os conselheft@sem.

Consideracoes

Neste capitulo procurou-se identificar a contrioigdos representantes da
sociedade civil nos Conselhos e como a participggapicia a formacao de capital

social nos conselheiros.

De acordo com a teoria do capital social, deterdun@pos de redes sociais
facilitam que os cidadaos ajam buscando o bem coroomiormando uma comunidade
civica. A participacdo da sociedade civil nos Ctirasede politicas sociais de Pirai, tem

reforgado o associativismo e 0 acesso a informaggda® as politicas e direitos. A rede
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dos entrevistados como conselheiros envolvem marmbros e sdo mais diversificadas
do que a rede dos entrevistados como lideres ctémiosi Nesse sentido, os Conselhos
tém criado conectividade e capilaridade na redeetitrevistados, 0 que é importante

para a formacao do capital social

Foram identificados dois tipos de contribuicbespdaticipacdo da sociedade
civil nos Conselhos, para a gestdo e para a omginz dos servicos e para 0
atendimento. Destacou-se o Conselho de Saude @&) am instrumento ativo no
processo de gestdo, respaldando as acdes do g@stoconselheiros dédo mais
contribuicbes com aspectos relativos ao atendimdet@ndo ao conhecimento do

Conselho as problemas e demandas da populacao.

Os conselheiros detectam esses problemas nasswuigita fazem as unidades
como conselheiros e como usuarios e também dussn#gividades comunitarias. As
limitacOes da participacdo se dao especialmentatgues aspectos mais técnicos da
gestdo e nesse ponto coloca-se um dilema dos @ossgue é até que ponto a

responsabilidade pelas decisdes podem ser dividiciaos conselheiros.

A despeito dos problemas, a participacdo da sateedwil nos Conselhos tem
contribuido com o desempenho das politicas e ctontalecimento da sociedade civil.
Em um contexto histérico em que nao havia nenhuaniécgacao o aprimoramento da
qualidade da participacdo nos Conselhos € um moapse, em Pirai, principalmente

no Conselho de Saude, tem se desenvolvido criamdocultura participativa na cidade.

166



CONCLUSOES

Esta pesquisa verificou trés aspectos relativoarticjpacdo da sociedade civil
nos Conselhos de Pirai: (a) os custos e incendiyazsticipacdo do formato institucional
‘Conselho’; (b) a influéncia da dindmica das orgagdes da sociedade civil na
qualidade da participacdo; e (c) as contribuicOespdrticipacdo para a gestdo das

politicas sociais e para a sociedade civil.

A primeira hip6tese foi respondida basicamente ghtas perguntas: como o
conselheiro entrou no Conselho e porque continugcipando. Viu-se que o formato
top downdos Conselhos gera uma participagdo a convite, quasem Pirai, alguns
conselheiros chegam aos Conselhos de forma espant@or interesse proprio. A
proliferagcédo de Conselhos na cidade tem exauridapacidade das organizacOes da

sociedade civil em ocupar os Conselhos com quadidad

A continuidade da participacdo em determinados €lbas, se explica pelos
ganhos que os conselheiros relataram ter com @ipaggo. Os conselheiros tém mais
acesso a informagdes e ganham o reconhecimenfoades e da comunidade. O status
de conselheiro agrega valor ao trabalho com o lm@Enunitario e membro de

organizac¢des sem fins lucrativos.

Viu-se também que a continuidade da participacuerntde da relacdo de

confianca estabelecida entre gestor e conselheirds sentimento de que se obtém
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algum resultado com a participacéo, ou seja, deoduabalho e tempo dedicados estédo
sendo compensados de alguma forma, seja em tenaiggluais, seja para a entidade,

seja para a comunidade.

Os lideres comunitarios escolhem ficar nos Consatias organizados, ligados
aos setores que tém melhor desempenho e capaddadesponder as demandas da
populacdo. Desse modo, os setores mais problema&ticoom politicas incipientes nao

atraem o interesse dos lideres comunitarios.

Assim, os Conselhos néo se tém configurado comaic@elos quais o governo
poderia identificar problemas emergentes ou methmr@desempenho de politicas com
fraco desempenho na cidade. Embora a participagdsodiedade civil na gestéao
publica tenha o potencial de contribuir com gest@is ampla da cidade, os Conselhos
ndo realizam este potencial. E o contrario disse agontece, ja que os conselheiros
participam mais dos Conselhos que respondem makhatemandas da populacédo e
estes estdo ligados aos setores de melhor desempergarticipacdo nos Conselhos

contribuiria entdo, para melhorar o que ja funciglativamente bem.

Quanto a segunda hipotese, foram encontrados doertos da dindmica das
organizacdes da sociedade civil que afetam a quaidia participacdo nos Conselhos:
a relacédo da organizacdo do conselheiro com a ddadene a relacdo da organizacao

com o poder publico.

As entidades tém diferentes formas de interagcdo &a@omunidade de acordo
com a natureza e objetivos da entidade. De modd, gerelacdo das entidades com a
comunidade se da no dia a dia. Sendo Pirai um mpimisequeno, as redes de contatos
pessoais constituem o principal meio para que oblgmas cheguem aos lideres

comunitarios. A maioria dos problemas que apareteras entrevistas foi relatada por
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membros de Associacdo de Moradores, pois a formatwdgado das Associacbes de
Moradores ndo se restringe a determinado grupg-aivas a uma comunidade

localizada geograficamente.

Embora os lideres comunitarios identifiquem vars&adproblemas na
comunidade, nem todos os problemas sao relativestao que o conselheiro participa.
Assim, o formato setorial dos Conselhos delimitaigjws tipos de problemas que os
conselheiros levam aos Conselhos, restringindcssilpidade de que problemas novos

ou emergentes sejam identificados pelo governegse canal.

A analise do segundo elemento da dinamica da smeedivil - a relacdo das
entidades com o poder publico — mostrou que asdetade parceria e de influéncia nao
ameacam a autonomia da participacao. A relacaependéncia € a que mais mostrou
limitar a autonomia da participacéo, em especiahdo existe ambivaléncia no vinculo
de alguns conselheiros. A ambivaléncia, que sigmih conselheiro ser ou ter sido
funcionario da prefeitura e ser representante da&edade civil, provoca situacfes de
desconforto quando o conselheiro tem que assunarpostura em defesa da entidade

que representa.

O conjunto de fatores apresentados na pesquisaicab@ente uma proliferacao
de Conselhos sem uma ampliacdo da capacidade oElade civil em ocupa-los -
restringe o potencial dos Conselhos de contribmin tma gestdo mais abrangente da
cidade, o que nao significa que ndo concorram dgomea coisa. Na terceira etapa da
pesquisa procurou-se mostra como a participacacauselheiros, principalmente no
Conselho de Saude, contribui com a gestdo dasicpslide salde, levando ao
conhecimento do gestor os problemas identificadus gervicos e no contato mais

direto que tém com a populagdo. O acompanhamerpoodessos licitatérios na Saude
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e a participacdo na selecdo de beneficiarios dgraamas na Assisténcia Social séo
exemplos de acdes dos Conselhos que tém gerado traisparéncia das politicas e
aumentado a confianca dos conselheiros nos gestaras politicas implementadas na

cidade.

Em termos de ganhos para a sociedade civil, agsesamostraram que a
participacdo nos Conselhos de Pirai, tem reforcamties sociais mais densas e
diversificadas. Essas redes facilitam determinadé®s dos atores, principalmente a
circulacdo de informacdes. Somando-se este achadmalises anteriores feitas na
pesquisa pode-se dizer que a participacdo nos Ilbosséem reforcado valores
democraticos, no sentido de serem mais tolerami@sas posicdes dos outros e verem
as relacdes de forma mais igualitaria, gerandowmeato do capital social e da cultura

civica dos conselheiros.

Todavia, esse potencial se realiza de formas difeadas de acordo com o setor.
No caso do Conselho de Educacéo, a participac@maadade civil € pontual, pois é
composto majoritariamente por profissionais. Aiedarelacdo a Educacao, conclui-se
que, de acordo com a configuracado atual, o Consedtto€ o principal espaco de
participacdo da sociedade civi. Embora em todass®mlas municipais existam
Conselhos Escolares — que tém autonomia para de&rsua composi¢cao - nao foi
possivel estender a pesquisa sobre a participaggidConselhos Escolares. P6de-se
verificar apenas, que esses Conselhos funcionanbestante autonomia em relacéo ao
Conselho de Educacédo e que ndo parece haver, can8atide, uma comunicacao

proxima entre os Conselhos Escolares e o ConsééhBslucacao.

Quanto & area da Assisténcia Social, a participaghmessaiu no Conselho dos

Direitos das Criangas e do Adolescente e no ConsihAssisténcia Social, em que a
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participacdo da sociedade civil na selecao de lmdwads de programas de distribuicéo
de casas populares, por exemplo, gera a transpanmag acdes do setor. O Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescef@®DCA) desperta bastante a
atencdo das entidades mais influentes da cidadandye disputa por recursos, mas

também cooperacéo e debates sobre essa politica.

Com esse conjunto de achados pode-se concluir gju@onselhos ndo criam
desmobilizacdo da sociedade civil. Em Pirai, apdaardificuldades — como o valor
alto para regularizar uma associacao - organizag@@muam a ser criadas a cada ano.
Por outro lado, a participacdo em instancias csigm#o governo acarreta uma relativa

perda da capacidade critica da sociedade civipgssa a se identificar com o governo.

O potencial de descentralizacdo em promover maiotegiacdo e
intersetorialidade das politicas e em captar negglamente problemas emergentes na
cidade também néo se realiza através dos Consglalmsseu formato por setor. Em
suma, problemas emergentes na cidade, que osslideneunitarios tém potencial de
identificar, ndo sdo levados aos conhecimentosgéssores, ao menos através dos

Conselhos.

A autonomia da sociedade civil se faz important&en@specto no sentido de
desenvolver iniciativas que chamem a atencdo derppdblico e pressionar para a
resolucao de problemas que ndo tém a devida ateAgs&wovas organizacoes criadas
em Pirai, tais como a CECOMIP (ldoso) e a ONG deozZsl (Meio Ambiente)

procuram dar respostas a algumas dessas questoes.

A partir de trés marcos forma-se a matéria primaodganizacdo atual da
sociedade civil de Pirai. Esses marcos néo samydares de Pirai, pois seguem uma

tendéncia nacional, e surpreende como essa teadén@tratada na histéria de uma
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cidade de pequeno porte. Nota-se 0 movimento desagflividuais, isoladas e de
cunho mais assistencial de um grupo de pessoadafilia uma organizacao religiosa,
passando a acbes mais sistematicas de uma orgemigegs estruturada, também de
cunho religioso, porém com acao mais focalizadgya, posteriormente, ira competir
com programas sociais governamentais; paralelanaentganizacdo mais politizada de
busca de didlogo com o poder publico, na figuraim@ lideranca comunitaria e, por
fim, a acdo por parte do governo no sentido derlavsociedade civil para dentro da

estrutura gove rnamental.
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