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RESUMO

O presente estudo busca compreender o lugar ocupado pelos conselhos municipais implantados
durante a administragdo do partido Movimento Democratico Brasileiro (MDB), durante o
periodo de 2001 a 2008. Para tanto, a investigagao empirica baseou-se em um estudo de caso
de carater qualitativo realizado no municipio de Guaiba/RS, focando a analise nos conselhos de
fraca ou nenhuma inducdo de recursos federais para serem implantados. A coleta de dados
valeu-se de materiais coletados a partir de pesquisa documental, pesquisa bibliografica e
entrevistas semiestruturadas. O referencial tedrico parte das Teorias da Democracias nao
hegemodnicas com base nas perspectivas "Deliberativas" e "Participativas", além de trazer a
revisdo da literatura sobre Instituicdes Participativas, que teve por foco os conselhos
implementados apos a promulga¢do da Constituicao de 1988, assim como os estudos correlatos
a participagao social e ao partido MDB. No percurso desse debate, os dados evidenciaram o
entendimento de que os conselhos municipais estdo para além de suas fungdes institucionais,
servindo como um canal de articulag@o entre o partido ¢ as liderangas comunitérias nos moldes
daqueles conselhos implementados durante a década de 1980. Embora tenha havido uma
ampliacdo da participagdo através dos conselhos, outros mecanismos de participagdao
institucionalizada ndo fizeram parte do projeto de governo do partido, além da inexisténcia de
uma participacdo de cunho emancipatorio e educativa que possibilite a populagdo participar
efetivamente da implementacao e da execugdo das politicas publicas. Isso nos leva a questionar

qual ¢ de fato o lugar ocupado pela participagdo social em administragdes do partido MDB.

Palavras-chave: instituicbes participativas; participacdo social; conselhos municipais;

movimento democratico brasileiro, MDB.



ABSTRACT

This study seeks to understand the place occupied by the municipal councils implemented
during the administration of the Brazilian Democratic Movement (MDB) party, during the
period from 2001 to 2008. Therefore, the empirical investigation was based on a qualitative
case study conducted in the municipality of Guaiba/RS, focusing the analysis on the councils
of weak or no induction of federal resources to be implemented. Data collection used materials
collected from documentary research, bibliographic research and semi-structured interviews.
The theoretical framework starts from the Theories of Non-hegemonic Democracies based on
the "Deliberative" and "Participatory" perspectives, in addition to bringing the review of the
literature on Participatory Institutions, which focused on the councils implemented after the
promulgation of the 1988 Constitution, as well as the studies related to social participation and
the MDB party. In the course of this debate, the data evidenced the understanding that the
municipal councils are beyond their institutional functions, serving as a channel of articulation
between the party and the community leaders along the lines of those councils implemented
during the 1980s. Although there has been an expansion of participation through the councils,
other mechanisms of institutionalized participation were not part of the party's government
project, in addition to the lack of an emancipatory and educational participation that enables the
population to participate effectively in the implementation and execution of public policies.
This leads us to question what is in fact the place occupied by social participation in MDB party

administrations.

Keywords: participatory institutions; social participation; municipal councils; Brazilian

democratic movement, MDB.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe a cena nacional formas institucionalizadas de
participacdo social e com isso abriu espaco para atores sociais de diversos segmentos da
populacdo participarem da elaboracdo, gestdo e fiscalizagdo das politicas publicas, além de
contribuirem para a construcdo de mecanismos distintos de participacéo.

Ao longo dos anos 90 surgiram formas de efetivacdo da participacéo social, ao passo
que, gradualmente, foram sendo instituidas instancias participativas nos trés niveis do governo
(nacional, estadual e municipal) e nas distintas areas de politicas publicas (seguridade social,
salide, educacdo, assisténcia social). Essas instancias passaram a ser reconhecidas pela literatura
como institui¢bes participativas (IPs), termo cunhado por Avritzer (2008), caraterizadas por
serem formas de inclusdo da populacdo e associagdes da sociedade civil nos processos
decisorios e consultivos relacionados com a gestdo das politicas publicas no Brasil. Cada IP
possui um desenho institucional especifico e particularidades que decorrem do grau de garantia
legal e continuidade desses mecanismos (GURZA LAVALLE, 2011; AVRITZER, 2008,
2009). Adquirem, portanto, carater de institui¢bes, justamente porque ndo se configuram em
experiéncias episodicas ou eventuais de participacdo, ao contrério, se tornam elementos
caracteristicos da gestdo publica brasileira, a partir da Constituicio Federal de 1988 (CORTES,
2011).

Entre as IPs instituidas macicamente, estdo os conselhos de politicas publicas, as
conferéncias de politicas publicas e os orcamentos participativos (OPs). O destaque aqui é dado
aos conselhos, uma vez que sdo considerados um dos principais mecanismos de concretizagdo
da democracia participativa no pais devido a sua capilaridade no territério nacional, presentes
nos trés niveis de governo (AVRITZER, 2009). Sdo instancias colegiadas de carater
permanente, que tém por funcdo deliberar sobre as politicas publicas em ambito nacional,
estadual e municipal (CORTES, 2011).

A discussdo tracada nesta dissertacdo, traz algumas concepgOes das teorias
democraticas, em especial a participativa e deliberativa, por serem consideradas importantes a
existéncia dos conselhos. Em razéo de trazerem elementos para pensarmos a participagao social
como potencializadora da democracia, assim como dos individuos que participam desses
espacos. Nesse sentido, a partir da perspectiva da democracia deliberativa, os conselhos podem
ser pensados como mecanismos institucionalizados que garantam as demandas de grupos

representados nestes espacos, o que também nos leva a questes como a representacéo e como
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ela acontece, que capacidade que tém esses grupos de participar em igualdade de condicdes
(SANTOS e AVRITZER, 2002). Na perspectiva da democracia participativa, a concepgéo da
participacdo politica esta para além da participacdo em periodo eleitoral e em outras instituicoes
politicas, pois pretende buscar formas de ampliacdo dos espagos participativos, compreendendo
a participacdo como processo educativo (PATEMAN, 1992).

O foco da andlise nesta dissertacdo serd os conselhos de nivel municipal, cuja
institucionalizacdo aconteceu macicamente durante os anos noventa. Desde la, a agenda de
pesquisa buscou mostrar o que eles fazem, suas dindmicas internas, perfil e desempenho dos
conselheiros, bem como o0s processos historico-institucionais em que estdo inseridos
(ALMEIDA, CAYRES e TATAGIBA, 2015). Sobre a evolucdo e expansdo dos conselhos,
estima-se um numero de mais de 34 mil conselhos nas diversas areas de politicas puablicas em
nivel municipal, conforme mostra pesquisa realizada por Coelho, Almeida, Martelli e
Lichmann (2019) sobre a participagdo conselhista no Brasil, na qual utilizaram os dados da
“Pesquisa sobre Perfil do Municipios Brasileiros” (MUNIC/IBGE, 2013/2014).

A respeito da expansao dos conselhos, Gurza Lavalle e Barone (2015) consideram a
importancia da inducdo de recursos federais e do indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
para a implantagdo dos conselhos municipais, pois passam a estar condicionados a gestdo das
politicas publicas. Propdem padrdes para analisar a evolucdo e expansdo dos conselhos a partir
de trés tipos relacionados com grau de inducdo federal, os quais utilizo para classificar os
conselhos municipais criados durante a administracdo do partido Movimento Democréatico
Brasileiro (MDB) em Guaiba. Os conselhos analisados neste estudo dizem respeito a dois tipos,
um que possui fraca e outro que ndo possui indugéo de recursos federais para serem criados,
uma vez que esses conselhos vém sendo pouco estudados pela literatura.

O objeto de estudo consiste nos conselhos municipais que ndo possuem inducéo federal
para serem criados, além de ndo serem institucionalmente especificados e ndo possuem
expansdo territorial significativa. Normalmente, sdo criados em municipios com elevado IDH
e por interesse da gestdo local. A agenda de pesquisa sobre conselhos mostra que os conselhos
classificados como aqueles que recebem maior indugdo federal tém sido mais amplamente
estudados (GURZA LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016), em detrimentos daqueles que ndo
possuem inducdo federal para serem criados, o que evidencia uma lacuna nos estudos sobre
conselhos, assim como a relevancia desta pesquisa.

A literatura aponta que, municipios com historico de participa¢do social, em sua
maioria, sdo aqueles administrados por governos tidos como de esquerda/progressista. Contudo,

Bezerra (2014) pontua que diferentes experiéncias participativas foram implementadas por
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partidos de matizes ideoldgicos distintos, porém foram mais difundidas por governos do Partido
dos Trabalhadores (PT), a exemplo, o orgcamento participativo (OP) e os conselhos populares,
como eram denominados no inicio dos anos 90.

A agenda de pesquisa sobre IPs e partidos politicos apresenta lacunas importantes a
serem exploradas, uma delas consiste nos incipientes estudos que abordem a relagéo de partidos
de direita/centro e a participagdo social. Segundo Roméo (2010), ainda ha poucos estudos sobre
o papel dos partidos politicos na elaboracio das IPs. E neste contexto que se situa a presente
pesquisa, pois se trata de estudo sobre um partido de centro, 0 MDB, e a implantacéo de uma
IP especifica, no caso, os conselhos municipais.

O municipio em que desenvolvo a pesquisa é a cidade de Guaiba, municipio de médio
porte, localizado na regido metropolitana de Porto Alegre/RS. O recorte temporal considerado
consiste em oito anos de administracdo do MDB compreendido de 2001 a 2008, periodo em
que foram implantados oito conselhos de fraca ou nenhuma inducao federal. Entre os partidos
que estiveram a frente da administracdo municipal ap6s a redemocratizacdo de 1988, o MDB
foi o partido que mais criou conselhos, ficando atras apenas o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), que criou seis conselhos. Cabe dizer que ambos 0s partidos permaneceram na gestao
municipal por dois mandatos consecutivos e sdo considerados pela literatura partidos que néo
priorizam a implantacdo de IPs como politica de gestdo e parte de seus programas de governo.

Diante disso, o problema de pesquisa consiste em entender por que e de que forma os
conselhos de fraca ou nenhuma inducéo federal foram priorizados na administracdo do MDB
no municipio de Guaiba, no periodo de 2001 a 2008. De maneira mais ampla, a pesquisa busca
contribuir para o entendimento de mecanismos que explicam a institucionalizacdo da
participacao nos governos da direita. Cabe salientar que esses conselhos estdo em maior nimero
entre aqueles existentes no municipio, perfazendo um total de 19 entre os 24 conselhos criados
apos a redemocratizacdo de 1988. Normalmente, esses tipos de conselhos sdo criados por
interesse da administracdo municipal ndo sé por reconhecer a importancia de canais de dialogo
com a populagdo, mas também podem ser uma requisi¢do de atores sociais distintos, como
veremos no decorrer da pesquisa.

O objetivo geral do estudo é compreender a génese dos conselhos de fraca ou nenhuma
inducdo de recursos federais que foram implementados durante o governo do partido MDB. E
0s objetivos especificos consistem em compreender o conjunto de fatores que contribuiram para
implantacdo desses conselhos, a partir das normativas federais, estaduais, das respectivas leis

de criacdo e regimentos internos, composicdo e caracteristicas. Bem como, compreender as
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motivacgdes do partido MDB para a criacdo desses conselhos, a partir de anélise do plano de
governo e entendimento do prefeito.

A hipotese que busco responder se baseia na literatura de IPs, cujos estudos demonstram
que os conselhos que contam com pouca ou nenhuma inducdo de recursos financeiros do
governo federal para serem implantados, normalmente, s&o criados por interesse da
administragdo municipal. Desse modo, busco verificar a hipotese neste estudo.

A metodologia utilizada baseou-se em um estudo de caso realizado na cidade de
Guaiba/RS. No que refere a coleta de dados, o estudo de caso recorre tanto a pesquisa
documental, bibliogréfica e entrevistas semiestruturadas. A pesquisa bibliografica foi realizada
no site de periddicos da CAPES, plataforma Scielo e Google Scholar utilizando as palavras-
chaves: MDB, PMDB, participacdo social, instituicdes participativas e redemocratizacao de
1988. Os documentos analisados contaram com leis e decretos de criagcdo, regulamentacéo,
regimentos internos, plano de governo, além de livros, artigos, matérias em midia online e
impressa sobre o periodo pesquisado. Também valeu-se de entrevistas semiestruturadas e
alguns relatos orais informais de ex conselheiros, assessores e servidores pubicos.

A dissertacdo esta dividida, além dessa introducdo e consideracBes finais, em trés
capitulos. O primeiro capitulo é destinado a fundamentacao tedrica e a revisao da literatura. Por
isso, o capitulo foi dividido em trés momentos. O primeiro foi destinado ao debate tedrico a luz
da teoria democratica. Os dois subsequentes trazem a revisdo bibliografica sobre os estudos da
participacdo institucionalizada, seguido da analise da relacdo do partido MDB com a
participacdo social. Ambas as revisdes realizadas partem da participacao social de forma ampla,
mas tem por foco os conselhos. O segundo capitulo propde-se a apresentar 0os caminhos
percorridos durante a pesquisa. A primeira parte retoma a proposta inicial do estudo, bem como
os limitadores encontrados para a concretizacdo dessa etapa. A segunda parte dispde sobre a
metodologia utilizada na pesquisa. E o terceiro capitulo propGe-se a trazer como a pesquisa foi
realizada adentrando na parte empirica do estudo. A primeira parte é destinada a apresentar o
municipio, local em que foi realizado o estudo. Por essa raz&o, realizo uma breve descricdo
histérica e politica da cidade. Na segunda parte, abordo a respeito do lugar ocupado pela
participacdo social no projeto politico na administracdo do MDB. A terceira parte é composta
pelo diagnostico da participagéo institucionalizada, no caso, os conselhos municipais criados
durante o mandato do MDB, em que analiso as entrevistas e o programa de governo do partido
embasado nos objetivos do estudo e na fundamentacdo tedrica. E, por fim, a quarta parte é

destinada as associa¢cdes de moradores da cidade, onde busco abarcar a visdo que tém do



17

processo de participagdo nos conselhos municipais, tendo em vista haver representacéo dessas
associacOes em grande parte dos conselhos existentes no municipio de Guaiba.

1 SUSTENTACAO TEORICA E REVISAO DA LITERATURA

1.1 Teorias da democracia: modelos hegemdnicos e ndo-hegemonicos

A revisao da literatura sobre as teorias democraticas auxilia na compreensdo sobre
participagdo social, mais especificamente, sobre como os conselhos sdo entendidos em cada
uma das correntes tedricas. Os conselhos sdo considerados institui¢des participativas que, em
tese, pressupoem a ampliacao e efetivagdo da democracia, uma vez que constituem espacos
onde a populagdo participa da gestdo das politicas publicas.

O debate das teorias democraticas emerge no século XX, trazendo a cena a concepgao
de democracia enquanto forma de governo que se tornou hegemonica, embora a participacao
ainda estivesse restrita a representacdo e ao processo eleitoral. A concepcao de democracia
enquanto forma de governo ¢ tratada por Robert Dahl (2001), em seu livro Sobre a Democracia,
como modo de governar que sempre esteve presente na sociedade. Traz, portanto, diferentes
periodos e contextos histéricos em que a democracia desenvolveu-se, citando como exemplo as
experiéncias gregas, romanas e aquelas tidas em cidades italianas, onde a democracia como
modelo de governo veio a desaparecer durante os governos absolutistas.

Neste capitulo, discorro a respeito das concepgdes propostas pelos modelos de
democracia desenvolvidas ao longo dos anos, através dos quais € possivel compreender como,
em cada modelo, os conselhos municipais podem ser entendidos. Trago, portanto, os modelos
hegemodnicos da democracia, a elitista e pluralista, e os modelos ndo hegemonicos, a
deliberativa e participativa, sendo estas ultimas importantes a existéncia dos conselhos
(SANTOS e AVRITZER, 2002).

O modelo elitista tem como principal artifice Joseph Schumpeter, que compreende a
democracia enquanto restrita as elites politicas, marcada pela competicdo entre partidos
politicos que pleiteiam o direito de governar (AVRITZER, 2000; NOBRE, 2004). Enquanto aos
individuos fica incumbido unicamente a escolha, através do voto, dos seus representantes
politicos que serdo os responsaveis pela tomada de decisdes e rumos das acdes, projeto e
programas de governo.

Santos e Avritzer (2002) trazem que, para Schumpeter, o processo democratico consiste

em um método politico, isto €, um arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas e
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administrativas. Conforme os autores, o cerne desse modelo esta em seu cunho instrumental e
competitivo, e que a existéncia de “uma preocupagdo procedimental, com as regras para a
tomada de decisao o transforma em um método para a constituicdo dos governos” (ibidem., p.
45). O modelo schumpeteriano nega as formas de vontade coletiva e defende a ideia de que ela
ndo existe como algo ordenado porque envolve diferentes individuos com visdo de mundo e
sociedade distintos (AVRITZER, 2000). Nesse sentido, hd uma diminui¢do da fun¢do ocupada
pelos individuos na sociedade, pois sdo entendidos como objetos de manipulagdao, movidos por
impulsos irracionais e incapazes de tomar de decisdes (SANTOS, AVRITZER, 2002;
UGARTE, 2004).

Argumenta-se que, no Estado moderno, ha uma complexidade de relagdes burocraticas
que requerem uma tecnocracia especializada. Devido a isso, justifica-se manter o poder de
decisdo nas maos das elites politicas e os “cidaddos comuns” longe dos processos decisorios,
uma vez que desconhecem os processos politicos e podem ser facilmente manipulados. Assim,
ao pensarmos o processo de participagdo nos conselhos do ponto de vista da teoria elitista,
remete-nos a um espago de representagao e atuacao das distintas elites politicas, individuos com
capacidades técnicas que entendam da burocracia no Estado, uma vez que, nessa perspectiva, o
entendimento ¢ de que a maioria da populacdo ndo tem capacidade para participar desses
espagos.

O modelo pluralista tem como principal expoente Robert Dahl, que concebe a sociedade
heterogénea, representada por grupos distintos que se dividem segundo os mais variados
interesses em disputa, produzindo um ambiente democratico e possibilitando uma alternancia
de poder. De acordo com Marcos Nobre (2004), para Dahl a esséncia do modelo pluralista esta
“em sua concep¢ao de poder, definida como a capacidade de impor objetivos em face da
oposicao de outrem” (p. 32). Nesse sentido, a disputa entre os diversos grupos representando
diferentes interesses de forma ndo hierdrquica possibilita-lhes a organizagdo e,
consequentemente, a ascensao ao governo. Contudo, essa concepgao nao rompe totalmente com
o modelo elitista, principalmente por manter o foco nas elites politicas e conceber as eleigdes
como principal manifestacdo da democracia, porém abre para a perspectiva dos grupos
coletivos organizados (NOBRE, 2004). Todavia, seguem tendo uma concepg¢do reducionista
quanto a participagdo do cidaddo, por meio da qual consideram os individuos como
desinformados e desinteressados da politica. Dentro desse modelo, os conselhos poderiam
representar um espago de promogao da participagdo de grupos que, normalmente, sao excluidos
das tomadas de decisdes e do governo. Porém, como mencionado anteriormente, seriam espagos

de pouca importancia se comparados ao processo eleitoral através do voto.
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O modelo de democracia deliberativa, segundo contribui¢cdes de Cunha (2009), foi
cunhado por Joseph Bessette no inicio dos anos de 1980, vindo a denominar um vasto campo
de pesquisas posteriores. Contudo, estudos inaugurais desse modelo de democracia tiveram
como principais formuladores John Rawls e Jiirgen Habermas.

Para Rawls, o ideal de democracia deliberativa viabiliza debate politico sobre as
diferentes concepgdes morais e valores existentes na sociedade, que podem ser modificadas
durante o processo de argumentacdo (CUNHA, 2009). Na visao do autor, o processo
deliberativo pautado na argumentacao e justificagdo € necessario para a construcao de consenso,
mesmo que os individuos participes tenham diferentes concepgdes de mundo (AVRITZER,
2000; CUNHA, 2009). Rawls (2007, apud. CUNHA, 2009, p.78 e 79) mostra trés
caracteristicas fundamentais da democracia deliberativa: I) a ideia de razao publica; II) a
existéncia de uma estrutura constitucional que normatize as institui¢des democraticas; e III) o
conhecimento e vontade dos cidaddos em concretizar a razao publica na sociedade.

Nesse sentido, razao publica ¢ definida por Rawls como

caracteristica de uma populagdo democratica: ¢ a razdo dos seus cidaddos, daqueles
que compartilham o status de cidadania. O objeto da sua razdo publica é o bem do
publico, aquilo que uma concepgdo politica de justiga requer das estruturas basicas
das instituigdes, dos fins e das causas que essas devem servir (1993, p. 213, apud.
AVRITZER, 2000, p. 34).

A ideia de razdo publica estd vinculada a concepcdo de bem comum, balizada pelo
entendimento de que a concepgao de justica ¢ compartilhada por individuos e institui¢des.

Habermas traz a concepgdo de que o processo democratico deliberativo ¢ centrado no
procedimento argumentativo e a esfera piblica como espago privilegiado para seu exercicio.
Esfera publica consiste em um espago onde os individuos interagem, discutem e deliberam
sobre questdes politicas, decisdes das autoridades publicas e apresentam suas demandas para o
Estado (AVRITZER, 2000; CUNHA, 2009).

Dessa forma, Habermas vai trabalhar com dois conceitos que auxiliam na compreensao
de democracia deliberativa. A primeira contribui¢do parte do entendimento de esfera publica
como um espa¢o no qual os individuos podem contestar em publico uma condicdo de
desigualdade da esfera privada, ou seja, podem levar a publico (ao Estado) as suas demandas
individuais (SANTOS e AVRITZER, 2002). Liichmann (2002, p. 25, apud. HABERMAS,
1997, p.92) complementa ““a esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para a
comunicag¢do de contetido, tomada de posi¢cdo ou opinides; nelas os fluxos comunicacionais sao

filtrados e sintetizados, a ponto de se condensar em opinides publicas enfeixadas de temas
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especificos.”
A segunda contribuicdo de Habermas ¢ conhecida como “Principio D”, ou seja, o

principio do discurso que, conforme Cunha (2009):

Sintetiza os componentes democratico e deliberativo da concepcao de democracia
deliberativa: o primeiro expresso na ideia de que as decisdes coletivas devem ser feitas
com a participagdo de todos que estardo sujeitos a elas (ou seus representantes); o
segundo presente na concepcdo de que as decisdoes sdo derivadas de argumentos
razoaveis que sdo oferecidos pelos e para os participantes (p.79).

Esse trecho apresenta a ideia de democracia como espago de decisdes coletivas com a
participagdo de todos os individuos diretamente ou por meio de representantes. Todavia, a partir
da concepg¢do de que o processo de argumentagcdo sustenta a deliberagdo, parte-se do
pressuposto de que todos os cidaddos estdo em igualdade de condigdes para argumentar e
expressar ideias de forma racional. Nesse sentido, Avritzer traz que, para Habermas, o conceito
de deliberagdo democratica engloba “uma soberania popular procedimentalizada e um sistema
politico ligados a redes periféricas de uma esfera publica politica” (2000, p. 40, apud.
HABERMAS, 1994, p. 7). Sendo a esfera publica locus privilegiado da deliberagdo, através de
uma série de procedimentos que concretiza o principio do discurso.

Apesar da importancia do pensamento Habermasiano, ele ¢ alvo de criticas em dois
sentidos: quanto a dimensdo normativa da deliberacdo, em demasia; e a incapacidade de
produzir arranjos institucionais, ou seja, ndo estabelece um formato institucional que
materialize a democracia deliberativa (AVRITZER, 2000). Além de partir da ideia de que todos
os individuos estdo em igualdade de condigdes de participar nas tomadas de decisdes e de
construir consensos no sentido de que a vontade geral seria algo dado como consequéncia desse
processo.

Nesse segmento, trago algumas contribuicdes de Joshua Cohen, que entende a
deliberacdo como principio fundante das democracias modernas, traz que a ideia de bem
comum ¢ construido no processo de deliberagdo, diferentemente da concepcao de vontade geral
posto como algo dado. Dessa forma, a deliberagao tem, no pensamento do autor, como objetivo
o bem comum a ser construido através da politica. Além disso, Joshua Cohen dedicou-se a
desenvolver um procedimento deliberativo apto a servir como modelo para instituigdes

deliberativas. Para ele, segundo Avritzer (2000, p. 41)

os membros de uma associagdo democratica consideram os procedimentos
deliberativos como a fonte da legitimidade, eles preferem institui¢gdes nas quais tais
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conexdes entre deliberacdo e resultados sejam mais evidentes do que instituicdes nas
quais tais conexdes sejam menos claras (apud. COHEN, 1989, p.73).

A teoria deliberativa traz a preocupacdo de transformar discussdes teodricas em
procedimentos capazes de viabilizar em formato institucional a prética democratica. Segundo
Liichmann (2002, p.38), a democracia deliberativa consiste no “processo de institucionalizagao
de espagos e mecanismos de discussao coletiva e publica tendo em vista decidir o interesses da
coletividade”, sendo a partir desse processo que os cidaddos tém a legitimidade para decidir no
que diz respeito as prioridades, ou seja, cabe aos cidaddos a cogestao das politicas publicas.

A autora considera imprescindivel a institucionaliza¢do de mecanismos que garantam a
efetividade do processo deliberativo, bem como as prioridades a serem transmitidas para o
governo. Assim, pensarmos os conselhos dentro desse modelo, como sendo mecanismos
institucionalizados que garantam as demandas de grupos representados nesses espagos, inclui
pensarmos quanto a representacdo e como ela acontece neste contexto, além de levar em
consideracdo a capacidade que tém esses grupos de participar em igualdade de condigdes.

Nesse seguimento, partirmos para o modelo de democracia participativa, que é pautado
na ideia de expansdo da participacdo politica para além da participagdo em periodo eleitoral e
de outras institui¢des politicas. Visa, portanto, buscar outras maneiras de ampliacdo dos espacos
participativos e compreende a participagdo como processo educativo no ambito da democracia.
Esse modelo ¢ conhecido como a “nova esquerda” e herdeiro dos movimentos sociais
contestatorios da década de 1960, segundo Nobre (2004). Os principais autores dessa vertente
sdo Pateman e Macpherson, que contribuem de certa forma com a ruptura da visdo
schumpeteriana, que considera os individuos como sendo irracionais e incapazes de tomar
decisodes, portanto, ainda que assim seja, tal situacdo pode ser transformada através da propria
participacgao, possibilitando um processo educativo dos individuos.

De acordo com Liichmann (2002), Macpherson caracteriza a democracia participativa
enquanto um regime politico com capacidade de reparar as desigualdades produzidas pela
sociedade capitalista, porém, sem representar de fato uma ruptura com o status quo. Para o
autor, esse modelo de democracia pode ser uma alternativa a concep¢dao de consumidor e
apropriador refor¢ada pelo capitalismo.

Nesse sentido, Carole Pateman, em seu livro A Participagdo e a Teoria Democrdtica,
retoma o pensamento de Rousseau e Stuart Mill ao abordar sobre o cardter de emancipagdo da
cidadania a funcao educativa e transformadora da participacao politica. Pateman (1992) traz a
contribuicdo de que quanto mais os individuos participam, mais capacitados tornam-se para

fazé-la, ou seja, hd um reconhecimento da capacidade que os individuos tém de ampliar seus
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conhecimentos e suas habilidades. Argumenta-se, com isso, que a habilidade de participar
politicamente em contexto macro vai se desenvolver nas esferas micros da vida social, o que
podera representar ganhos para a formagao de uma cultura politica da populagao.

A discussao tracada até aqui considera as teorias democraticas, principalmente a
participativa e deliberativa, importantes a existéncia dos conselhos. Os estudos sobre as
instituicdes participativas no Brasil que apresento na sequéncia trazem elementos para
pensarmos a participacdo social como potencializadora da democracia e, também, dos
individuos que participam desses espacos. Entendemos que os conselhos podem ser um

mecanismo importante na efetivagdo da democracia.

1.2 Participacdo Institucionalizada no Brasil: conselhos municipais, principais estudos e

perspectivas

No Brasil, a participagdo social emerge a partir dos anos 60, com 0s movimentos sociais
e protestos de massa, surgindo como categoria pratica que orienta e d4 sentido a agdo coletiva
dos atores sociais, segundo Gurza Lavalle (2011). Naquele periodo historico, a participacao
social ndo era institucionalizada, o que comegou a ser modificado com o processo de discussao
constituinte € com aprovagdo da Constituicdo de 1988 passou a ter previsdo legal. Isso
possibilitou ampliar o debate sobre a democratizagdo da gestdo das politicas publicas e
viabilizar condi¢Oes legais para a sociedade civil participar de forma direta em questdes
relativas a produgdo e revisao de leis; formulacdo, implementacdo e fiscalizacdo das politicas
publicas, com isso a participagdo da populacdo deixou de ser restrita ao voto (TATAGIBA,
2010; AVRITZER, 2009).

A Constituigdo de 1988 trouxe para o cenario nacional formas institucionalizadas de
participagdo, o que abriu espacgo para atores sociais de diversos segmentos participarem da
gestdao de politicas publicas, assim como construirem mecanismos de participacdo social
institucionalizada. Segundo Gurza Lavalle (2011), a participagdo, antes apresentada como
popular, passa a ser compreendida como cidada. Assim sendo, os mecanismos de participacao
surgem como estratégia de transformagao social e complementar a democracia representativa,
além do mais, parece que surgiram com intento de superagdo a vivéncia de regimes
centralizadores e autoritarios tidos em anos anteriores no pais (TATAGIBA, 2010; GURZA
LAVALLE, 2011; FEDOZZI e MARTINS, 2015).

A vista disso, ¢ possivel assinalar como a participagdo social esta legitimada na

Constituicao Federal de 1988, sugerindo que as politicas publicas devam ser realizadas com a
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participacdo da sociedade. Embora o processo politico de discussdo da Constituicdo tenha
acontecido de maneira a incluir a participacdo direta da populagdo em sua formulagdo, tanto
que em seu artigo primeiro foi expresso que “todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente”, no texto constitucional a participagao social €
trazida como importante na gestdo das politicas publicas, sem, no entanto, definir e
regulamentar o seu formato, implementacao e implantacdo desses mecanismos de participagao.
A seguir traremos os artigos em que a participagdo aparece na Constituigao de 1988.

Nos artigos 8° e 10°, sdo assegurados aos/as trabalhadores/as a participacao sindical e
em colegiados de 6rgdos publicos de seu interesse; ja no artigo 187, que versa sobre a politica
agricola, prevé a participagdo dos produtores e trabalhadores rurais em sua elaboragao
(ROMAO, 2015). No artigo 194, paragrafo tnico, inciso VII dispdes sobre a Seguridade Social,
definindo o “carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo
quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados ¢ do
Governo nos o6rgaos colegiados”. O artigo 198, inciso 111, traz a Saude e define que as agdes e
servicos publicos dessa politica serdo realizados com “participa¢ao da comunidade”. Por fim,
no artigo 204, inciso II, sobre a Assisténcia Social, dispde que as agdes governamentais nessa
area serdo realizadas e organizadas com base na “participacdo da populagdo, por meio de
organizacgoes representativas, na formulacao das politicas e no controle das agdes em todos os
niveis” (AVRITZER, 2009; ROMAO, 2015). Aqui cabe referir que a Constitui¢io Federal, além
de trazer a participagao sempre atrelada as politicas ptiblicas, também vai dar indicativos quanto
a descentralizagdo dessas politicas, o que, segundo Romao, “vinculou diretamente a
participagdo a mudanca pretendida naquele momento histérico” (2015, p. 39), em que emergiam
movimentos sobre a descentralizagdo do poder para as unidades subnacionais (estados e
municipio).

A partir disso, ao longo dos anos 90, foram se desenhando formas de efetivar a
participacao social institucionalizada, ao passo que inumeras instancias participativas foram
gradualmente instituidas nos diferentes niveis do governo (nacional, estadual e municipal),
assim como nas distintas areas de politicas publicas (seguridade social, satde, educacao,
assisténcia social), levando em conta os contextos, caracteristicas historicas e politicas de cada
regido do pais. Essas instdncias passaram a ser reconhecidas pela literatura como institui¢des
participativas (IPs), pois cada desenho tem suas particularidades que decorre do grau de garantia
legal e continuidade desses mecanismos (GURZA LAVALLE, 2011; AVRITZER, 2008, 2009).
Adquirem, portanto, carater de instituicdes justamente por ndo serem experiéncias episddicas

ou eventuais de participagdo, ao contrario, passam a ser instituidas como elementos
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caracteristicos da gestdo publica brasileira (CORTES, 2011).

Segundo Cortes (2011), a criagdo em massa das IPs vai se concretizar, no periodo
posterior a Constituicao Federal de 1988, através de leis, emendas constitucionais, resolugoes
ou normas administrativas, buscando garantir a continuidade e regularidade da sociedade civil
organizada, tanto de forma direta como através de representantes. A autora traz alguns critérios
para classificar os diferentes tipos de IPs instituidas ao longo dos anos 90 para pensarmos sobre
o formato da participacao: se ¢ direta ou através de representantes; se ¢ individual ou em
coletividades; e o nivel de institucionalizacdo. A partir disso, analisa e divide as IPs em quatro
grupos, os quais descreveremos brevemente na sequéncia.

O primeiro grupo seria daqueles mecanismos de participa¢do individuais que consistem
em canais que permitem aos individuos manifestarem sobre preferéncias, avaliar a qualidade e
manifestar a satisfagdo ou insatisfacdo sobre bens e servicos ofertados, fazendo isso de forma
direta, ou seja, sdo aqueles canais de expressdo individual “como pesquisas de satisfagdo de
usuarios ¢ de beneficidrios; servi¢cos que recebem demandas, sugestdes ou reclamagdes por
telefone ou via internet, ouvidorias” (CORTES, 2011, p.138). Conhecidos geralmente como
“disque denuncia”, “fale conosco” e até aquelas caixinhas expostas nos balcdes de atendimento
com o dizer “pesquisa de satisfacao”, sao, em geral, criados por iniciativa local. A autora traz
dados obtidos através da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC/2009), que
mostram a existéncia de alguma forma de atendimento a distancia em 94,2% dos municipios do
pais, sendo as mais utilizadas o telefone (84,0%) e internet (77,1%).

O segundo grupo sdo os processos conferencistas, nessas IPs a participacdo se da,
principalmente, através de representantes que atuam em reunides deliberativas. Ocorrem nas
trés esferas da federagdo e em diversas areas de politicas publicas, nas quais se retinem atores
da sociedade civil e do poder pliblico com interesses e propostas para a area. Os processos
conferencistas sdo foruns que ocorrem a cada quatro ano e se materializam através das pré-
conferéncias que acontecem ao longo dos meses que antecedem a conferéncia nacional,
iniciando-se nos municipios, progredindo ao nivel estadual e culminando em uma conferéncia
nacional.

O terceiro grupo de IPs € o das experiéncias dos orcamentos participativos (OPs), que
consiste em uma forma de participagdo que combina participagao direta e indireta dos cidadaos
na discussdo e defini¢cdo sobre as prioridades orcamentarias do poder publico (CORTES, 2011;
FEDOZZI e MARTINS, 2015). Um exemplo de participagdo direta, bem como seu
funcionamento, ¢ descrito por Fedozzi e Martins (2015) sobre as experiéncias de OP da cidade

de Porto Alegre/RS, onde:
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Nas Assembleias abertas da Regides e Tematicas sdo aprovadas, por voto individual,
as prioridades orgamentarias, e sdo eleitos os conselheiros para formar o Conselho do
Orgamento Participativo (COP). O numero de individuos presentes nas assembleias
estabelece quantos delegados serdo escolhidos posteriormente para formar os Foruns
de Delegados (p. 193).

Nesse sentido, o OP da forma a um processo de discussao publica, em que o gestor
compartilha com a populagdo as decisdes sobre o orcamento publico municipal. Acontece de
forma representativa, através de delegados, em que € possivel a populagdo definir as demandas
prioritarias em cada regido da cidade, sdo discutidas e deliberadas quais a¢des o governo deve
executar. Tais experiéncias expandiram-se no pais apos a redemocratizacdo, segundo apontam
os estudos, e a cidade de Porto Alegre/RS tem seu modelo replicado para outras regides do pais,
chegando ao quantitativo de 355 experiéncias de OP nas regidoes do Brasil, durante o periodo
de 2008 a 2012 (FEDOZZI e LIMA, 2016). Contudo, a sua caracteristica de baixa
institucionalizacdo, se formos comparar com os Conselhos, por exemplo, os OPs tornam-se
mais suscetiveis as mudangas de Governos, pois sua existéncia e o processo de funcionamento
dependem de “vontade politica”.

O quarto e ultimo grupo de IPs proposto por Cortes (2011) refere-se aos conselhos de
politicas publicas e de direitos, instancias colegiadas de carater permanente, que deliberam
sobre as politicas sociais e estdo presentes nas trés esferas de governo. Diferentemente do OP,
os conselhos tém seu formato mais institucionalizado, uma vez que se buscou assegurar sua
existéncia na Constituicdo de 1988. O que, segundo Tatagiba (2010), propiciou, em grande
medida, a disseminagao de Conselhos em meados dos anos de 90.

Os conselhos, foco de andlise desta dissertacdo, também tiveram uma expansdo
significativa que, segundo apontam os estudos, esta relacionada a inducgao federal. Compreende
um grupo pequeno de conselhos inseridos em sistemas de politica publicas, munidos de fundo
e organizados nos trés niveis da federacgdo, citando como exemplo os Conselhos de Satde,
Assisténcia Social, da Fundeb, da Educagao (GURZA LAVALLE ¢ BARONE, 2015; GURZA
LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016). Cabe salientar a existéncia de conselhos nas areas de
politicas publicas de emprego e renda, assisténcia social, saude, desenvolvimento rural,
educacdo, planejamento urbano, combate as drogas, para citar apenas alguns. Ha Conselhos que
tratam da garantia de direitos de criangas e adolescentes, dos negros, dos indios, das mulheres,
dos idosos, das pessoas com deficiéncia.

Complementando a ideia anterior, para Avritzer (2008), as IPs consistem em formas
diferenciadas de inclusao de cidadaos e associagdes da sociedade civil nos processos de tomada

de decisdo politica. Havendo, para tanto, trés formas através das quais a sociedade civil pode
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participar nas deliberagcdes sobre politicas publicas, denominadas como: a) desenho
participativo de baixo pra cima (bottom-up designs), a exemplo as ja conhecidas experiéncias
de Org¢amento Participativo (OP); b) processo de partilha do poder (power-sharing designs),
que pode ser exemplificado pelas experiéncias dos Conselhos de politicas publicas e de direitos
e, por fim, c) processo de ratificagdo publica (ratification designs), este consiste em “(...) um
processo onde os representantes da sociedade civil ndo participam do processo decisorio, mas
sao chamados a referenda-lo publicamente” (AVRITZER, 2008, p. 46), a exemplo os Planos
Diretores Municipais.

A partir de revisdo da literatura sobre as IPs, foi possivel observar que o processo de
formagdo socio-historica da participagdo social institucionalizada tem variado conforme trés
perspectivas, que podem ser entendidas como fatores responsaveis pelo sucesso ou ndo das IPs.
A primeira perspectiva diz respeito & maneira como a participagdo organiza-se, quer dizer, a
capacidade da sociedade se organizar e reivindicar por espagos de participagdo e deliberagao
sobre as politicas publicas, muito relacionada com a tradigdo associativa local. A segunda
refere-se a forma como o Estado se relaciona com a participagdo, ou seja, consiste na vontade
politica dos governantes em implementar a participacdo, caracteristicas apontadas com
predominancia nos partidos de esquerda, principalmente apds a redemocratizagdo do pais. E,
por fim, o aspecto que refere em como a legislacao exige do governo a implementagao ou nao
da participacio, isto ¢, de quem foi a iniciativa da proposi¢io do desenho (LUCHMANN, 2002;
AVRITZER, 2008; TATAGIBA, 2010).

Na sequéncia, traremos alguns estudos sobre conselhos de politicas publicas com o
proposito de embasar a pesquisa, uma vez que os conselhos de nivel local sdo alvo de discussao.
Nesta dissertacao, ¢ imprescindivel conhecer o que se tem de conhecimento produzido.

Os conselhos de politicas institucionalizaram-se, em grande medida, durante os anos
noventa. Desde 14, a agenda de pesquisa buscou mostrar o que essas IPs fazem, suas dindmicas
internas, perfil e desempenho dos conselheiros, processos historico-institucionais nos quais
estdo inseridos, bem como os condicionantes que influenciam a atuagdo dos atores e,
consequentemente, desta [Ps (ALMEIDA, CAYRES e TATAGIBA, 2015).

Os estudos sobre a evolucao da expansdo dos conselhos estimam um nimero de mais
de 34 mil conselhos nas diversas areas de nivel municipal, conforme mostra pesquisa realizada
por Coelho, Almeida, Martelli e Liichmann (2019) sobre a participacao conselhista no Brasil,
na qual foram utilizados dados da Munic. 2013/2014. Validado, portanto, por outros estudos
que também se utilizaram da mesma fonte de dados.

Tendo por base os dados do Munic. do ano de 2009, Gurza Lavalle e Barone (2015)
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apontam para a crescente expansao dos conselhos

Em 1991, apenas na regido Sul havia, em média, mais de um conselho por municipio.
Nove anos depois, todas as regides brasileiras possuiam mais de 1,5 conselhos por
municipio e, em 2010, essa cifra elevou-se para 3,9 no Nordeste, 4 no Norte e mais de
5 no Centro-Oeste (5,2), Sudeste (5,7) e Sul (5,7). No comeco do mesmo periodo,
apenas o Espirito Santo (1,16), Rio de Janeiro (1,35) e Rio Grande do Sul (1,45)
contavam com mais de um conselho por municipio, mas nove anos depois todos os
estados se encontravam nessa situagdo e, em 2010, somente Alagoas ¢ Roraima
registravam menos de trés conselhos por municipio (2015, p. 53).

A partir disso, € possivel atribuir essa crescente expansao a alguns mecanismos que
impulsionaram a criagao dessas IPs nos anos de 1990, como a indugao federal, além das leis de
regulamentagdo, diretrizes e normas operacionais que visam especificar, normatizar os
conselhos. A exemplo, podemos citar o percurso histérico do processo de institucionalizagao
dos Conselhos de Saude e de Assisténcia Social, a partir da Constitui¢ao Federal de 1988, em
seus artigos 198 e 204, que tratam sobre a participagdo social nas politicas de saude e de
assisténcia social, respectivamente. O conjunto de leis que vai regulamenta-los, posteriormente,
conta com as respectivas leis organicas, leis de criagdo e regulamentacdo, as quais trataremos a
seguir.

O Sistema Unico de Satide (SUS), em sua Lei Organica de n° 8.080, de 19 de setembro
de 1990, regulamenta a execucdo da politica e as respectivas responsabilidades, bem como
sobre a participagdo comunitaria como um principio e concedeu aos conselhos a capacidade de
fiscalizar os recursos financeiros, além de condicionar a sua implantag¢do a transferéncia de
recursos da Unido. O que veio contribuir para a evolugdo territorial dos Conselhos de Satde,
independente das caracteristicas apresentadas pelos municipios (GURZA LAVALLE e
BARONE, 2015). Importante mencionar sobre as alteragdes trazidas no artigo 7°, inciso X da
referida lei, que aponta para o processo de descentralizagdo politico-administrativa e a
descentralizacdo dos servigos para os municipios, dando maior autonomia para gerir recursos
e, também em administrar a politica publica compartilhando com os demais niveis da federacao.
O que veio corroborar com a lei de n® 8.142 de dezembro de 1990, que dispde sobre a
participagdo da comunidade na gestdo do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de
recursos financeiros na éarea da satde. Cria, portanto, os conselhos de saude (além das
Conferéncias de Saude), definindo-os como oOrgaos colegiados do sistema de saude,
estabelecem como obrigatoriedade sua existéncia para que os municipios recebam recursos para
a area de saude

§ 2° O Conselho de Saude, em carater permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado
composto por representantes do governo, prestadores de servigo, profissionais de
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satide e usudrios, atua na formulacdo de estratégias e no controle da execugdo da
politica de satde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos economicos e
financeiros, cujas decisdes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente
constituido em cada esfera do governo (BRASIL, 1990).

Outro exemplo ¢ quanto aos conselhos de assisténcia social, que tém como marcos
importantes, além da Constitui¢ao de 1988 que a coloca como parte integrante da Seguridade
Social do pais, a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) n°® 8.742 de 1993, que dispde sobre
a organizagao e, também, a participagdo como diretriz da politica.

A LOAS, em seu artigo 5° traz como diretrizes ‘“descentralizacao politico-
administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, € comando Unico das agdes
em cada esfera de governo” e “participacdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis”
(BRASIL, 2016). Diferentemente dos conselhos de saude, os Conselhos de Assisténcia Social,
em cada respectivo nivel de governo, estdo caracterizados na propria lei organica, no art. 16,
como “as instancias deliberativas do SUAS, de carater permanente e composi¢do paritaria entre
governo e sociedade civil”.

Desse modo, j& instituindo as IPs nos trés niveis da federacdo, as quais estardo
vinculadas ao 6rgao gestor da politica de assisténcia social, estando os municipios obrigados a
implementé-los para que recebam recursos para a area de assisténcia social. Os municipios
passam, entdo, a serem obrigados a criar os conselhos. E, como se pode constatar, a legislacao
federal teve influéncia direta para a expansao dessas IPs, principalmente dos conselhos mais
institucionalmente especificados, como ¢ o caso dos da saude, assisténcia social, direito da
crianca e adolescente, por exemplo.

No presente estudo, abordo sobre aqueles conselhos que contam com pouca ou nenhuma
indugdo federal para existirem, aqueles que ndo possuem, ou possuem uma fraca especificagao
institucional que normatize a sua criacao nas respectivas areas de atuagdo e, consequentemente,
ha pouca expansao territorial, normalmente sao criados por vontade de gestores municipais. A
escolha por estudar esse tipo de conselhos deu-se devido a pouca producdo de conhecimento
sobre eles. Para ilustrar melhor essas tipologias de conselhos, trago o estudo realizado por Gurza
Lavalle, Voigt e Serafim (2016), que examinam atos administrativos emitidos por todos os
conselhos de diversas areas de politicas publicas no municipio de Guarulhos, regido
metropolitana de Sao Paulo (SP). Tal estudo abarca uma lacuna importante para a agenda de
pesquisa, pois ainda se sabe pouco a respeito dos efeitos que os conselhos produzem em
conjunto e isso impde desafios no plano analitico e metodoldogico, uma vez que os resultados

descritos pela literatura tém por base estudos de caso e esses oferecem condigdes limitadas para
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a generalizagdo (GURZA LAVALLE ¢ BARONE, 2016).

O estudo, portanto, analisa “a producao decisdria dos conselhos (outputs), € nao seus
efeitos sobre as politicas (outcomes), permitindo diagnosticar o que os conselhos estao de fato
fazendo e quando o fazem” (GURZA LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016, p. 611). Ou seja,
permite conhecer que decisdes os conselhos estdo tomando e em que momento de seu ciclo de
vida, embora salientem que padrdes decisorios ndo configuram efeitos, mas sim capacidade de
incidéncia. E através da produgdo decisoria que se estabelecem as condigdes necessarias para
se incidir em politicas, ao passo que, sem decisOes norteadas para a gestdo, definigdo,
fiscalizacdo torna-se, de fato, improvavel esperar por efetividade.

Assim, o diagnostico realizado sobre os tipos de conselhos municipais existentes no pais
tem por base as dimensdes de expansdo e especificacdo de cada IP (GURZA LAVALLE e
BARONE, 2015). Dessa forma, pensar sobre a expansao dos conselhos nos impde a considerar
o processo de descentralizacao e indu¢do do governo federal para a criagdo dessas IPs, como
sinalizado anteriormente. Levantamento realizado por Gurza Lavalle e Barone (2015) aponta
para importancia da indugdio, bem como do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) para
expansdo dos Conselhos municipais que passam a estar condicionados a gestdo das politicas
publicas. Os autores propdem trés padroes de evolucao dos conselhos, a partir dos quais foi
possivel condensa-los em trés tipos: a) conselhos de tipo Cl1 - aqueles que tendem a
universalizacao a estabilizacdo, devido a alta inducao federal e cuja inser¢ao em sua respectiva
area de politica ¢ mais bem estruturada. Sdo condicionados a recursos federais para sua criagao
e funcionamento, pois estdo ligados a 4reas estratégicas, como satde, assisténcia social, Fundeb
e direito da crianca e adolescente; b) conselhos de tipo C2 - aqueles conselhos com expansao
territorial média e indugdo federal moderada, geralmente implementados em municipios de IDH
mais elevado. Incluem-se aqui os conselhos de Habitacdo, Meio Ambiente, Direitos dos Idosos,
para citar alguns. Nao possuem inducdo federal para sua criacdo e funcionamento; c) conselhos
de tipo C3 - conselhos com expansdo baixa e inducao federal fraca, constitui maior parte dos
Conselhos que avancaram em municipios com IDH mais elevado. Como exemplo, podemos
citar os Conselhos de Direitos Humanos, Direitos da Pessoa com Deficiéncia, do Esporte,
Antidrogas.

Essas tipologias serviram para compreender o que cada tipo de conselho produz e em
que momento de sua existéncia produzem. Para tanto, como estratégia metodologica, Gurza
Lavalle, Voigt e Serafim (2016) analisaram os atos administrativos emitidos e publicados no
Diério Oficial (DO) de todos os conselhos (C1, C2 e C3) do municipio de Guarulhos, durante

o periodo de 2005 e 2011. A produgdo decisoria examinada compreende, conforme os autores:
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1) resolugdes - sdo decisdes tomadas por 6rgao colegiado, podendo ser emitida conjuntamente
com mais conselhos sobre uma matéria de interesse comum; 2) comunicados - t€ém fungdes
homologatorias, exceto aqueles atos sobre as atividades dos conselhos ou de outras instancias,
nao sendo esses ultimos considerados na pesquisa; 3) editais e editais de convocacao, ratificagao
e retificagdo - dizem respeito a formas de comunicagdo legal, com fungdes de homologagao e
de correcdo; e 4) parecer — remete a avaliagdo das prestagdes de contas concernentes a operacao
da politica.

Nesse sentido, Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016) examinam, neste estudo, 696
diarios oficiais, 1.401 atos emitidos naquele periodo, por 33 conselhos diferentes, em
Guarulhos. Assim, dos atos emitidos, 1.263 foram classificados dentro das categorias de
tipologia de decisdes, que veremos a seguir. Registrou-se, portanto, 679 resolucdes e 18
resolugdes conjuntas, 541 comunicados, 14 editais e editais de convocacao e 10 pareceres.

A partir disso, os tipos de decisdes tomadas pelos Conselhos foram separados em cinco
categorias, as quais descrevemos abaixo: tipo 1 — defini¢ao geral da politica: compreende atos
que tém por objetivo incidir na politica ex ante, como definir diretrizes, normas de orientagao;
estabelecer objetivos, metas e resultados; aprova¢do de programas e politicas; tipo 2 —
fiscalizacdo da politica: compreende atos que t€m por objetivo incidir na politica ex post, ou
seja, a incidéncia ocorre apos a implementa¢do, como com agdes de vigilancia, fiscalizagao,
sancoes e vetos a orgaos da administracao direta ou a entidades executoras da politica, muito
comum em prestagdes de conta; tipo 3 — gestdo administrativa: compreende decisdes que podem
incidir na politica de forma indireta, ou seja, pelos efeitos durante o exercicio das atribuigdes,
como exemplo, ao emitir certificacdo e registro de entidades executoras da politica publica,
bem como a gestdo de programas e projetos, homologacdo de procedimentos e decisdes ou
publicacdes de informagdes; tipo 4 — autorregulacdo e autogestdo: compreendem decisdes que
tratam da gestdo, organizacdo e regramento de suas proprias atividades, como a defini¢do de
regimento interno, calendario de funcionamento, criagao de instancias internas (comissoes de
trabalho), regulamentagdo e acompanhamento das elei¢des; tipo 5 — regulagdo de outras
instancias: abarcam atos que visem incidir indiretamente na politica, e sobre outras IPs, como
conferéncias de politicas, conselhos tutelares, comités e outros. Nesse sentido, suas decisoes
sdo voltadas para a regulagdo e supervisao que envolve a participacdo da sociedade. As
conferéncias podem ser um exemplo.

Os resultados obtidos neste estudo foram classificados por conjuntos. O primeiro
conjunto refere-se a distribuicdo das produgdes decisdrias entre os 33 tipos de Conselhos

existentes naquele municipio. Evidenciou-se a atuacdo desigual no que tange a atividade
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decisoria, a saber, os Conselhos do tipo C1 publicaram cerca de 1.013 decisoes, os de tipo C2
cerca de 74 e os de tipo C3 cerca de 146 decisdes (LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016).

Nesse sentido, os dados descritos anteriormente, evidenciam um maior acimulo de
decisoes tomadas por aqueles de tipo C1, comparada com um nimero bem menor € pouco
diversificado de atos emitidos dos outros dois tipos de conselhos. Os autores também mostram
como resultado da pesquisa que a maior parte dessas decisoes sdo aquelas centradas na gestao
administrativa da politica, isto €, aquelas atividades como emissao de certificacao e registro de
entidades da sociedade civil executoras da politica, aprovacao ou nao de aquisi¢des de produtos
e servigos pelo Poder Executivo. Outro tipo de decisdes também importantes sdo aquelas
relativas a fiscalizagdo da politica, que envolvem a aprovagdo de planos e orgcamentos e sao
mais evidenciadas entre os conselhos de tipo C1 e C2. Aquelas decisdes nominadas como de
autorregulacdo, ou seja, que compreendem as decisdes sobre o funcionamento interno e conduta
dos conselheiros, foram identificadas nas atividades dos conselhos de tipo C3 e que,
consequentemente, ndo tem capacidade de incidéncia na politica

Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016) presumem que os padrdes decisorios dos
conselhos alteram-se ao longo de seu ciclo de vida. Apontando neste estudo que, mesmo aqueles
conselhos altamente universalizados € com elevado grau de institucionalizagdo (tipo C1),
levariam de oito a dez anos para amadurecer. E, durante esse periodo de amadurecimento,
mudariam de uma produgdo decisoria reduzida, focada na autorregulacao, para uma produgao
variada e numerosa, voltada a incidéncia sobre a politica publica e para estruturagdo
participativa do municipio. Melhor dizendo, todos os conselhos tém um periodo de
amadurecimento para que consigam, de fato, incidir sobre a politica.

Recentemente, as tipologias de conselhos foram qualificadas, pois foi incluida a
especificagdo institucional como determinante para a expansao e estabilizacdo dos conselhos
de tipo C2 e C3. Gurza Lavalle, Guicheney e Vello (2021) consideram a existéncia de trés
padrdes de expansao territorial dos conselhos, associada a inducdo federal e a especificagdo
institucional: a) conselho de tipo Cl1, aqueles que tenderam a universalizagdo e foram
impulsionados por repasses de recursos federais e institucionalmente especificados; b) tipo C2,
aqueles com expansdo territorial média, com mecanismos fortes ou moderados de indugao
federal e institucionalmente nao especificados ou com especificacdo que nao condiciona a sua
atuacao aos processos no ambito da politica publica a qual estdo vinculados; ¢) tipo C3, aqueles
com expansao territorial baixa, com mecanismos fracos ou inexistentes de inducdo federal, e
institucionalmente nao especificados.

O estudo teve por foco 138 conselhos, em cinco municipios. Contudo, dos 138 conselhos
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criados, foram considerados no estudo apenas 77, sendo aqueles que publicaram, no minimo,
uma resolucao durante o periodo analisado (2005 a 2011). Foram examinadas e classificadas
15 mil resolugdes emitidas durante o periodo. Cabe dizer que utilizam as mesmas tipologias
descritas anteriormente (definicdo, fiscalizagdo, gestdo, instituigdes participativas e
autorregulacdo), para categorizar as resolugdes dos conselhos. Os autores chamam a atengao
para a fragilidade dos conselhos de tipo C3, pois estavam em numero maior entre aqueles
considerados inativos, ou seja, que nao publicaram resolugdes durante o periodo analisado, em
contraposi¢ao aos de tipo C1, no qual nao foi encontrado nenhum conselho inativo.
Conclui-se, a partir do levantamento realizado, que alguns fatores tém contribuido para
a expansao territorial dos conselhos, como a existéncia ou nao de indugdo de recursos federais
para serem criados e a existéncia ou ndo de especificagdo institucional. Nesse sentido, € possivel
dizer que, mesmo diante da auséncia de induc¢dao de recursos federais para serem criados,
conselhos de tipo C2 e C3 alcangaram certa capilaridade, sendo criados em municipios com

elevado IDH e por interesse do gestor municipal.

1.3 Movimento Democratico Brasileiro (MDB) e participagdo social: breve revisdo da

literatura

A literatura aponta que os municipios com historico de participacdo social, em sua
maioria, sdo aqueles administrados por governos tidos como de esquerda/progressista. Ainda
assim, Bezerra (2014) pontua que diversas experiéncias participativas foram implementadas
por partidos politicos de matizes ideoldgicos distintos, porém foram mais difundidas por
governos do Partido dos Trabalhadores (PT), a exemplo, o or¢amento participativo (OP) e os
conselhos populares, como eram denominados no inicio dos anos 90. Tanto as experiéncias dos
OPs quanto a dos conselhos municipais tornaram-se parte da forma de governar do partido,
porém, esses ultimos, ao se tornarem obrigatorios a sua criacdo pelos municipios, tiveram
diminuida sua identidade com o partido (BEZERRA, 2020).

O municipio estudado ndo apresenta expressiva cultura politica e participativa,
tampouco, teve sob sua gestdo partidos de esquerda/progressista, como nos é apontado pela
literatura de IPs. O MDB, partido localizado ao centro do espectro politico, durante os quatros
anos em que esteve a frente da administragdo municipal de Guaiba criou oito conselhos de tipo
C2 e C3, fato que instiga e torna relevante o estudo.

Durante a pesquisa bibliogréfica sobre a literatura de partidos politicos, verifico a

inexisténcia de estudos que abordassem a relacdo do MDB com IPs e que contemplasse o
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periodo da redemocratizacdo de 1988. O que corrobora com Roméo (2010) quando pontua que
o0 papel de governos e partidos na elaboracdo das InstituicGes Participativas ndo € estudado em
profundidade, mesmo sendo o estudo de partidos politicos essencial para se compreender o
sistema democrético, o que nos leva a considerar a indissociabilidade entre teoria democratica
e a teoria partidaria.

Assim, a partir da revisdo da literatura, serd feita uma breve contextualiza¢do historica
do MDB, abordando aspectos de sua organizagdo, trajetoria e desenvolvimento ao longo do
tempo, consolidado como um dos maiores partidos brasileiros. Apds trago os estudos que tratam
sobre 0 MDB, mesmo que de forma breve, percorro alguns trabalhos que abordam a relagao
entre MDB e a participag@o social, tendo o foco nos conselhos comunitérios. Por fim, busco
situar o plano local, a cidade de Guaiba, tendo como recorte a administracao do MDB durante
o periodo de 2001 a 2008, a analise se dara na relagdo estabelecida com os conselhos de politicas
publicas, visto que, a partir desta pesquisa foi identificado que o partido criou maior quantidade
de conselhos durante a sua administragdo, somando oito conselhos, como dito anteriormente.

O Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) oficializou a alteracédo de seu
nome, em 19 de dezembro de 2017, retomando as origens. O agora Movimento Democratico
Brasileiro (MDB) refere que a alteracéo foi em aluséo a identidade construida historicamente
como partido de oposi¢do a Alianca Renovadora Nacional — ARENA durante o periodo da
ditadura militar.* Enquanto maior partido do Brasil em niimero de filiados? e em representagio
no Congresso Nacional, o MDB apresenta-se como um partido de massas®, cuja bandeira
principal é a defesa da democracia vista como um caminho para o desenvolvimento e a
participacdo da populacdo considerada a funcdo precipua no partido (PMDB, 2012).

Nesse sentido, apresentar o partido MDB e a relacdo que veio estabelecendo ao longo
do tempo com a participacdo social, mais especificamente ap0s a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, impde-nos algumas limitacbes devido a falta de pesquisas/producdes

académicas que abordam a tematica. Ademais, cabe salientar que maior parte dos estudos e

1 Informacdes extraidas da pagina do partido no Estado do Rio Grande do Sul http://mdb-
rs.org.br/?mem%C3%B3ria=hist%C3%B3ria . Acesso em outubro de 2021

2 Segundo dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), entre os 35 partidos filiados ao 6rgdo, o MDB
consta como o maior partido, contando com o nimero de 30.6.1981 filiados, seguido pelo Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) com 3.11.1981 filiados, Partido Demaocratico Trabalhista (PDT) com
10.11.1981 e Partido dos Trabalhadores (PT) com 11.2.1982 filiados. Fonte:
https://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse acesso em outubro de 2020.

8 Maurice Duverger em estudo sobre organizagdes partidarias, propde uma metodologia de
classificagdo e constrdi tipologias de partidos. O autor vai conceituar “partido de massas” como aqueles
partidos operarios emergentes, com origem externa ao sistema politica, ligados a grupos sociais que
se organizam politicamente no contexto de ampliacao do sufragio eleitoral. Para saber mais consultar:
DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1970.



http://mdb-rs.org.br/?mem%C3%B3ria=hist%C3%B3ria
http://mdb-rs.org.br/?mem%C3%B3ria=hist%C3%B3ria
https://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse

34

pesquisas académicas que abordam a tematica da participacdo social e partidos politicos, tém
foco no estudo do Partidos dos Trabalhadores — PT, embora haja registros de experiéncias
participativas em administracbes do PMDB, hoje MDB, em periodo anterior a
redemocratizacdo de 1988, como sera abordado no decorrer desta secao.

O levantamento bibliogréafico foi realizado nas plataformas de trabalhos académicos.
Buscou-se por artigos, dissertagdes e teses que abordassem a relacéo entre participagao social
e 0 partido em questdo. A partir das buscas realizadas nos sites de periodicos da CAPES,
plataforma Scielo e Google Scholar, utilizando as seguintes palavras-chaves: MDB, PMDB,
participacdo social, instituicGes participativas e redemocratizacdo de 1988, ndo foram
encontrados trabalhos académicos que abordassem a temaética especifica, alvo de discussdo
desta dissertacao. Considero, neste trabalho, alguns estudos que abordam a formacao e trajetdria
do MDB, o que abrange tratar sobre sua consolidacdo enquanto partido de oposi¢do no contexto
do bipartidarismo durante o regime militar (SA MOTTA, 1996; MUCINHATO, 2019). E,
estudos que tratam sobre a capilaridade do partido e sua manutencdo no centro do jogo no
sistema politico nacional (PASQUARELLI e NETTO, 2012; MELO, 2013).

Primeiramente, busco, a partir de revisao da literatura sobre partidos politicos, trazer
alguns pontos importantes sobre a trajetéria histérica do MDB para compreender o partido em
seu aspecto amplo e, apds poder tecer sobre a relacdo que ele estabelece com participacgéo social,
0 que sera abordado na proxima secao.

A respeito do periodo do bipartidarismo, em que o MDB ¢ apontado pela literatura como
frente de oposigdo durante o regime militar, Maria D’Alva Gil Kinzo (1988 apud.
MUCINHATO, 2019) traz contribui¢fes sobre as similaridades na composi¢do partidaria dos
dois partidos, havendo em seu interior grupos de um amplo espectro ideoldgico. Para a autora,
tal fato diverge quando sdo colocados como representantes de lados opostos, partidos
conservadores de um lado, e partidos trabalhistas de outro. Essa perspectiva, € diferente da
apresentada por Sa Motta (1996), pois considera que 0 MDB possui uma heranca trabalhista e
reformista em sua constituicao.

De acordo com Kinzo (1988), a decisdo de reestruturar o sistema partidario instituindo
0 bipartidarismo, em 1965, deu-se pela necessidade de desmantelar aqueles partidos que
contestavam o regime militar e, com isso, instituir um partido que estivesse vinculado ao regime
e que pudesse, a partir disso, aparentar aos demais paises que existia um regime democratico
no Brasil (apud. SA MOTTA, 1996). A extincdo dos partidos existentes e fixacdo de novas
regras para formacao de partidos ocorreu em 1965, através do ato institucional de n° 2 (Al-2) e

do ato institucional de n° 4 (Al-4), motivado pela vitoria da oposi¢do em cinco estados, entre
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eles 0o de Minas Gerais e Guanabara, atual cidade do Rio de Janeiro (MELO, 2013;
MUCINHATO, 2019).

Assim, a crise do sistema partidario motivada pelas elei¢fes da oposi¢cdo aos cargos do
executivo estadual foi utilizada para justificar o regime de bipartidarismo, visto que o sistema
multipartidario significava uma ameaca para a manuten¢ao do regime, assim “por forca de um
ato autoritario, os partidos com os quais a populacéo estava habituada h anos foram extintos e
criados apenas dois” (SA MOTTA, 1996, p. 203). Um ano depois da institui¢io do AI-2, MDB
foi criado e, dentro desse contexto, foi um partido que nasceu de cima para baixo, criado de
dentro do parlamento por for¢a do arbitrio do regime (MELO, 2013, pag. 91).

De acordo com as contribuicdes de Kinzo (1984 apud. PASQUARELLI e NETTO,
2012), a trajetéria do MDB, durante a vigéncia do bipartidarismo pode ser dividida em trés
momentos. O primeiro compreende o inicio da ditadura militar no pais, em 1964, marcado pela
fase inicial de organizacdo do MDB, a intensa repressdo e prisdes, somado ao periodo de
desenvolvimento econémico do pais. Esse contexto, contudo, foi desfavoravel para o MDB,
que teve todas as eleicdes perdidas até o ano 1972. O segundo momento compreende a década
de 1970, marcado por um importante processo de reorganizacdo do partido, o que culminou em
vitdria nas eleicGes de 1974 e, posteriormente em 1978, o que segundo Kinzo (1988 apud.
PASQUARELLI, NETTO, 2012) motivou o regime militar a alterar novamente o sistema
partidario, em 1979, de bipartidarismo para o multipartidarismo, com objetivo de enfraquecer
0 MDB ao abrir possibilidade de seus membros formarem novos partidos. Esse periodo, acresce
Melo (2013), é marcado pelo desenvolvimento econémico, o chamado “milagre econdmico”, o
que aprofundou as desigualdades sociais no pais, contexto em que o regime militar passa a ser
visto como “defensor dos ricos” e 0o MDB como “defensor dos pobres”. Tal fato contribui para
que o regime militar perdesse espaco no cenario nacional, além de ter sucesso na dissolucédo
dos membros do MDB em outros partidos.

Ainda sobre os anos 1970, apos vitorias nas elei¢bes parlamentares nos anos 1974 e
1978, segundo Neéspoli (2017, pag. 42) o MDB passou a receber apoio de movimentos populares
e politicos, que comegaram a “ver no MDB um canal institucional legitimo para expressar suas
demandas sociais”. O partido também teria assumido uma postura mais critica a ditadura, além
de se posicionar em prol das lutas dos movimentos, pois queria ser identificado como o “partido
da sociedade civil”.

Por fim, o terceiro momento abrange a década de 1980, marcada pelas vitdrias eleitorais
do partido, mesmo diante da dissolugédo de membros do partido em novas agremiagdes, ocasido

em que foi fundado o PMDB. Para ilustrar esse periodo, Pasquarelli e Netto (2012) trazem que
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o0 partido elegeu Tancredo Neves para a Presidéncia nas elei¢des indiretas de 1985, e nas
eleicOes de 1986, elegeu 22 dos 23 governadores de estado, além da maioria da Camara, do
Senado e das Assembleias Legislativas.

Conforme Mucinhato (2019), durante a década de 1980, o entdo PMDB protagonizou,
sendo ator central no processo de transicdo democratica e nas mobilizac¢des pelas “Diretas Ja”.
Isso lhe rendeu capital politico, passando a ser o partido com maior indice de identificacdo
partidaria na época. Era caracterizado pela literatura como partido de centro-esquerda. Todavia,
a partir dos anos de 1990, o partido passou a ser “partido de pano de fundo”, segundo denomina
0 autor, conhecido também por sua postura clientelista, por ter uma composi¢do heterogénea,
voltado para a maximizacdo de cargos, além de ser classificado pela literatura quase que
unanimemente como partido de centro.

Para Kinzo (1988, apud. PASQUARELLI e NETTO, 2012), tais caracteristicas sao
constitutivas do MDB e marcam a sua trajetoria posterior, como a vocacdo eleitoral e a
concentracdo da atuacao do partido em nivel local. As prefeituras tornaram-se espacos de poder
decisivos e os prefeitos importantes liderangas, o que explica o desempenho do partido em nivel
local. Contudo, mesmo ndo tendo um bom desempenho nas elei¢des de 1989 e de 1994, e sem
lancar candidato a presidéncia, 0 MDB manteve-se enquanto maior partido no congresso, nos
estados e nos municipios.

Entre 1998 e 2010, foi o partido que mais elegeu governadores no pais e, segundo Melo
(2013), tornou-se o partido cujo objetivo principal foi permanecer em governos e em cargos.
Cabe apontar que, entre 1985 e 2016, dez dos doze presidentes do Senado Federal foram do
MDB. Dessa forma, dado a sua capilaridade nacional, o MDB segue tendo poder de barganha
com o executivo federal, assim como poder de veto (MELO, 2013).

Examinar o que temos de producdo sobre o MDB auxilia-nos a compreender como ele
ser tornou 0 maior partido ao longo da historia no pais, mesmo sem ter lancado nenhum
candidato a presidéncia, até entdo, conseguiu manter a capilaridade tanto no congresso nacional
guanto nos estados e nos municipios. Tracando a linha do tempo do partido, mesmo que de
forma breve, é possivel verificar que 0 MDB ganhou capital politico durante a década de 1980
e, desde entdo, é o maior em nimero de filiados no Brasil, assim como sempre esteve presente
no cenario politico. Isso fica evidente quando olhamos para 0 municipio pesquisado, em que 0
MDB sempre teve melhor desempenho eleitoral, com predominio nas disputas eleitorais, sendo

também o maior partido dentro da cidade.
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Os estudos que tratam sobre experiéncias de participacdo durante administracées do
partido MDB, por sua vez, datam, em sua maioria, da década de 1980, inexistindo estudos
recentes que abordem a tematica, como veremos no decorrer desta secao.

Em seu programa partidario, 0 MDB traz o reconhecimento sobre a “primazia do povo,
organiza¢do ¢ mobilizagdo popular” e o entendimento de que a participag@o social possibilita
que demandas e reivindicacGes da populagdo sejam transformadas em propostas politicas, sendo
essa a funcio precipua do partido®. Vale destacar que, durante a década de 1980, foram
documentadas experiéncias de participacdo social em nivel municipal, durante administracdes
do MDB, que se materializavam através de conselhos comunitarios, como veremos na
sequéncia algumas experiéncias de cidades paulistas e a experiéncia da cidade de Lages (SC).

Segundo Bezerra (2014), o termo “participativo” era utilizado pelo MDB durante a
década de 1980, a partir das ideias de Franco Montoro®, muito atrelado as concepgdes de
descentralizacdo e de municipalizacdo das politicas publicas. Para Montoro (1982), a
heterogeneidade de problemaéticas de um pais da extensao territorial do Brasil requer solugdes
distintas em cada local da federacdo, motivo pelo qual o pais ndo poderia ser governado de
modo centralizado. Moisés (1985), por sua vez, aponta para o potencial mobilizador que tem
discursos sobre participacdo e descentralizagdo, ao passo que trazem as decisdes para o plano
local, proximo da populagdo, para que consigam decidir e controlar a implementacdo das
politicas publicas. Embora, para o esse autor, 0 MDB ndo estivesse de fato interessado na gestéo
democréatica ou “em formas permanentes de organizacdo e controle pelos quais a populacao
poderia compreender a mecdnica da tomada de decisdes [...] da administragdo publica”
(MOISES, 1985, pag. 16), mas sim em cooptar liderancas para o interior do partido.

Durante sua administracdo no governo de S&o Paulo (1983-1987), Montoro conseguiu
implementar experiéncias de participacdo e descentralizacdo. Dentre as experiéncias de
mecanismos de participacdo popular criados, estdo os conselhos estaduais de temas especificos.
Como exemplo o conselho da condi¢do feminina (1983), da pessoa portadora de deficiéncia
(1984), da juventude (1986) e da comunidade negra (1986). Segundo Bezerra (2014), a

4 Extraido do site oficial do partido, através do link https://www.mdb.org.br/conheca/programa-partidario/ em
outubro de 2021.

> André Franco Montoro ingressou no MDB apés a queda de Jodo Goulart e instauracdo do Regime Militar de
1964. Foi eleito senador em 1970 e reeleito em 1978. Em continuidade ao MDB, fundou o PMDB em 1980. Eleito
governador do Estado de S&o Paulo, nas elei¢des diretas de 1982, permanecendo a frente do executivo estadual de
1983 a1987. Cabe salientar que, nesse periodo, PMDB elegeu governadores em nove estados: Elegeu Nabor Junior
(AC), Gilberto Mestrinho (AM), Gerson Camata (ES), Iris Rezende (GO), Wilson Martins (MS), Tancredo Neves
(MG), Jader Barbalho (PA), José Richa (PR) e Franco Montoro (SP).A fonte consultada foi o livro:
http://www.memorial.org.br/wp-content/uploads/2016/06/LIVRO_O-LEGADO-DE-FRANCO-MONTORO.pdf



https://www.mdb.org.br/conheca/programa-partidario/
http://www.memorial.org.br/wp-content/uploads/2016/06/LIVRO_O-LEGADO-DE-FRANCO-MONTORO.pdf
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participacdo nesses conselhos dava-se a partir de indicagédo da administragdo, sendo alguns
intelectuais e liderangas politicas. Nesse periodo, também houve incentivo a criagdo de
conselhos comunitarios nas cidades. Aqui cabe lembrar quanto ao contexto politico favoravel,
em que o MDB contava com maioria das cadeiras no congresso legislativo, além dos 22 estados
em que havia sido eleito.

Em seu livro “Alternativa Comunitaria: um caminho para o Brasil”, Montoro (1982)
descreve algumas experiéncias municipais, em cidades como Lage (SC) e outras cidades do
Estado de S&o Paulo. E sinaliza sobre possiveis formas e niveis de efetivar a participacdo das
comunidades na administragdo municipal:

1) no plano local: as associa¢cGes de moradores ou vizinhos, centros comunitarios,
clubes de mées e outros movimentos populares;

2) no plano do trabalho: o movimento sindical, a participa¢do dos empregados na vida
das empresas e em outras instituicdes da comunidade;

3) no plano da juventude e da educacdo: 0s movimentos de jovens, sua organizacao e
participacdo em 6rgéos colegiados da escola e no debate dos problemas nacionais;

4) no plano politico: a luta pela estrutura democrética dos Partido e pelo direito que
deve ser assegurado as bases de participar das decisdes partidarias, notadamente na
elaboracgéo de programas e escolha de candidatos; e

5) outras modalidades de participacdo: como as associa¢des de defesa da ecologia e
do meio ambiente, cooperativas, associagdes de consumidores, instituicdes culturais

e outras formas de organizacgdo e de defesa de setores da comunidade (MONTORO,
1982, p. 25-26).

Como vemos no trecho do livro de Montoro, expresso acima, a participacdo através das
associagdes, centros comunitarios e demais movimentos localizados nos bairros, ou seja, no
plano local, eram de fato um instrumento para sua administracdo, constituindo umas das
principais formas de participacdo da populacdo na gestdo municipal. Para Montoro (1982),
essas formas de organizacdo da populacdo sdo como érgdos de representacdo, reivindicacdo de
servigos, muitas vezes execucdo direta, coordenacdo ou fiscalizacdo desses servicos, além de
funcionarem como 6rgdos de estudo, consulta dos problemas locais. Aqui, percebe-se uma
semelhanca, ou até mesmo, um ensaio daquilo que viriamos a denominar como conselhos
municipais a partir de 1988.

A outra forma possivel de participacdo consiste na garantia de alguns direitos a classe
trabalhadora, segundo Montoro, como direito a “liberdade de se associar e organizar sindicatos
que lhe permitam lutar por direitos”, “participar ativamente na vida e no desenvolvimento da
empresa em que trabalham” e, por fim, direito a “participacdo do mundo do trabalho em
instituigoes e conselhos de interesse social” (1982, pag. 27 a 29). Quanto a essa Ultima garantia,
importante mencionar que, enquanto Senador, Montoro apresentou o Projeto de Lei (PL) n°
24/1980, que estabelecia a participacdo de empregados e empresarios na administragdo da
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Previdéncia Social como forma de coibir irregularidades, desvios de recursos financeiros,
concessdo irregular de beneficios, além do precario atendimento aos beneficiarios. Conforme
assinala o proprio Montoro (2009, pag.107), “a ideia da representacdo dos empregados na vida
das empresas corresponde a democracia participativa”.

A participacdo da juventude, principalmente dos universitérios, ativamente nos 6rgdos
de decisdo coletiva, é consequéncia da propria natureza “comunitaria” da universidade, segundo
Montoro (1982). A comunidade escolar, seja em qualquer nivel de ensino, integra uma
comunidade, ndo € um corpo isolado e, a0 mesmo tempo que influencia na sociedade, também
é influenciada por ela. Nesse sentido, ndo é vidvel que um estudante limite-se ao contetido
programatico e nao se envolva com as questdes sociais amplas, que certamente influenciam em
sua comunidade, no caso a escolar. Fazendo alusdo ao artigo 21 na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, que serviu de inspiracdo para a Constituicdo de 1988, onde esta expresso
que “todo homem tem direito de tomar parte no governo de seu pais, diretamente ou por meio
do voto”, Montoro (1982) complementa fazendo mengdo a importancia da participagdo, que
ndo pode ser substituida ou subtraida, devendo ser ela indireta através de representantes eleitos
por voto ou direta através de mecanismos que assegurem a populacéo o direito de se manifestar
e influir sobre a administracdo puablica. Acresce, ainda, que os partidos tém uma funcgéo
essencial ao assegurar isso através dos 6rgaos de base, que comeca por influir sobre programas,
candidaturas e demais decisdes partidarias. Por fim, as outras formas de participagdo social,
como as associacOes de defesa da natureza e de meio ambiente, os movimentos de mulheres,
jovens, negros, as iniciativas culturais e 0os movimentos cooperativistas e de defesa do
consumidor (MONTORO, 1982).

Dessa forma, foi baseado na descentralizacdo e na participacdo, que, durante seu
governo, Montoro apoiou e estimulou iniciativas e atuacdo dos diversos setores da populacéo.
Indo na contramao, em vez de centralizar os recursos e poder, buscou descentralizar para os
municipios e 6rgéos locais®. Um exemplo foi a municipalizagio das construcdes escolares e
merenda escolar, com o estimulo a producdo local de alimentos; descentralizacdo dos centros
de salde, construcdo das estradas vicinais, os fundos municipais de solidariedade; e a criacdo

das legibes de governo e mutirdes da casa prépria (MONTORO, 1982). Além dos mecanismos

® Para materializar a descentralizacdo no Estado de Sdo Paulo, Montoro buscou através da inclusdo na Constituicéo
Estadual (oriunda da CF/1988) implantar um modelo de descentralizacdo do poder municipal que autoriza a criacéo
de Subprefeituras dotadas de um drgdo deliberativo eleito por voto popular direto.
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criados para permitir a participacdo organizada de setores da populacéo especificos, os quais
foram denominados como conselhos, os criados em ambito estadual, citados anteriormente.

A seguir, apresento algumas experiéncias de participacédo social tidas em municipios do
Estado de S&o Paulo sobre a administracéo de prefeitos do MDB, como a do municipio de Sao
Jodo da Boa Vista, implementada pelo prefeito Nelson Nicolau; do municipio de Mogi-Mirim,
sob a gestdo de Ricardo Branddo; em Pindamonhangaba, com o prefeito Geraldo Alckmin
Filho; e em Sertdozinho, com o prefeito Waldyr Alceu Trigo.

Em Séo Jodo da Boa Vista, foram instituidas reunides conjuntas com representantes de
cada bairro da cidade. A cidade era dividida por regides, dez (10) areas urbanas e trés (03)
rurais, e cada uma elegia por votacdo quatro representantes para participarem da reunido
conjunta com representantes do executivo municipal (MONTORO,1982). Nessa experiéncia, a
populacdo era requisitada a estudar e definir prioridades em cada bairro, que seriam
contemplados com obras, servigos e programas. Um exemplo de programa discutido e depois
executado foi na &rea da habitacdo para viabilizar moradias populares para familias em situacéo
de vulnerabilidade social. Nesse sentido, moradias foram construidas atraveés de mutirdes
comunitarios, em que plantas foram fornecidas e terrenos cedidos pela prefeitura. Programa
semelhante também foi implementado no municipio de Mogi-Mirim (SP), denominado como
“Este chao ¢ seu”, previa a constru¢ao de moradias, onde a prefeitura fornecia aos compradores
dos terrenos o material para construcdo que, por sua vez, ficava a cargos dos proprietarios pelo
sistema de mutirdo.

Outra experiéncia, a das “maes monitoras” da cidade de Pindamonhangaba (SP), cujo
plano de educagéo infantil previa “no ato da matricula, a dedicar, a cada vinte dias uteis, um dia
de trabalho junto a comunidade escolar, em grupo ndo menor que seis maes por dia”
(MONTORO, 1982, pag. 81). Em Sertdozinho, havia a pratica dos encontros populares, tanto
nos bairros como nos distritos, onde os problemas como agua, esgotamento sanitario, asfalto,
iluminacdo publica dos bairros eram discutidos com a populacdo. Segundo Montoro (1985),
nesses encontros participavam diversos segmentos da sociedade, que passavam a compor 0S
chamados Conselhos Populares.

As experiéncias de participacdo tidas em cidades do estado de S&o Paulo, as durante a
administracdo de Montoro, as quais buscamos descrever acima, refletem uma viséo clientelista,
bem como uma dificuldade de separacdo daquilo que é publico e o que € privado, segundo
pontua Moises (1985). A maneira como os programas/servi¢cos foram conduzidos reflete a
I6gica do favor e da caridade com a populacdo em situacdo de vulnerabilidade e pouco

estabelece formas realmente efetivas de participacdo social no sentido de controle e de
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planejamento desses programas/servicos. Segundo Moisés (1985) a medida em que o modo de
atender as reivindicagfes ndo criam formas permanentes de intervencéo, controle e execucéo
da populacéo leva ao clientelismo.

Trago, de maneira breve, a experiéncia de participacao social da cidade de Lages (SC)
implantada durante a administracdo de Dirceu Carneiro, eleito em 1976 pelo MDB. Tal
experiéncia foi descrita por Marcio Moreira Alves, em seu livro “A for¢a do povo. Democracia
participativa em Lages (SC)”, langado em 1980. Motivado pela auséncia de recursos ao assumir
a gestdo municipal, Dirceu Carneiro (MDB) e sua equipe buscaram promover a organizacao da
populacéo através do associativismo e criacdo de associagdes de moradores nos bairros urbanos
e rurais (ALVES, 1980). Tais associacOes estavam distribuidas entre os bairros do vasto
territério municipal, e, como ndo poderia ser diferente, dada as particularidades de cada
territorio, cada uma das associag¢6es tinha uma dindmica diferente da outra, como pontua Alves
(1980, pag. 36) “umas mobilizam uma parcela maior dos moradores que outras, mas em toda
parte elas existem”.

Conforme dito acima, em Lages, havia associacdes de moradores em todos 0s bairros,
contudo, naqueles bairros de classe média e alta burguesia, elas eram menos participativas. A
razao para isso, segundo Alves (1980), consiste na falta de problemas coletivos concretos para
resolver, pois historicamente as prefeituras foram fornecendo a esses bairros 0s servigos
publicos e infraestrutura necessarios, sem que, para isso, fosse necessario um esfor¢co de seus
moradores para terem acesso. O que nos bairros populares, a auséncia de infraestrutura e de
servicos basicos mobiliza seus moradores a lutarem coletivamente por melhores condi¢bes de
vida. Sendo assim, nesses bairros, as associacfes eram mais ativas.

Para Montoro, a auto-organizagao popular ¢ fundamental, pois “é¢ o povo organizado
que toma a palavra através do trabalho e suas associagdes de moradores” (1980, pag. 72). A
transferéncia das decisOes para as associa¢Ges de moradores possibilita que a populacéo discuta
sobre os problemas locais e iniciativas concretas, como a realizagdo mutirGes de desmatamento
das beiradas dos caminhos e estradas.

Em suma, busquei apresentar, mesmo que de forma breve, algumas experiéncias de
participacdo em administracbes do MDB, visto a inexisténcia de producdo de conhecimento
que tratem da tematica. A participacao social, bem como experiéncias de participacao, foram
adquirindo muitas formas e se espalhando pelos diversos estados e municipios administrados
pelo partido. Como foi possivel observar no decorrer desta se¢éo, os conselhos nao tinham um
formato institucional especifico e, por vezes, confundiam-se com reunifes das associacdes de

bairros fomentadas nas administracbes do MDB. Segundo Moisés (1985), a atuacdo dos
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conselhos instituidos pelo MDB, eram vistas como espagos para cooptacao de liderancas e ndo
criavam formas permanentes de organizacéo e controle por parte da populacéo sobre aquilo que
era publico, sobre as politicas publicas, os programas e 0s orcamento, por exemplo.

As experiéncias de conselhos comunitarios implementadas pelo MDB durante os anos
de 1980 indicam o inicio de experiéncias que, posteriormente, seriam conhecidas como
conselhos gestores de politicas publicas e de direitos. Os conselhos comunitérios eram espacos
que buscavam a mobilizacdo da comunidade para questdes locais e, por vezes, requisitava-se a
comunidade o exercicio de atividades que seriam de responsabilidade do poder publico, como
garantir politica publica de moradia para o territorio, ao invés, eram incentivados mutirGes para
construcdo de moradias pela propria populagdo. Além disso, os conselhos comunitarios também
eram espacos onde liderancas eram cooptadas para o interior do partido, pois se consistia em
uma maneira de alcancar em maior nimero o eleitorado daquele territorio. Dessa forma,
percebe-se a inexisténcia de uma participacdo de caracter emancipatoria e educativa que
possibilitasse a populacdo participar efetivamente da gestdo das politicas publicas. O que nos
leva a questionar qual é de fato o lugar ocupado pela participacdo social em administrac6es do

partido?

2 CAMINHOS PERCORRIDOS NA PESQUISA

Este capitulo estd dividido em duas se¢des. Na primeira, apresento o percurso inicial
percorrido pela pesquisa e, na segunda, descrevo a metodologia adotada. Na primeira se¢ao,
abordo como foi elaborada a proposta inicial da pesquisa, antes da banca de qualificacao do
projeto, cujo foco da andlise era a produgdo decisoria do conselho municipal de assisténcia
social e o conselho municipal de satde. Apds a qualificacdo do projeto, considero as
proposi¢des dos integrantes da banca examinadora, passando, entdo, a analise da producao
decisoria dos conselhos de tipo C2 e C3, implementados durante a administracao dos partidos
MDB e PTB. Porém, diante a inexisténcia de dados publicos e da dificuldade de obter acesso
aquilo que foi produzido por esses conselhos, foi necessério reavaliar e mudar a empiria da
pesquisa. Esses fatores foram limitadores do levantamento, da sistematizac¢ao e da analise dos
dados, extrapolando, assim, o prazo para realizar a dissertagao. Por fim, descrevo a metodologia

adotada para realizar a pesquisa.
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2.1 As "pedras no caminho": dificuldades na coleta de dados.

A proposta inicial de pesquisa dizia respeito ao exame da producédo decisoria de duas
IPs, o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) e o Conselho Municipal de Saude
(COMUSA), entende-se, portanto como producdo decisoria todos os atos administrativos
emitidos pelos conselhos ao executivo, podendo tais atos serem publicados em Diério Oficial
(DO) municipal ou em plataformas oficiais, atendendo aos principios da publicizacdo e
transparéncia. A saber, constituem atos administrativos todas as resolugdes, comunicados,
editais e editais de convocacéo, ratificagcdo e retificacdo, e pareceres, emitidos ao longo da
existéncia desses conselhos. O objetivo inicial da pesquisa visava compreender, a partir da
analise da producéo decisoria, o0 que estes conselhos tém de fato produzido, de acordo com a
proposta de Gurza Lavalle e Barone (2015).

A escolha pelo tipo de conselho C1, deu-se pelo fato de estarem vinculados a duas
politicas publicas importantes, o que os possibilita contar com alta indugdo de recurso federal
para serem implementados, tendem a universalizagdo ¢ a estabilizagdo. Possuem melhor
especificagdo institucional porque estdo inseridos em areas de politicas publicas estruturadas
em todas as esferas administrativas do Estado. Retomarei, por conseguinte, as tipologias
utilizadas por Gurza Lavalle e Barone (2015) para classificar os conselhos, essas que pretendia
utilizar na pesquisa. Além do tipo C1, descrito anteriormente, ha o tipo C2 e tipo C3, que sdo
aqueles conselhos com expansdo territorial média e indugdo federal moderada. Ambos
constituem aqueles conselhos que avancaram em municipios com IDH elevado.

Apos o0 exame de qualificacdo do projeto de dissertacdo, cujas contribuicfes trazidas
pela banca examinadora foram abarcadas, optou-se, entdo, primeiramente, pelo recorte
temporal, que inclui a administracao de dois partidos de centro-direita distintos — PMDB e PTB,
sendo os mandatos compreendidos, respectivamente, de 2001 a 2008 e 2009 a 2016. Tal opgéo
ocorreu devido a criagao por lei de grande parte dos conselhos de tipo C2 e C3 durante esses
mandatos’, o que nos remeteram a duas questdes motivadoras. Primeira, a relevancia em tratar
a respeito do lugar ocupado pela participacdo social em governos pertencentes ao espectro
politico de centro e direita, uma vez que os estudos sobre IPs predominantemente versam sobre
experiéncias de participacdo social durante os governos ditos de esquerda, com estudos
publicados sobre o Partido dos Trabalhadores (PT). A segunda, passa por compreender o papel

e a importancia dos conselhos de tipo C2 e C3 durante esses governos, porgue se trata de

7 Ver tabela 4 disposta na subsecdo 3.3 - Participacdo Institucionalizada: mapeando Conselhos em Guaiba
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conselhos com inducéo federal fraca ou inexistente para sua criacdo e, segundo € apontado pela
literatura, geralmente s&o implantados por iniciativa dos governos municipais (GURZA
LAVALLE, GUICHENEY e VELLO, 2021). Nesse sentido, além da analise da producéo
decisoria dos conselhos de tipo C2 e C3, criados durante os mandatos mencionados acima,
também se optou pela analise dos planos de Governo, tendo como prop6sito compreender o
lugar ocupado pela participagéo social dentro desses governos.

Em Guaiba, totalizam 24 conselhos criados por lei. Destes foram elencados aqueles que
seriam alvo da investigacdo. Durante a administragdo do MDB, foram criados oito (08)
conselhos, sendo que dois sdo do tipo C2: Conselho Municipal de Habitagao (CMH) e Conselho
Municipal do Idoso (CMI); e seis sao do tipo C3: Conselho Municipal de Plano Diretor e
Desenvolvimento Integrado (CMPDI), Conselho de Desenvolvimento (COMUDE), Conselho
de Transporte (CMT), Conselho do Desporto (CMD), Conselho de Turismo (COMTUR) e o
Conselho de Seguranga da Comunidade (COMSEC). Aqueles instituidos durante a
administracdo do PTB totalizam seis (06), sendo apenas um (01) do tipo C2, o Conselho de
Politicas Culturais (COMPC); e cinco (05) do tipo C3: Conselho Municipais de Contribuintes
(CMC), Conselho Antidrogas (COMAD), Conselho Gestor de Telecentro Comunitario
(CGTC), Conselho de Mobilidade Urbana (CMMUB) e Conselho de Juventude (COMJUYV).

A coleta de dados iniciou na semana subsequente ao exame de qualificagdo, segundo
semestre de 2020. Na ocasido, foi encaminhado e-mail com a carta de apresentacdo do projeto
e solicitacdo de acesso a informacao, direcionado ao Diretor de A¢do Comunitéaria, responsavel
pela Casa dos Conselhos naquela época. Havia o objetivo de obter informacdes sobre quantos
conselhos foram criados no municipio e, destes quantos estdo em efetivo em funcionamento,
porém ndo obtivemos retorno. O e-mail para o qual foi encaminhado a referida carta foi obtido
pela pagina oficial da Prefeitura de Guaiba. Posterior a esse momento, entramos em contato por
telefone com a Casa dos Conselhos, através do qual foi possivel ter acesso a um oficio® emitido
pelo Gabinete do Prefeito, datado de 02 de marco de 2020, em resposta a um requerimento da
Céamara dos Vereadores com a relacdo dos Conselhos municipais ativos e justificativa quanto a
inatividade; especificagdo dos membros titulares e suplentes; local, data e horario em que
ocorrem as reunides e contatos dos presidentes e secretarios dos respectivos Conselhos. A partir

deste oficio, foi possivel identificar que, dos 24 conselhos criados no municipio de Guaiba,

8 Oficio do gabinete n° 131/2020 em resposta ao requerimento n° 037/2020 apresentado, a época, vereadora Claudia
Jardim. Disponivel em:
https://www.camaraguaiba.rs.gov.br/portal/pdf.view.php?filename=recebimento_de_resposta&url=uploads/1310

7.pdf



https://www.camaraguaiba.rs.gov.br/portal/pdf.view.php?filename=recebimento_de_resposta&url=uploads/13107.pdf
https://www.camaraguaiba.rs.gov.br/portal/pdf.view.php?filename=recebimento_de_resposta&url=uploads/13107.pdf
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estavam em funcionamento 19, corroborando com levantamento prévio realizado para a
pesquisa. Importante dizer que foram as informacdes contidas nesse oficio que nos embasamos
para a levantamento dos conselhos ativos, ou seja, aqueles realizavam reunides do colegiado no
momento de realizacdo do estudo. Dando seguimento a pesquisa, sistematizamos no quadro

abaixo, separado por mandato, os conselhos ativos, sua tipologia e respectiva lei de criagdo:

Tabela 1 — Administracdo do MDB — 2001 a 2008

CONSELHOS TIPO LEI DE SITUACAO
CRIACAO
Conselho Municipal de Plano Diretor e Lein°
Desenvolvimento Integrado (CMPDI) C3 2146/2006 Ativo
Lein°
Conselho Municipal do Idoso (CMI) Cc2 1788/2003 Ativo
Lei n°
Conselho Municipal do Turismo (COMTUR) C3 2079/2006 Ativo
Lein°
Conselho Municipal de Seguranca da Comunidade C3 1970/2005 Ativo
(COMSEC)

Fonte: Elaboragdo propria, 2021.

Tabela 2 — Administracdo do PTB — 2009 a 2016

CONSELHOS TIPO LEIDE CRIACAO SITUACAO
Conselho Municipal Antidrogas (COMAD) C3 Lei n® 2538/2009 Ativo
Conselho Municipal de Contribuintes (CMC) C3 Lei n® 3380/2015 Ativo
Conselho Municipal de Mobilidade Urbana (CMMUB)  C3 Lei n® 3355/2015 Ativo
Conselho Municipal de Politicas Culturais (COMPC) C2 Lei n° 694/1984 Ativo

Fonte: Elaboragdo propria, 2021.

De acordo com as tabelas acima (1 e 2), buscamos elencar aqueles conselhos ativos no
municipio. Verifica-se um total de oito conselhos ativos dentro do recorte temporal proposto
pelo estudo. Como ¢€ possivel verificar na disposi¢ao das tabelas acima, os conselhos, em sua
maioria, sdo de tipo C3, apenas dois destes sdo de tipo C2, Conselho Municipal do Idoso (CMI)
e 0 Conselho Municipal de Politicas Culturais (COMPC). A partir desse levantamento, partimos
para a coleta de dados, pois, diante da inexisténcia de Didrio Oficial (DO) no municipio,
tampouco publicagdo em online da producao decisoria dos conselhos, buscamos contatar com
interlocutores da pesquisa para o acesso aquilo que esses conselhos produziram desde o ano da
criacdo de cada um até o ano de 2020. Primeiramente, contatamos via e-mail com cada
conselho, através de envio de carta de apresentacao da pesquisa, solicitando acesso a produgdo

decisoria dos oito Conselhos em funcionamento. O primeiro e-mail foi encaminhado em julho
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de 2020, tendo sido reiterado por trés vezes ao longo do segundo semestre do mesmo ano.

O retorno que obtivemos dos e-mails enviados foi do Conselho Municipal dos
Contribuintes (CMC), a partir do qual foi possivel realizar reunido com a Secretaria desse
Conselho, com objetivo de apresentar a pesquisa e verificar os documentos necessarios para a
realizacdo desta. Porém, identificamos que esse Conselho ndo configura como aqueles
delimitados como objeto da pesquisa, tendo em vista seu funcionamento como camara
julgadora de segunda instancia, pois julgam processos de recursos de decisdes administrativas
sobre tributos, multas, autos de infracéo, isencdes municipais, podendo ser a favor ou contra o
Executivo Municipal. Os conselheiros, assim chamados, sdo servidores publicos que recebem
jeton para compor o colegiado. Contam também com a representa¢do da sociedade civil, a OAB
(Ordem dos Advogados do Brasil), pelo CRC (Conselho Regional de Contabilidade) e
ACIGUA (Associacdo Comercial, Industrial e de Servicos de Guaiba). Em razdo disso,
entendemos que ndo possui as caracteristicas dos conselhos elencados para a pesquisa.

Em virtude do nédo retorno as solicitacdes encaminhadas via e-mail, foram realizados
contatos informais, através de conversas e telefonemas com setores, secretarias e servidores da
administracdo publica na tentativa de contatar com os/as presidentes/as em exercicio dos
conselhos. O primeiro contato possivel foi com presidente em exercicio do Conselho Municipal
de Seguranca da Comunidade (COMSEC). Através de ligacdo telefénica, informa que o
Conselho ndo possui atos administrativos emitido ao Executivo, além de ndo terem realizado
reunides do colegiado durante o periodo de pandemia por COVID-19. Foram também
realizados contatos telefénicos com a presidente em exercicio dos Conselhos Municipais de
Politicas Culturais (COMPC) e de Turismo (COMTUR), estando a mesma pessoa a frente de
ambos os conselhos, mas ndo obtivemos retorno quanto a solicitacdo. Foi também encaminhado
e-mail para outro endereco fornecido, porém nao obtivemos retorno quanto a solicitacdo.
Salienta-se que, em contato com os demais conselhos, Conselho Municipal de Plano Diretor e
Desenvolvimento Integrado (CMPDI), Conselho Municipal do Idoso (CMI), Conselho
Municipal Antidrogas (COMAD) e Conselho Municipal de Mobilidade Urbana (CMMUB), 0s
respectivos representantes ndo se opuseram a participar da pesquisa, no entanto, ndo deram
retorno quanto a localizacéo das producdes decisérias, uma vez que referiram possuir arquivos
fisicos que nédo estavam centralizados em um local apenas, o que se tornou um limitador para a
pesquisa proposta.

A solicitagdo aos referidos conselhos também foi encaminhada via protocolo geral da
Prefeitura como pedido de acesso a informag@o, em novembro de 2020. Devido a transicdo de

governo municipal, no inicio do ano de 2021, com alteragdes dos cargos de coordenacao e
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chefia de secretarias, departamentos e diretorias, entende-se que pode ter ocasionado maior
morosidade no atendimento e resposta a solicitagdo. Cito aqui, como exemplo, a Diretoria de
Ac¢ao Comunitaria, que passa a se chamar Diretoria de Governanca Participativa e Ag¢ao
Comunitaria. Porém deixa de contar com espaco fisico proprio para utilizagdo dos Conselhos,
passando a ocupar uma sala dentro do prédio da prefeitura. Por fim, em janeiro de 2021, novo
protocolo foi aberto, no qual reiteramos a solicita¢do. Verificou-se que ela segue em aberto no
portal de ouvidoria, sendo a ultima tramitagcdo ocorrida no més de maio, porém sem resposta
até a conclusdo da pesquisa de campo.

Importante sinalizar que a lei n® 12.527 de 2011, regulamentada pelo Decreto n® 7724
de 2012, constitui o marco que regulamenta a transparéncia e o acesso a informagao em todas
as esferas da administracao do pais. A partir dessa lei, ficou estabelecido que toda informagao
tem o carater publico, a excecdo daquelas consideradas sigilosas e que devem ser devidamente
descritas como tais e, mesmo assim, esse sigilo tem prazo decadencial. Dentre seus objetivos,
esta o de criar uma cultura de acesso e disponibilizacdo das informagdes publicas a sociedade,
bem como diminuir a distancia entre o Estado e a sociedade, através de canais de comunicagao
eficientes (BRASIL, 2011). No que diz respeito as resolugdes dos conselhos, por forga de lei,
devem ser publicadas nos Didrios Oficiais (DOs) municipais, mesmo que a publiciza¢ao dos
atos normativos dos conselhos ndo seja regulamentada em nivel nacional, porém nao ha norma
que “obrigue sua disponibilizacdo em plataformas publicas online, nem discipline o formato ou
a proporg¢ao do contetido total a ser divulgado” (GURZA LAVALLE, GUICHENEY e VELLO,
2021, p. 8). Dito isso, no municipio pesquisado, ndo ha publiciza¢do das resolu¢des emitidas
pelos conselhos, o que inviabilizou a coleta de dados, como havia sido proposto inicialmente,
sendo preciso, para tanto, repensarmos a empiria da pesquisa.

Para ter acesso aos planos de governos dos partidos PMDB e PTB, foi realizada pesquisa
ao site oficial do Tribunal Regional Eleitoral (TRE), além de contato com agentes publicos
vinculados aos partidos. Cabe salientar que a lei de n® 9.504 de 1997, que regula as eleicdes, s6
tornou obrigatoria a apresentacdo dos planos de governos dos candidatos aos tribunais
reguladores no ano de 2009, por ocasido de alteragcao dada pela lei n° 12.034. Nesse sentido, foi
possivel ter acesso através do TRE de apenas um plano de governo — PTB (segundo mandato).
Durante o segundo semestre do 2020, foi possivel o contato com o prefeito do MDB, através
do qual conseguimos acesso a seu plano de governo, utilizado durante os oito anos da
administracdo, segundo informagdes do ex-prefeito.

Por fim, no decorrer desta secdo, busco descrever sobre as pedras encontradas no

caminho, ou seja, durante o processo de coleta de dados. A escassez e a inexisténcia de dados
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publicos, assim como a dificuldade em obter acesso a producdo decisoria dos conselhos,
apresentaram-se como fatores limitadores do levantamento, sistematizagao e analise dos dados,
exigindo, assim, reinventar, mudar o foco da empiria, porque o que encontramos na realidade
objetiva dificultou dar seguimento a proposta inicial do estudo, extrapolando o prazo para
escrever a dissertacdo. Dito isso, na proxima sec¢do apresento a metodologia final adotada para

a pesquisa.

2.2 Metodologia da pesquisa

Tracado o percurso da pesquisa até aqui, nesta secdo entro na metodologia utilizada no
estudo. O problema de pesquisa, no entanto, consiste em entender de que forma as instituicdes
participativas, mais especificamente o0s conselhos, foram priorizadas/pensadas na
administracdo do MDB no municipio de Guaiba, durante o periodo de 2001 a 2008. Importante
dizer que se chegou ao problema a partir de pesquisa exploratoria inicial, o qual foi apontado
por integrantes da banca de qualificacdo, sobre o quantitativo de conselhos de tipo C2 e C3
criados durante a administracdo do MDB, sendo implantados mesmo se tratando de conselhos
de menor ou sem inducdo federal para sua criacdo e com especificagdo institucional fraca,
geralmente implantados por vontade do gestor local.

O delineamento da pesquisa baseia-se em um estudo de caso realizado no municipio de
Guaiba/RS, o que, para Yin (2001), consiste em uma investiga¢do empirica de um fendmeno
dentro de seu contexto real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto nao
estdo claramente evidentes. No que refere a coleta de dados, o estudo de caso recorre tanto a
“dados de gente quanto a dados de papel”, podendo ser obtidos através de andlise de
documentos e entrevistas (GIL, 2002, p. 141).

O interesse em estudar sobre a tematica surge, em primeiro lugar, devido a necessidade
em contribuir para o debate e produgdo de conhecimento sobre instituigdes participativas, em
especifico sobre conselhos de politicas publicas. Considera-se relevante o estudo dado o
momento historico vivenciado, em que nos deparamos com consecutivas tentativas de ruptura
com o modelo democratico e participativo estabelecido pela Constituicdo Cidada, cada vez mais
acentuada pela crise institucional e politica do pais. Os ataques ao modelo democratico vém se
materializando através de extingao e de enfraquecimento dos Conselhos, além da redugdo de
representacdo da sociedade civil nesses espacos. Um exemplo disso foi a publicagdo do Decreto
de n°® 9.759/2019, conhecido como “revogaco”, que extingue conselhos em nivel nacional, o

que também, coloca em risco a existéncia dos conselhos estaduais e municipais.
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Em segundo lugar, o interesse por estudar os conselhos ¢ motivado pela minha inser¢ao
como conselheira nesses espagos, na cidade de Guaiba/RS, 16cus da pesquisa e onde também
exerco atividade profissional. E a partir da atuagio como conselheira que surge a necessidade
de conhecer melhor a realidade dessas IPs, uma vez que considero mecanismos importantes
para a constru¢do e socializagdo de conhecimento, além de serem espacos de democratizacao
dos processos de gestdo das politicas publicas. Por ultimo, considero a importancia de contribuir
com a producao de conhecimento sobre partidos e sua relagdo com implantacao de IPs, por ser
essencial para a compreensao do sistema democratico brasileiro.

Dado o problema de estudo, foi realizada pesquisa bibliografica nas plataformas de
trabalhos académicos, com objetivo de conhecer melhor o objeto de estudo. Buscou-se por
artigos, dissertacoes e teses que abordassem a relacdo entre participacdo social e o partido em
questdo. A partir das buscas realizadas nos sites de periddicos da CAPES, plataforma Scielo e
Google Scholar, utilizando as seguintes palavras-chaves: MDB, PMDB, participagdo social,
instituigdes participativas e redemocratizagdo de 1988, ndo foram encontrados estudos que
abordassem a tematica especifica. Na sequéncia, trouxe alguns estudos que descrevem
experiéncias de participagdo social em nivel municipal, em administragdes do MDB,
materializadas através de conselhos comunitarios implementados durante a década de 1980.

O objetivo geral do estudo € compreender a génese dos conselhos de fraca ou nenhuma
indugdo de recursos federais que foram implementados durante o governo do partido MDB. E
os objetivos especificos consistem em compreender o conjunto de fatores que contribuiram para
implantagdo desses conselhos, a partir das normativas federais, estaduais, das respectivas leis
de criagdo e regimentos internos, composi¢do e caracteristicas, bem como compreender as
motivacdes do partido MDB para a criagdo desses conselhos, a partir de anélise do plano de
governo e entendimento do prefeito.

A hipdtese a que busco responder se baseia na literatura de IPs, cujos estudos
demonstram que os conselhos que contam com pouca ou nenhuma inducdo de recursos
financeiros do governo federal para serem implantados, normalmente, sdo criados por interesse
do gestor chefe do Executivo Municipal. Desse modo, busco verificar essa hipdtese neste
estudo.

Com vistas a compreender o conjunto de fatores que contribuiram para a implantagao
de cada um dos oito conselhos, sdo analisadas, além das normativas, especificagdo institucional
e aspectos da trajetoria de cada um dos conselhos no municipio. Utilizo, para tanto, a analise
de documentos, como leis e decretos municipais de criagdo, regulamentagdo, regimentos

internos para realizar um levantamento dos conselhos, considerando questdes como
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representacdo de segmentos. Além de livros, artigos, leis e decretos, relatos orais informais de
ex conselheiros, assessores e servidores pubicos, também utilizo matérias em midia online e
impressa sobre o periodo pesquisado (2001 a 2008) para complementar o estudo. Cabe
mencionar que se consideraram as normativas relativa de cada IP emitidas em nivel federal.

Para analisar as caracteristicas dos conselhos, conforme aquilo que esta expresso nas
respectivas leis de criagdo, teremos por base a classificacdo constante nos formulérios das
pesquisas de informacg6es do MUNIC/IBGE:

1) deliberativos: sdo aqueles que, efetivamente, ttm o poder de decidir sobre a
implantacdo de politicas e/ou administragdo de recurso relativos & sua area de
atuacdo;

2) consultivos: sdo aqueles em que seus integrantes tém o papel, apenas, de estudar e
indicar acdes ou politicas sobre sua area de atuacéo;

3) normativos: sdo aqueles que estabelecem normas e diretrizes para as politicas e/ou
administracdo de recursos a sua area de atuacao;

4) fiscalizadores: sdo aqueles que fiscalizam a implementacdo e funcionamento de
politicas e/ou administracdo de recursos relativos a sua area de atuacao.

No que diz respeito ao funcionamento dos conselhos implantados durante os anos de

2001 a 2008, se ativos ou inativos, na presente pesquisa serao considerados como ativos aqueles
conselhos que realizaram ao menos uma reunido do colegiado durante o periodo da coleta de
dados, entre o ano de 2020 e 2021. O que foi possivel verificar, através do expresso no oficio
131/2020, no qual consta a relagdo com os conselhos ativo e inativos, também através dos
contatos telefonicos e via e-mail realizados com cada um dos oito conselhos.

Nesse seguimento, também ¢ realizada a distingdo entre os segmentos que possuem
representacdo nos conselhos, dividindo-os em atores da sociedade civil, do governo e de
mercado. Por isso, nessa pesquisa, sdo considerados atores da sociedade civil aqueles que,
historicamente, estiveram a margem das agendas politicas do pais; atores do governo, aqueles
que fazem parte da burocracia estatal e representam o executivo nesses espagos, €, por fim, os
atores de mercado, aqueles que tém interesse economico e posi¢ao favoravel para defender seus
interesses junto ao poder publico (GURZA LAVALLE, CARLOS, DOWBOR, SZWAKO,
2019).

Outros documentos analisados foram os planos de governo do MDB, com vistas a
identificar de que forma foram tratadas as instituigdes participativas, mais especificamente os
conselhos municipais. O acesso aos planos de governos deu-se através de uma entrevista

informal que aconteceu em julho de 2020 com o gestor, integrante do partido, através da qual
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conseguimos acesso a uma copia fisica do plano. Aqui cabe salientar que o plano de governo
ndo estava disponivel no site oficial do TRE, porque sua apresentagao aos tribunais reguladores
tornou-se obrigatoria somente em 2009.

Por fim, utilizo como técnica de coleta entrevistas semiestruturadas, realizadas com ex-
prefeito do MDB. Importante referir sobre a inclusdo de entrevistas com trés entidades que, a
partir do levantamento dos conselhos implementados na época, foi identificado que tinham
assento em quase todos os conselhos analisados, sdo elas: Associacdo Comercial Industrial e de
Servigos de Guaiba (ACIGUA); Sindicato do Comércio Varejista de Guaiba (SINDILOJAS) e
Unido das Associacdes de Moradores de Guaiba (UAMG). Destas, foi possivel apenas a
participagdo da UAMG, pois as outras duas ndo manifestaram interesse em participar da
pesquisa.

Entrevista semiestruturada consiste na combinacdo de perguntas fechadas e abertas,
cujo entrevistado fala sobre as questdes, sem se prender as indagagdes formuladas (MINAYO,
2011). Nesse sentido, busco, através da entrevista, além de identificar que lugar ocupa os
conselhos durante a administragao do partido, também verificar se existem agoes e politicas que

abrangem a participagdo social como forma de governar.

3 ANALISANDO OS CONSELHOS NO MUNICIPIO DE GUAIBA

Neste capitulo, trago como a pesquisa foi realizada e aprofundo a parte empirica do
estudo. Antes, porém, faz-se necessario conhecer o municipio pesquisado. Entdo, realizo uma
breve descricao dos aspectos historicos e politicos da cidade. Na sequéncia, busco identificar
qual o lugar ocupado pelos conselhos durante a administragdo do MDB no municipio de Guaiba,
onde analiso entrevistas e o plano de governo do partido embasado nos objetivos do estudo e
na fundamentagdo tedrica. Apds isso, apresento um diagnostico dos conselhos municipais
criados durante a administra¢ao do partido, no qual analiso a especificacao institucional desses
conselhos, valendo-me de andlise da legislagio que os regulamenta, composi¢do, suas
caracteristicas, processo de escolha das representacdes, e status de atividade de cada um deles.
Por fim, trago sobre as associagdes de moradores da cidade de Guaiba, cuja representagdao nos

conselhos evidenciou-se a partir da analise feita.
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3.1 Breve descricdo historica e politica da cidade de Guaiba

Aqui descrevo brevemente aspectos historicos e politicos da cidade de Guaiba, lugar em
que realizo a pesquisa. Os primeiros habitantes que se tém registro foram os povos originarios
Mbya Guarani, os quais se estima terem chegado no territdrio ha cerca de 800 anos (WORM,
1972). Silva (2021 apud. LAROQUE, 2002) complementa que, na regiao, foram constatados
oito sitios arqueologicos, onde encontraram materiais, como rochas e minerais, além de
ceramicas e outros utensilios pertencentes aos povos originarios. Estima-se que os primeiros
habitantes brancos chegaram a Pedras Brancas, regido onde hoje ¢ a cidade de Guaiba, por volta
de 1732, quando Jeronimo de Ornellas chegou a atual cidade de Porto Alegre (WORM, 1972;
SILVA, 2021).

A ocupagcdo oficial da regido ocorre a partir da década de 1760, com a doacdo das onze
primeiras sesmarias a colonizadores portugueses. Destaca-se a figura de Antonio Ferreira
Leitdo, sesmeiro portugués, que recebeu terras na regido onde surgiria a Fazenda de Pedras
Brancas, tendo a comprado em 1762 de Jacinto Roque Pereira Guimardes (KUHN, 2006).
Segundo o autor, a sesmaria de Pedras Brancas foi concedida a Leitdo no ano de 1793, que, na
época, iniciou as charqueadas, atividade principal da regido durante anos. Assim, a Fazenda de
Pedras Brancas foi herdada por Isabel Leonor Ferreira Jardim, filha de Leitdo, casada com o
Doutor José Gomes de Vasconcelos Jardim, que, em 1985, foi palco para a Revolugdo
Farroupilha. Desse acontecimento historico, surge a alcunha da cidade como “Ber¢o da
Revolugdo Farroupilha™®, que, & época, foi escolhida como ponto de encontro e planejamento
para a invasao da cidade de Porto Alegre, servindo de quartel para Bento Gongalves e Gomes
Jardim (SILVA, 2021).

Segundo o que Miriam Ledo e Ana Gisele Martinez escreveram em seu artigo,
denominado “Guaiba, de sesmaria a municipio”, no final do século XIX, a Fazenda Pedras
Brancas contava com charqueadas, matadouros, varias casas de comércio, fabricas de papel e
papeldo, transporte fluvial até Porto Alegre. Tal evolugado trazia caracteristicas da dindmica de
uma cidade e ndo mais de fazenda, que, ja no inicio do século XX, possuia hotéis, teatro, escola,

clubes politicos e sociais. Dado o crescimento populacional, nessa época, na regido, quando se

® Segundo Silva (2021) o titulo surge durante a década de 1960, ocasido em que o Cento de Tradigdes Gatichas
(CTG) Maragatos, homenageou o municipio durante um desfile onde expds escrito em uma faixa os dizeres
“Guaiba, o Ber¢o da Revolugdo Farroupilha”. Homenagem nunca esquecida pela populagdo e, “posteriormente
reconhecido em projeto de lei sancionado — lei n° 25 de 2009, de autoria do, entdo deputado José Sperotto (PTB).
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formaram os bairros, somado ao surgimento de liderangas politicas locais, buscou-se pela
emancipacao de Pedras Brancas, segundo descrevem Ledo e Martinez (s/d) no referido artigo.

Dessa forma, em 14 de outubro de 1926, através do Decreto n°. 3.607, foi criado o
municipio de Guaiba®® (sede), distrito formado pelos territérios de Barra do Ribeiro, Sertdo
Santana, Mariana Pimentel, e Bom Retiro (hoje Eldorado do Sul) esses que, a partir de
movimentos emancipacionistas, foram se desmembrando do distrito sede.!

Atualmente, o municipio de Guaiba é uma das 34 cidades localizada na regido
metropolitana de Porto Alegre, no Estado do Rio Grande do Sul (RS). Possui area de 376,947
km, onde estdo distribuidos os municipes que, conforme estimativas ha cerca de 98.239 pessoas
residentes no municipio, tendo como data de referéncia julho de 20202,

Sendo que a maioria da populagdo est4 concentrada em 4area urbana, um total de 97,8%,
para 2,2% em 4area rural. Ademais, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDHM) do
municipio ¢ de 0,730, tendo por dimensdes que mais contribuem para esse alto indice a
Longevidade (com indice de 0,833), a Renda (com indice de 0,732) e a Educagdo (com indice
de 0,639), conforme dados do IBGE (2010).

Na érea urbana, considerada a regido central, estdo concentradas as industrias, os
comeércios, bem como 0s servigos publicos em geral. Importante dizer que a zona urbana da
cidade abrange cerca de 20% do territério, enquanto a zona rural aproximadamente 80% da area
territorial. Segundo Silva (2021), Guaiba conta com 2.358 municipes em area rural.

A area rural, como vimos, abrange significativa area do territorio da cidade e, conforme
compara Silva (2021), a agricultura familiar fica centrada na policultura de minifindios (arroz
50%; milho 90%; hortifrutis 100%), enquanto a agricultura empresarial ¢ centrada na
monocultura, como a soja (100%), oliveira (100%), arroz (50%) e silvicultura (90%), o que
evidencia grande incentivo a agricultura ndo familiar em detrimento da agricultura familiar.

Cabe destacar que, na area urbana da cidade, estdo localizados, além dos comércios e
maior parte dos servigos e politicas publicas, varias industrias de destaque nas areas da celulose
e papel'®. Sobre isto, Furtado (2013) considera que, embora tragam consideravel

desenvolvimento econdmico para regido, também evidenciam as contradi¢des sociais, além de

10 De acordo com Silva (2021) O nome tem origem indigena “Guaybe”, cujo significado é "baia de todas as 4guas"”,
embora haja varias interpretacfes etimoldgicas atribuidas ao nome, muito em decorréncia das alteracfes fonéticas
sofridas ao longo do tempo e ao préprio desconhecimento da lingua dos povos originarios.

11 Barra do Ribeiro teve sua emancipagdo em 1959; Eldorado do Sul, em 1988; Sertdo Santana e Mariana Pimentel
somente em 1992 (SILVA, 2021).

12 Disponivel em <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/quaiba/pesquisa/1/74454> Acesso em outubro de 2021.

13 Algumas industrias localizadas na cidade sdo a Celulose Riograndense, Celupa Industria Celulose,
THYSSENKRUPP elevadores, Tayota do Brasil (SILVA, 2021).



https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/guaiba/pesquisa/1/74454

54

niveis consideraveis de desigualdades, o que mostra que nem sempre o desenvolvimento
econdmico significa desenvolvimento social sem que medidas preventivas sejam adotadas.

A historia politica do municipio de Guaiba/RS ¢ marcada pela hegemonia de grupos
politicos de centro-direita, desde o periodo redemocratizagao de 1988, centralizado no MDB e
PTB. Observa-se, também, que a disputa eleitoral permanece entre membros de uma mesma
familia, que transitam entre os dois partidos. A seguir, busco ilustrar a distribui¢@o dos partidos,
conforme ano e respectivos eleitos ao Executivo, compreendendo o periodo da ditadura até os

dias atuais.

Tabela 3 — Administragdes municipais e respectivos partidos politicos

ANO PREFEITO E VICE PARTIDO
1964 -1968 Dr° Ruy Coelho Gongalves ADB
1969 -1972 Dr° Jo&o Salvador de Souza Jardim ARENA
1973 - 1976 Dr° Ruy Coelho Gongalves ARENA
1977 -1982 Dr° Solon Tavares PMDB
1983 — 1988 Nelson Cornetet PMDB
1989 — 1992 Dr° Solon Tavares PTB
1993 -1996 Dr° Jodo Francisco Collares Perez PDT
1997- 2000 Nelson Cornetet PTB
VICE: Manoel Stringhini (PMDB)
2001 — 2004 Manoel Stringhini PMDB
2005 — 2008 Manoel Stringhini PMDB
VICE: Henrique Tavares (PTB)
2009 - 2012 Henrique Tavares PTB
2013 - 2016 Henrigque Tavares PTB
VICE: Carlos Rogério Carvalho de
Souza (PMDB)
2017 - 2020 José Francisco Soares Sperotto PTB
VICE: Cleusa Maria Silveira de Souza
(PMDB)
2021 - 2024 Marcelo Soares Reinaldo PDT

VICE: Claudia Pelegrino Jardim
Pereira (DEM)
Fonte: Elaborado pela autora, 2021.

Na tabela acima, ¢ possivel observar que, apos a redemocratizagdo de 1988, ha um
predominio nas disputas eleitorais entre os partidos PTB e MDB que, por vezes, alternam
mandatos, entre os cargos de prefeito e vice. Também ¢ possivel verificar a inexisténcia de
partidos de centro-esquerda nas disputas, tampouco ha representatividade na Céamara de
Vereadores da cidade que, na atualidade, conta com apenas um representante vinculado ao
Partido dos Trabalhadores (PT).

O contexto analisado diz respeito a redemocratizacao de 1988, em que o partido politico

MDB esteve a frente da administragdo municipal por periodo de quatro anos (2001 a 2008),
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dois mandatos consecutivos de Manoel Ernesto Rodrigues Stringhini. Conhecido pela
populagdo guaibense como Maneca Stringhini, pertence a uma familia tradicional com vida
publica e politica do municipio. O seu pai, Arlindo Stringhini, foi um agente publico importante
na cidade, exerceu além de outras fungdes, a de gerente do primeiro Banco da cidade, o Banco
do Comércio. Ingressou na vida politica como prefeito da cidade de Guaiba por duas vezes pelo
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), sendo o primeiro mandato de 1952 a 1955, e o segundo
de 1960 a 1963. A época, os partidos existentes na cidade eram o PTB, Partido Social
Democratico (PSD) e Alianga Democratica Brasileira (ADB), que ocupavam cargo no
executivo e na Camara de Vereadores (SILVA, 2021).

Guaiba, conforme dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), em 2022, contava com um
quantitativo de 74.202 eleitores. Destes, 13.152 sao eleitores filiados. Entre os partidos com
maior numero de filiados estdo: MDB com 2.126 filiados; seguido do PDT com 2.124; PP com
1.636; PSDB com 1.461; PTB com 1.118; seguido pelo DEM com 711 ¢ PT com 694 filiados.
Comparando com o estado do Rio Grande do Sul, percebemos que a légica do quantitativo
repete-se, de um total de 1.322.329 eleitores filiados no estado, sendo que, 237.349 sdo eleitores
filiados ao MDB; 229.085 sdo eleitores filiados ao PDT; 204.890 sdo eleitores filiados ao PP;
135.104 sao eleitores filiados ao PT e 117.193 sao eleitores filiados ao PTB. Cabe dizer que os
dados referentes ao municipio pesquisado refletem o que aponta a literatura sobre a ascensao
do MDB com as elei¢cdes de 1982 e apds com a redemocratizacdo de 1988, o partido segue
sendo um dos maiores da atualidade, pois possui a maior capilaridade entre os partidos

brasileiros (MELO, 2013).

3.2 O lugar da participacao social no projeto politico na administracdo do MDB

A participagdo social através dos conselhos comecou a se institucionalizar em Guaiba, a
partir dos anos 1990, como nas demais cidades do pais. De mesma forma, seguiu-se a expansao
dos conselhos, principalmente, aqueles de tipo C2 e C3 durante os anos 2000, conforme
apontam os estudos.

Nesta secdo, busco responder a um dos objetivos especificos da pesquisa, que consiste
em identificar as motivagdes do partido MDB para implantar esses conselhos no municipio de
Guaiba, a partir da anélise da entrevista realizada com o gestor do MDB e do que esta expresso
em seu plano de governo. O periodo em que o partido esteve a frente da administragdo
municipal foram implantados maior parte dos conselhos, totalizando oito conselhos criados

entre os anos de 2001 e 2008. Busco, também, identificar como os conselhos municipais ou
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participagdo social sdo abordadas no plano do governo e verificar se existem acdes e politicas
que abranjam a participa¢do social como forma de governar.

O plano de governo esta dividido em nove pequenos capitulos, dos quais irei me ater a
um capitulo e alguns subtitulos que contemplam a participagdo social. O capitulo 2, intitulado
“Grupo de atividades relacionadas ao capital humano e social” traz um subtitulo que trata
sobre a mobilizacdo como forma de desenvolvimento municipal, estando expresso que “[...] a
mobilizacdo de todos os estratos sociais e sua integracdo com o setor publico devem ser
estimulados [...]” (GUAIBA, 2001, p.05). Verifica-se aqui a preocupagdo em construir
experiéncias participativas que incluam a populagdo do municipio no processo de planejamento
e gestdo municipal, cuja finalidade expressa consiste em “ampliar o capital social e contribuir
para a autoestima individual e comunitaria”. Esse pressuposto expresso no plano corrobora com
a ideia de um carater educativo no exercicio da participa¢do social, cujas habilidades de
participar politicamente em contexto macro vai se desenvolver nas esferas micros da vida
social, representando ganhos na formacao de uma cultura politica da populagdo (PATEMAN,
2002).

Ainda, segundo expresso no plano, o proposito de mobilizar consiste em:

Mobilizar os integrantes das comunidades municipais para que acreditem na sua
capacidade individual e coletiva de realizacdo, constituem-se como agentes de
desenvolvimento e se organizem com vistas a participagdo efetiva nas decisdes de seu
municipio (GUAIBA, 2001, p. 05).

Como ¢ possivel observar, o plano traz sobre a importancia da populagdo em participar
nas decisdes municipais, sem, no entanto, referir de que forma a participagdo acontecera. O
plano ndo aborda sobre as instituigdes participativas que estavam sendo implementadas no pais,
como as conferéncias, o orcamento participativo, os conselhos, as audiéncias e consultas
publicas como mecanismos de relevancia para, de fato, efetivar a participacao social no
municipio.

A partir da analise do plano de governo, € possivel observar que a estratégia tracada para
dar forma a participagdo social no municipio, consiste na “mobilizacdo comunitaria por meio
do fortalecimento dos conselhos municipais e capacitacdo das liderancas locais, visando a
construgdo de um projeto de futuro para o municipio” (GUAIBA, 2001), sendo essa a tinica
mengao feita aos conselhos no plano. Evidencia-se, a partir disso, que a participacdo social ndo
foi pensada como forma de governar do partido, pois no documento faz-se mengdo a
participacdo social, sem, no entanto, deixar claro de que forma ou em que formato ela

acontecera. Isso nos remete ao mesmo entendimento de participacdo como forma de governar
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do partido durante a década de 1980, conforme trazido no decorrer dessa dissertagcdo, em que a
mobilizagdo e capacitacdo das liderangas locais se apresentam como estratégia, sem considerar
as IPs que vinham sendo implementadas no pais. No subtitulo “Elaboragdo e implantagdo de
um plano participativo de desenvolvimento local”, sao delineadas algumas agdes, como a

criagdo de um forum local, como € possivel verificar no estrato a seguir:

- Identificacdo de liderancas locais e implantacio do Férum Local de
desenvolvimento a partir dessas liderancas, incluidos os conselhos municipais e poder
publico;

- Capacitagdo e participantes do Férum;

- Desenvolvimento de campanha de comunicacdo para sensibilizacdo e mobilizagdo
da comunidade local e impulsdo da mentalidade participativa;

- Constituicdo de uma comissdo local de divulgagdo e sensibilizagdo, composta por
participantes do Forum de desenvolvimento, liderangas comunitarias ¢ assessoria
externa;

-Implantagdo de nucleos comunitarios de bairros para apresentagdo dos projetos do
PMDS e para a discussdo de novas demandas e prioridades através de diagndsticos
participativos [...] (GUAIBA, 2001, p.06, grifos nosso).

Nessa perspectiva, a implementagao de um plano participativo que contemple a¢des que
visem identificar liderangas comunitarias e implantar nucleos comunitérios de bairros remete-
nos a experiéncias de participagdo anteriores implementadas por governo do MDB, como
exemplo as experiéncias de Montoro, em Sao Paulo, e Dirceu Carneiro, em Lages (SC), o que
nos leva a pensar que um plano participativo programado nesses moldes, de fato, ndo visa a
institucionalizacdo da participag@o social como forma de governar, pois desconsidera aquelas
IP ja instituidas formalmente como o or¢amento participativo, por exemplo. Atenta-se que, além
dos conselhos municipais, o plano ndo faz mencao a qualquer outro mecanismo, como forma
instituida de participagdo social no municipio.

Cabe salientar que a mobilizagdo comunitdria através de associagdes de bairros foi
bastante estimulada em municipios de administragio do MDB durante o periodo de transi¢ao
democratica (1983 a 1996). Em Guarulhos (SP), por exemplo, foi criada entidade que tinha por
atribuicdo a intermediacdo e regularizacdo juridica das associacdes (GURZA LAVALLE,
VOIGT e SERAFIM, 2016).

Assim, com vistas a compreender de onde surge esse ideario de participagdo expresso
no plano de governo do MDB, na cidade de Guaiba, a entrevista com o gestor da época sugere
que a implantag@o dos conselhos seria uma forma de compartilhar e minimizar os riscos de errar

durante a sua administragdo, conforme ¢ possivel verificar nas falas abaixo:

“o0 gestor publico poderia dividir bem mais a responsabilidade dele e ter mais chance
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de acertar se trouxesse para o governo as liderancas comunitarias”

“o administrador tem muito mais chances de acertar se ele em um determinado bairro

tem um bom conselho la naquele bairro, e deve ouvir”

“o numero de conselhos que se criou foi bem abrangente de uma administra¢do, né. As
dareas mais importantes estdo tudo ai... para a gente [...] errar menos. Porque errar a gente
sempre vai errar um pouco, tu ndo acerta tudo. Mas para errar menos e fazer o pouco dinheiro

da prefeitura sobrar”.

Evidencia-se o entendimento de que os conselhos sdo 6rgdos de assessoramento da
gestdo, além de confundir-se com outro tipo de mecanismo de participagdo direta, por meio dos
quais a populagdo expressa suas sugestoes e reclamagdes, como consulta publica, pesquisas de
satisfacdo, ouvidoria (CORTES, 2011). Tal imprecisdo fica evidente quando o gestor traz

exemplo de demandas que chegavam a partir do conselho municipal de transporte (CMT):

[...] também para mostrar a coisas, que sdo da maior simplicidade ¢ que chegam
através do conselho, coisas assim ‘seu Maneca, ndo da pro Senhor dar um jeito da
parada, que quando chove a chuva tocada de vento, a gente vai todo molhado a
traseira, a gente senta no banco e vai molhado até Porto Alegre’, coisas assim... e
como ¢ que eu vou saber isso, eu como prefeito estou muito isolado 14 [...]

No entendimento da gestdo municipal, os conselhos foram criados justamente por serem
considerados importantes, como € possivel verificar a partir da fala “essas dreas de conselhos
sdo completamente abrangentes daquilo que uma administracdo vai necessitar, olhar para o
cara que esta sem casa, cuidar da educagdo, cuidar da saude publica”. Dentre as motivagdes
para criacdo dos conselhos, descritas na se¢do anterior, estd o fato do Governo Federal
condicionar a existéncia para o repasse de recursos a algumas areas, como a politica publica de
habitacdo. Ao abordar sobre as razdes da criacdo dos conselhos, durante a sua gestdo, o

entrevistado responde trazendo o exemplo do conselho municipal de habitagao (CMH):

em 2001, nds entregamos um determinado nimero bom de apartamentos que o
governo fez e os valores eram relativamente baixos, mas essa obra era necessaria
pensar em tudo, o governo federal determinava, né. Por exemplo, toda a estrutura no
local conforme o numero de familias, uma coisa desencadeia a outra e, se tu ndo da
garantia para o governo federal, ndo sai a obra. Eu tive que fazer, por exemplo, uma
escola 14 no bairro onde saiu a obra.
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Ao trazer as motivacdes para a criacdo do conselho municipal de transporte (CMT), o
gestor exemplifica pontuando algumas das discussdes e deliberagdes tidas no interior desses
€spacgos:

Apontar onde estava as dificuldades de acesso ao transporte e isso ajudou a definir
itinerarios, além disso, pelo conselho também passava a definicdo das tarifas da
empresa de dnibus, em Guaiba, e depois a gente dava o aval. A proposta dos reajustes

vinha da empresa, né, e passava pelo conselho. V& como ¢ importante os conselhos
para regular isso [...]

O exemplo ilustrado na fala descrita acima demonstra a importancia da atuacdo do CMT
como 6rgdo de regulacdo das politicas voltadas para o transporte publico e demais aspectos
relativos ao direito a cidade, pois atuam sugerindo tanto os itinerdrios a serem seguidos pelo
transporte publico no municipio, quanto as tarifas a serem pagas pelo servico das empresas de
onibus.

Durante a entrevista com o gestor, também ¢ abordado como acontecia o debate sobre a
participacdo social dentro do partido, trazendo acerca da importancia dos distintos segmentos
da sociedade participarem das discussoes daquilo que € publico, como forma de sentirem-se
pertencentes ao municipio. Abaixo trago a fala que elucida isso:

Porque tu fazendo com que segmentos da tua sociedade dos diversos pontos do
municipio participem, eles vao se sentir participe do governo. Eles ficam satisfeitos
porque ndo deixa de ser uma vitoria pessoal dele, porque ele representa um bairro, e
as vezes ele tem mais representatividade dentro de um bairro do que um vereador. E

nods estamos, através do conselho dando forga para ele, e ele ndo chega por acaso ali,
ndo, ele esta representando um monte de gente por tras (grifo nosso).

No que diz respeito as motivagdes para a criagdo de cada um dos conselhos durante os
oito anos em que o MDB esteve a frente da gestdo municipal, ndo foram trazidas
individualmente cada motivagdo em especifico. Em grande parte da entrevista, foram pontuadas
a importancia desses mecanismos para administragdo como forma de levantar demandas através
da representagdo comunitaria nesses espagos. Ficou nitida a imprecisdo entre aquilo que
compete aos conselhos e aquilo que, por vezes, ¢ exercido pelas liderangas comunitarias.

Podemos dizer que o processo de implantagdo dos conselhos no municipio teve apoio e
incentivo por parte do Poder Executivo, que, por sua vez, buscava dar resposta a exigéncia legal
advinda da legislagdo nacional que condicionava alguns programas e projetos a criagdo de
certos conselhos, como € o caso de conselhos, como o CMH e o CMI. As representagdes tidas
nesses espacos foram orientadas pelo Executivo, conforme ilustra a fala do gestor municipal “a

gente definia, em alguns conselhos, a representacdo dos secretdrios que estivessem na gestao
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para acompanhar o trabalho dos conselhos”, “emitia portaria com a indica¢do dos
representantes para os conselhos, sendo que alguns eles mesmos indicavam”.

O protagonismo e destaque das entidades que tinham assento nos conselhos, como os
atores de mercado, esses ligados as entidades como a Associagdo Comercial e Industrial de
Guaiba (ACIGUA) e o Sindicato de Lojistas de Guaiba (SINDILOJAS), foram mencionados
pelo gestor como atores que auxiliaram significativamente durante sua administragdo. E,
embora ndo tenha sido destacada durante a entrevista, cabe ressaltar aqui a representacdo da
Unido das Associagdes de Moradores de Guaiba (UAMG), bastante atuante e compondo a

maioria dos conselhos municipais, seis dos oito implantados naquele periodo.

3.3 Diagnostico dos conselhos criados na administracdo do MDB

Ainda na tentativa de compreender quais foram as motiva¢des para um partido como
MDB ter criado tantos conselhos com fraca ou nenhuma indugo, uma vez que tais motivagdes
ndo foram elucidadas com as entrevistas que realizei. Nessa se¢do, analiso a especificacao
institucional de cada um dos conselhos, trazendo os aspectos constitutivos como o historico de
criacdo por meio da andlise da legislagdo que os regulamenta, composicao, suas caracteristicas,
processo de escolha das representacdes, bem como fazer um levantamento de seus status de
atividade.

Desse modo, a partir da pesquisa documental realizada, verificou-se a existéncia de 24
conselhos criados, destes, um por decreto e os demais por lei nas mais diversas areas de politicas
publicas, previstas por legislacdo federal ou por decisdao da administragdao local. Na tabela 4
(abaixo), listo todos os conselhos criados apos a redemocratizagao de 1988, conforme o
mandato do partido que os criaram e a tipologia de cada um dos conselhos. As tipologias
utilizadas sdo propostas por Gurza Lavalle, Guicheney e Vello (2021), que considera a
existéncia de trés padroes de expansao territorial dos conselhos, associadas a indugdo federal e
a especificacdo institucional. Conselho de tipo C1 sdo aqueles que tendem a universalizagao,
impulsionados por repasses de recursos federais e institucionalmente especificados. Conselho
de tipo C2 sdo aqueles com expansdo territorial média, com mecanismos fortes ou moderados
de indugdo federal e a institucionalmente nao especificados ou com especificagdo que nao
condiciona a sua atuagdo aos processos no ambito da politica publica a qual estdo vinculados.
E os conselhos de tipo C3 sdo aqueles com expansao territorial baixa, com mecanismos fracos

ou inexistentes de indugdo federal, e institucionalmente ndo especificados.
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GESTAO CONSELHOS CRIADOS SIGLAS TIPO
Solon Tavares PTB Conselho Municipal de Saude COMUSA C1
1989-1992 Conselho Municipal de Educacéo COMEG C2
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e COMDICA C1
do Adolescente
Jodo Collares PDT Conselho Municipal de Assisténcia Social CMAS C1
1993-1996 Conselho Municipal de Direito da Mulher CODIM C3
Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar CEA C1
Nelson Cornetet PTB ~ Conselho Municipal de Desenvolvimento COMDER C3
1997-2000 Rural
Conselho Municipal do Meio Ambiente COMMEA C2
Conselho Municipal de Acompanhamento e CMACS- C1
Controle Social do FUNDEB Fundeb
Manoel Stringhini Conselho Municipal de Habitagdo CMH Cc2
PMDB Conselho Municipal de Plano Diretor e CMPDI C3
2001-2008 Desenvolvimento Integrado
duas gestoes Conselho Municipal de Desenvolvimento COMUDE C3
Conselho Municipal de Transporte CMT C3
Conselho Municipal do Idoso CMmI Cc2
Conselho Municipal do Desporto CMD C3
Conselho Municipal de Turismo COMTUR C3
Conselho  Municipal de Seguranga da COMSEC C3
Comunidade
Henrique Tavares PTB ~ Conselho Municipal Antidrogas COMAD C3
2009-2016 Conselho Municipal de Contribuintes CMC C3
duas gestoes Conselho Gestor de Telecentro Comunitario ~ CGTC C3
Conselho Municipal de Mobilidade Urbana CMMUB C3
Conselho Municipal da Juventude COMJUV C3
Conselho Municipal de Politicas Culturais COMPC C2
José Sperotto PTB Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa COMDE C3

2017-2020

com Deficiéncia

FONTE: Elaborado pela autora a partir das leis de criacdo de cada conselho e lei municipal n® 3.753 de
fevereiro de 2019.

Conforme ¢ possivel ver na tabela acima, dos 24 conselhos criados em Guaiba, ha cinco
(5) que possuem maior grau de institucionalizacao e recebem incentivo financeiro federal por
estarem vinculados as politicas publicas de maior estrutura e importancia. Classificados como
tipo C1 estdo os conselhos municipais de Saude (COMUSA), de Assisténcia Social (CMAS),
de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CMACS-Fundeb), de Alimentacao Escolar
(CAE) e o de Direito da Crianga e Adolescente (COMDICA). Cabe salientar que o processo de
descentralizacdo favoreceu que aqueles conselhos com alto grau de indugado federal fossem os

primeiros a irem se institucionalizando nos municipios, o que corrobora com o indicativo de
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que as instituigdes participativas ndo sdo somente fruto de mobilizagdo popular, mas que
também acabam fazendo parte de estratégia dos municipios para assegurar recursos.

Entre aqueles conselhos classificados como tipo C2, estao os conselhos municipais de
Meio Ambiente (CMMEA), de Habitagao (CMH), do Idoso (CMI), de Educagao (COMEG) e
de Politicas Culturais (COMPC), somando a quantia de cinco (05) nessa categoria. De acordo
com Gurza Lavalle e Barone (2015), esses conselhos diferem-se daqueles de tipo C1, pois ha
inducdo federal fraca e as vezes inexistente, pois irdo depender de normativas da area em que
estao inseridos para serem criados, como exemplo o CMH que, em 2005, passou a integrar um
sistema de politica publica com a aprovagao da Lei Federal no 11.124, o que contribuiu para
terem maior capilaridade.

Aqueles conselhos classificados como tipo C3 somam um total de quatorze (14) dentro
dessa categoria, caracterizados por terem fraca ou inexistente inducgdo federal, com expansao
desigual, tendem a ser criados conforme interesse da administragdo municipal (GURZA
LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016). Em Guaiba, nessa categoria, encontram-se a maior
parte dos conselhos criados, nesse sentido, a pesquisa aqui realizada busca compreender as
motivagdes e quais interesses da administragdo do MDB em implantar os conselhos de tipo C2
e C3, visto que essas motivacdes e possiveis interesses para criagdo nao ficaram claros nas
entrevistas realizadas. Coelho, Almeida, Martelli e Liichmann (2019) trazem que conselhos de
tipo C2 e C3 tiveram avangos na expansao, embora tardiamente, apenas em municipios com
maior IDH, como ¢ o caso do municipio de Guaiba, que conta com IDH de 0,730.

Em 15 de abril de 2019, os conselhos passaram a contar com suporte de espaco fisico
com estrutura de salas, armarios, computadores, impressoras para o desempenho das atividades.
Sendo, portanto, inaugurada a denominada Casa dos Conselhos, vinculada a Diretoria de Agao
Comunitaria, espaco que, na época, estava localizado na regido central e era utilizado por 19
dos 24 conselhos. Destacamos que, atualmente, apds a tltima eleicdo municipal (ano de 2020),
a Casa dos Conselhos deixou de existir nos moldes de quanto fora criada, hoje dispdoe de uma
sala vinculada a Diretoria de Governanga Participativa e A¢do Comunitaria no espago fisico da
sede da prefeitura.

Os conselhos, alvo de discussdo desse trabalho, sdo aqueles de tipo C2 e C3, criados
durante a administragdo do MDB, entre os anos de 2001 e 2008. O foco, portanto, serd na
especificagdo institucional desses conselhos, em que se analisam os aspectos constitutivos como
o histérico de criagdo por meio da andlise da legislagdo que os regulamenta, composicao, suas
caracteristicas, processo de escolha das representacdes, bem como fazer um levantamento de

seus status de atividade. Conforme Gurza Lavalle, Guicheney e Vello (2021), a especificagao
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institucional:

insere os conselhos no funcionamento regular da politica e, também, constitui uma
condicdo necessaria para sua capacidade de operacdo e, mesmo, para sua
estabilizacdo. Ela consiste em disposi¢des normativas do correspondente setor, que
condicionam os processos administrativos de definicdo, implantacdo, gestdo e
prestagdo de contas da politica a realiza¢do de determinadas fung¢des por parte dessas
instituigdes (p.05).

O conjunto de normativas que regulamentam essas IPs em ambito nacional ddo as
diretrizes para sua implementacdo nas esferas municipais, o que pode contribuir para a
capacidade de funcionamento, além de também dependerem da vontade da administragdo
municipal. Para a analise da composi¢ao desses conselhos, sera considerado a representagao de
trés tipos de segmentos: atores da sociedade civil; atores estatais e atores de mercado. Nosso
entendimento parte de que a distingdo entre os atores com representacdo nos conselhos ¢
necessaria ao passo que, historicamente, alguns tém mais acesso e melhores condigdes de
defender seus interesses junto ao Estado do que outros (GURZA LAVALLE, CARLOS,
DOWBOR, SZWAKO, 2019).

Dessa forma, a analise da especificagdo institucional tem por objetivo compreender o
contexto, mesmo que de forma incipiente, em que os conselhos de tipo C2 e C3 foram
implantados durante os anos de 2001 a 2008. Utilizo, para tanto, a analise de documentos, como
decretos e leis de regulamentacdo, criagdo, regimentos internos, artigos, livros, materiais em
midia online e impressa, além de relatos de ex-conselheiros, assessores e servidores publicos.
Importante dizer que foram consideradas na analise a primeira lei ou decreto que cria cada um

dos conselhos implantados no periodo especifico entre 2001 e 2008.

Conselho Municipal de Habitagdo (CMH)

Criado a partir da lei n° 1636/2001, em que estd expresso que possui carater deliberativo
e finalidade de assegurar a participacdo da comunidade na elaboragdo e na implementacdo de
programas na area de habitacdo de interesse social, além de fiscalizar a destinagdo do Fundo
Municipal de Habitacdo (FMH). Quanto a sua composi¢ao, o artigo 12° da lei de criagdo prevé

que o CMH deve ser constituido de 11(onze) membros:

I. 3 (trés) representantes do Poder Executivo Municipal, através dos seguintes
setores: Secretaria Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano; Secretaria
Municipal de A¢ao Social e Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacao;
II. 4 (quatro) representantes da sociedade civil, através dos seguintes segmentos:
Associa¢ao Comercial e Industrial de Guaiba; Sociedade de Engenharia e Arquitetura
de Guaiba; Clubes de Servico; Sindicato da Industria da Construgao Civil,
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III. 4 (quatro) representantes do movimento social, através dos seguintes sindicatos:
Sindicato dos Trabalhadores da Construgdo Civil; representante de associagdo de
moradores; Sindicato dos Empregados do Comércio de Guaiba, Eldorado do Sul,
Barra do Ribeiro, Charqueadas, Sdo Jeronimo e Arroio dos Ratos; Sindicatos dos
Rodoviarios (GUAIBA, 2001, p.06).

E possivel verificar, a partir do extrato da lei acima, ndo haver paridade entre as
representacdes, sendo a maioria composta por sociedade civil e mercado. Entre os atores do
estado, conta com representacdo de trés secretarias. S3o elas: habitacdo e desenvolvimento
urbano; agdo social e planejamento e coordenagdo. Os atores da sociedade civil sdo quatro
representacdes através de associagdo de moradores e sindicatos da construgdo civil; dos
rodoviarios; ¢ dos empregados do comércio das cidades de Guaiba, Eldorado do Sul, Barra do
Ribeiro, Charqueadas, Sao Jerénimo e Arroio dos Ratos. Cabe mencionar que a escolha ao
assento dessa ultima representagdo ocorre por meio de eleicdo entre os sindicatos dos
empregados do comércio desses trés municipios. Por fim, os atores de mercado contam com
quatro representacdes através da Associagdo Comercial e Industrial de Guaiba (ACIGUA);
Sociedade de Engenharia e Arquitetura de Guaiba; Clubes de Servico; Sindicato da Industria
da Construc¢ao Civil.

No que diz respeito aos membros titulares e suplentes que tém representacdo no CMH,
a lei de criacdo prevé que serdo indicados tanto pelo governo como pelas entidades para o
exercicio de mandato, por periodo de dois anos, ndo havendo, portanto, eleigdes para ocupar as
cadeiras (GUAIBA, 2001).

Em abril de 2009, a referida lei sofreu algumas altera¢des na redagdo, nos artigos 9° e
11°, alterando o nome da pasta que coordena a politica habitacional no municipio. A
denominada Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano passa a ser
Diretoria de Habitagdo, na nova estrutura administrativa do municipio no primeiro mandato de
Henrique Tavares (PTB), sucessor de Manoel Stringhini (MDB).

Vé-se que o CMH de Guaiba foi instituido no mesmo ano da aprovagao do Estatuto da
Cidades (lei n° 10.2572001), que veio regulamentar a previsao constitucional para a questao
urbana no Brasil, instrumentalizar municipios na garantia da fun¢do social da cidade e da
propriedade urbana, definindo-o como responsavel por executar as agdes da politica urbana
(BRASIL, 2001). Tendo em vista a problemética habitacional enfrentada no pais, no ano de
2023, foi criado o Ministério das Cidades e, logo depois a Secretaria Nacional de Habitagao.
Em 2004, comecou a ser formulada a politica habitacional, contando com a contribuicao de
diversos atores sociais na construcdo desta politica, o que culminou um ano depois na aprovagao

da Lei Federal n° 11.124 de 16 de junho de 2005 que institui o Sistema Nacional de Habitacao
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de Interesse Social — SNHIS, cujo principal objetivo ¢ implementar politicas e programas que
promovam o acesso a moradia digna para a populagdo de baixa renda.

Visando implementar a politica municipal de habitagdo Guaiba, além de criar o FMH
com dotacdo or¢amentaria propria, cria o Conselho Municipal de Habitagdo (CMH), no ano de
2001, e, posteriormente, assina o termo de adesdo ao SNHIS, conforme publicado em DOU de
06 de margo de 2009. A partir disso, 0 municipio deu sequéncia a incipientes projetos no ambito
da habitagdo, muito pela via parceirizacao e cooperativas habitacionais.

Além do CMH, podemos mencionar outras instancias participativas ligadas a questao
urbana e habitacional no municipio durante este periodo, como a realizacdo de audiéncias
publicas sobre projetos especificos, como por exemplo a reformulacdo do tracado viario no
entorno da Empresa CMPC!* na regido central da cidade, além de audiéncias sobre obras de
saneamento (GUAIBA, 2011, p.49). Contudo, ndo foi possivel quantificar as audiéncias
publicas que ocorreram devido a auséncia de informacdes, conforme é descrito no Plano Local
de Habitac&o de Interesse Social (PLHIS) realizado em 2011%.

Ainda, segundo o relato do socidlogo vinculado ao Departamento de Habitacdo do
Municipio, que esteve como conselheiro no CMH desde a criacao, o conselho foi implementado
para analisar e fiscalizar determinados projetos e programas no ambito da politica publica de
habitacao. Contudo, a lei de n°® 2816/2011, que reestrutura o Fundo Municipal de Habitacao de
Interesse Social — FMHIS e institui o Conselho Gestor do FMHIS, também extingue o CMH,
que até entdo exercia a funcdo de geréncia do fundo, conforme a lei anterior — n° 1636/2001.

E possivel apreender, mesmo que de forma incipiente, que o conselho exerceu suas
atividades focadas nos projetos e programas que tinham repasses financeiros para execucao e
que, consequentemente, exigia a atuagdo do CMH, sem, no entanto, haver a preocupaciao com
a efetivacdo da politica habitacional e questdo urbana no municipio. Isso pode ser observado
quando, em 2011, o CMH ¢ extinto devido a criacdo do Conselho Gestor do FMHIS, que passa
a exercer o acompanhamento e fiscalizacao de recursos da area. Pode-se dizer que a legislagao
foi impulsionadora para que o CMH fosse criado e contribuiu para que agdes fossem realizadas

por parte do Executivo, muito mobilizada pelas iniciativas no governo federal.

14 A empresa CMPC iniciou suas atividades no Brasil em 2009, quando adquiriu a unidade industrial de Guaiba,
antiga Aracruz Celulose.

15 Plano Local de Habitac&o de Interesse Social — PLHIS, elaborado pelo NTU-SimmLab da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (UFRGS), 2011.
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Conselho Municipal de Seguran¢a da Comunidade (COMSEC)

O COMSEC foi criado a partir da lei de n°® 1970/2005, em carater permanente, como
orgao consultivo e deliberativo para assuntos relativos a seguranga comunitaria no municipio

de Guaiba. A sua composicao, conforme disposto no artigo 2 desta lei dispde:

I - O Prefeito Municipal ou seu representante;

II - Um (01) representante da Camara Municipal de Vereadores

III - o Comandante da Policia Militar de Guaiba;

IV - O Comandante do Corpo de Bombeiros de Guaiba;

V - O Delegado de Policia Civil de Guaiba;

VI — O Presidente da Associacdo Comercial e Industrial de Guaiba -ACIGUA;

VII - o Presidente da Camara dos Dirigentes Lojistas de Guaiba - CDL;

VIII - o Presidente da Unido das Associagdes dos Moradores de Guaiba - UAMG;
IX - O Presidente do Conselho Tutelar;

X — O Presidente do Conselho Municipal Pro-Seguranga Publica de Guaiba -
CONSEPRO;

XI - o Secretario Municipal do Transito de Guaiba ou seu representante;

XII - o Presidente do Sindicato dos Lojistas de Guaiba - SINDILOJAS;

XII - o Presidente do Fundo Municipal de Prevencdo a Violéncia de Guaiba -
FUNPREV;

XIV - o Presidente do Fundo de Reaparelhamento dos Bombeiros de Guaiba -
FUNREBOM,;

XV — O Presidente do Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e Adolescente de
Guaiba - COMDICA;

XVI - um (01) representante da Universidade Luterana do Brasil, Unidade Guaiba -
ULBRA;

XVII - 0 Presidente da Ordem dos Advogados do Brasil Subseg@o de Guaiba - OABRS
- ou seu representante (GUAIBA, 2005, p. 1 e 2).

Quanto a composicao de seus membros ¢ possivel verificar que 0o COMSEC conta com
oito representacdes de atores do estado; trés de atores de mercado e seis atores da sociedade
civil. Destaca-se que, dentro do segmento atores da sociedade civil, hé trés representacdes de
outros conselhos — Conselho Tutelar; Conselho Municipal Pro-Segurancga Publica e Conselho
Municipal dos Direitos da Crianga e Adolescente (COMDICA).

A composi¢ao dos representantes do COMSEC ¢ feita através de indicagdo pelos
respectivos Orgaos e entidades, apoés nomeagao por portaria emitida pelo Executivo. Conforme
a lei de criagdo, cabe ao COMSEC propor a alteragdo da composi¢do por indicagdo de novas
entidades ou 6rgdos, a partir de votacao e aprovacao por maioria simples dos conselheiros, além
do registro a ser feito em ata (GUAIBA, 2005). O mandato também é de dois anos.

Em 2010, a lei criagdo foi reestruturada (lei de n® 2676 de 2010) e, posteriormente, dada
nova redac¢ao, no que tange a composigao do COMSEC pela lein®3517/2017, porém o conselho
permaneceu com a maioria da representacdo vinda da sociedade civil. Estabelece que, dos 13

membros, 1/3 (um tergo) sdo para representantes governamentais e 2/3 (dois tercos) para
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representantes de setores da sociedade civil organizada e do mercado:

I - 04 (quatro) membros, com vinculo direto com a administragdo publica, sendo
funcionario efetivo ou cargo em comissdo, das seguintes secretarias:

a) O Prefeito Municipal ou seu representante;

b) Procuradoria Geral do Municipio;

c) Secretaria de Mobilidade Urbana e Seguranca;
d) Secretaria de Planejamento Urbano.

II - 09 (nove) membros, sem qualquer vinculagdo com a Prefeitura, representantes de
cada uma das seguintes entidades:

a) Conselho Tutelar;

b) Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e Adolescente de Guaiba -
COMDICA;

¢) O Comandante da Brigada Militar de Guaiba;

d) O Delegado da Policia Civil de Guaiba;

e) Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, subse¢ao de Guaiba;

f) Associacdo Comercial e Industrial de Guaiba — ACIGUA;

g) Unido das Associagdes de Moradores de Guaiba - UAMG;

h) Sindicato dos Lojistas de Guaiba - SINDILOJAS;

i) Camara de Dirigentes Lojistas — CDL (GUAIBA, 2017, p. 2).

E possivel observar que a lei estabelece como atores estatais somente aqueles que
exercem atividade na administragdo direta, mas para o presente trabalho sdo considerados todos
aqueles atores que atuam dentro do espago publico, pois, historicamente, possuem condigdes
técnicas de defender seus posicionamentos, porque possuem conhecimento sobre o
funcionamento da burocracia estatal, além de atuarem em outras esferas do Estado, como no
caso dos agentes da seguranca publica, Brigada Militar e Policia Civil de Guaiba.

A discussao a respeito da seguranga publica tomou significado diferente com o advento
da Constitui¢do Federal de 1988, que, além de legitimar a participacdo da comunidade, também
abre espago para a discussdo de uma nova concepcao seguranga publica. Estabelece, em seu
artigo 144, a seguranca publica como “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, ¢
exercida para preservagdao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio,
através dos seguintes 0rgdos” (BRASIL, 1988).

Durante o ano de 2000, ainda no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), foi
instituido o primeiro Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP) no qual se
buscou estabelecer um marco para a politica de seguranga publica, que visava a articulagao de
acdes que envolvesse diferentes 6rgdos e de todos os niveis do governo, com vistas a diminui¢ao
da violéncia no pais (CARVALHO, 2011). Ainda no mesmo ano, foi criado o Fundo Nacional
de Seguranga Publica (FNSP) para apoiar financeiramente os estados € municipios nas acoes

desenvolvidas, o que se tornou um importante mecanismo de cooperagdo, permitindo que
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algumas acdes do PNSP fossem implementadas.

O segundo PNSP foi implementado durante o ano 2003, no primeiro mandato de Luiz
Inacio Lula da Silva, dando forma e buscando fortalecer a politica de seguranca publica, sendo
apresentado o Projeto de Lei (PL) do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). E é nesse
contexto que o municipios passam a criar conselhos de seguranga para receber recursos através
do SUSP.

Durante o percurso de existéncia do COMSEC, no ano de 2007, a Prefeitura Municipal
de Guaiba estabeleceu convénio com o Ministério da Justica para a execugao dos programas
vinculados ao Programa Nacional de Seguranca da Comunidade (PRONASCI), sendo o
municipio contemplado com a¢des do Mulheres da Paz, Protejo e Videomonitoramento a serem
executados no bairro Cohab/Santa Rita. Para isso, foi também criado o Gabinete de Gestao
Integrada (GGI-M).

Segundo relata o assessor do COMSEC, a criacdo do conselho teve por objetivo de
estabelecer a transparéncia nas a¢des do Governo, através de participagdo representativa da
sociedade civil, e dos atores estatais. Esse cenario advém da adesao ao PRONASCI, pois, para
sua implantagdo, necessitavam de acompanhamento sistematico, tendo em vista o volume de
recurso e projetos/agdes sociais previstos. Acrescenta que, durante o periodo destacado, tanto o
COMSEC como o proprio GGI-M, e o Fundo de Protecdo da Seguranca e Violéncia
(FUNPREYV) executaram agdes de planejamento, acompanhamento e fiscalizacao dos referidos
projetos/acdes.

Em 2016, com a extin¢do do programa, as atividades do COMSEC reduziram de forma
significativa, porém seguiu ativo. Atualmente, o Conselho atua no acompanhamento das
politicas publicas de seguranga, principalmente nas a¢des de cercamento eletronico e balada

segura, em parceria com a Secretaria Estadual de Seguranca (RS).

Conselho Municipal de Plano Diretor e Desenvolvimento Integrado (CMPDI)

Instituido através da lei n® 2146/2006, em seu capitulo XVI, artigo 309. A referida lei
foi criada tendo por objetivo tratar sobre a politica de desenvolvimento urbano, rural, social,
ambiental, econdmico, historico, além de instituir o plano diretor de planejamento e gestdo do
municipio de Guaiba.

A referida lei criou o CMPDI o colocando como um 0rgdo de cooperagdo
governamental, de carater consultivo obrigatorio, tendo por objetivo assessorar a prefeitura no

planejamento e desenvolvimento urbano, bem como na interpretacéo e elaboracédo de pareceres
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sobre todas as questdes pertinentes, cujas decisdes ficam sujeitas a homologacgédo do prefeito
(GUAIBA, 2006). Dentre as atribuicbes do CMPDI esté o de:

I) opinar sobre projetos de Lei, decretos de atualizacdo e complementacéo da Lei do
Plano Diretor de Planejamento e Gestdo Municipal, a Lei de Parcelamento do Solo e
do Caédigo de Obras;

I1) sugerir alteracGes, atualizagBes e complementaces da Legislagdo Urbanistica
Municipal; e

I11) fiscalizar o cumprimento da Legislacdo pertinente ao parcelamento do solo, uso
do solo e edificacdes (GUAIBA, 2006).

A partir do extrato da lei acima exposto € possivel verificar que o carater do CMDPI
ndo é somente consultivo, conforme prevé o artigo 309. E sim, se apresenta também como 6rgao
fiscalizador, ao passo que tem como atribuicdes fiscalizar o cumprimento de legislacdes
atinentes ao uso do solo, como manifestar e sugerir alteracbes/complementacdes quanto a
legislagdes e decretos relativos a problematica urbana no municipio.

Estes conselhos passaram a ter relevancia no nivel local, devido a aprovacdo pelo
Congresso Nacional do Estatuto da Cidade, em 2001, que trouxe inovacGes como a necessidade
de elaboracdo de um plano diretor participativo para as cidades com mais de vinte mil
habitantes, tendo por objetivo a organizacgdo para o crescimento destas cidades.

O CMPDI tem por composicdo 13 (treze) membros, nomeados por portaria emitida pelo
prefeito, para desempenhar as funcdes de conselheiro por mandato dois anos consecutivos.
Sendo os candidatos a conselheiros indicados por lista triplice pelas entidades, dos quais o Poder
Executivo Municipal designara 2 (dois) para ocupar o cargo de titular, com supléncia. Como é
possivel observar ndo ha eleicdes para o CMPDI. A composicdo obedecera do CMPDI sera as

seguintes representacdes:

| - 4 (quatro) representantes do Poder Executivo Municipal, sendo eles:

a) 1 (um) representante da Secretaria responsavel pelo Plano Diretor de Planejamento
e Gestdo Municipal de Planejamento e Gestdo Municipal de Guaiba,

b) 1 (um) representante da Secretaria responsavel pelas politicas de desenvolvimento
ambiental;

¢) 1 (um) representante da Secretaria responsavel pelas obras publicas;

d) 1 (um) servidor técnico municipal.

Il - 1 (um) representante da Sociedade de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de
Guaiba - SEAG;

Il - 1 (um) representante da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB - subsec¢éo de
Guaiba;

IV - 1 (um) representante do Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e
Agronomia - CREA - Inspetoria Regional Guaiba;

V -1 (um) representante da Associagcdo Comercial, Industrial e de Servigos de Guaiba
- ACIGUA;
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VI - 1 (um) representante da Unido das Associacdes dos Moradores de Guaiba -
UAMG;

VII - 1 (um) representante de Clubes de Servigos;

VIIlI - 1 (um) representante do Sindicato do Comércio Varejista de Guaiba -
SINDILOJAS;

IX - 1 (um) representante do Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias da
Construcdo Civil - STICC;

X -1 (um) representante do Conselho Regional de Corretores de Imdveis do Estado
do Rio Grande do Sul - CRECI - Delegacia Regional ou 1(um) representante do
Sindicato dos Corretores de Iméveis do Estado do Rio Grande do Sul - Delegacia
Regional; (GUAIBA, 2006, p. 79 e 80).

Conforme podemos verificar a composicdo do CMPDI conta com representacdo de
quatro atores do estado, sendo elas através das secretarias responsaveis pelo Plano Diretor de
Planejamento e Gestdo Municipal de Planejamento e Gestdo Municipal de Guaiba; pelas
politicas de desenvolvimento ambiental; pelas obras publicas; e um servidor técnico municipal.
Na referida lei ndo da nome as secretarias, apenas indica aquilo que pode ser escopo de atuacdo
de cada uma. As representactes dos atores de mercado somam trés, contam com a Sociedade
de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Guaiba (SEAG); a Associacdo Comercial,
Industrial e de Servigos de Guaiba (ACIGUA); Clubes de Servicos e Sindicato do Comércio
Varejista de Guaiba (SINDILOJAS). Por fim os atores da sociedade civil através de cinco
representacdes sendo da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB); Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA); Unido das Associacdes dos Moradores de
Guaiba (UAMG); Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias da Construcédo Civil (STICC) e
Conselho Regional de Corretores de Imoéveis do Estado do Rio Grande do Sul (CRECI) ou
Sindicato dos Corretores de Imdveis do Estado do Rio Grande do Sul.

Nota-se que o segmento sociedade civil no CMPDI héa representacdo de categorias
profissionais e sindicatos entre as principais representacdes, como vimos anteriormente nos
CMH e COMSEC. Destaca-se também a representacdo das associa¢fes de moradores através
da UAMG como Gnico segmento da populagéo usuéria de servicos publicos.

Em setembro de 2020, foi possivel o contato com a pessoa responsavel pelo secretariado
do CMPDI, na ocasido tinha-se por objetivo ter acesso a producdo deciséria do conselho, a
época em que o desenho da presente pesquisa consistia em analisar aquilo que os conselhos
estavam produzindo. Naquela ocasido, nos informou que os materiais relativos ao conselho
estavam todos fisicos na sede da prefeitura e a disposi¢édo para consulta e cépias locais, tais
materiais consistiam em atas datadas a partir do ano de 2011. Desde que foi criado, em 2006, o

CMPDI segue ativo no municipio.
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Conselho Municipal de Transporte (CMT)

O CMT foi o unico a ser instituido por decreto, posteriormente regulamentado pela lei
de n° 1614 de 2001, que dispde sobre a reestruturagao do transporte coletivo de passageiros,
também traz em seu artigo 8° que o CMT constitui um 6rgdo consultivo, cujas fungdes sao
centralizar as demandas sociais de transporte coletivo, contribuir para a avaliacdo da qualidade
dos servigos e opinar sobre suas modificagdes (GUAIBA, 2001).

O decreto 056/2001 traz, em seu artigo 1°, que sua composi¢do contara com os seguintes

membros:

I - Pelo Secretario Municipal dos Transportes, que o presidira;

II - Pelos representantes das empresas do transporte coletivo convencional e seletivo;
III - Pelo representante da Sociedade Unido dos Motoristas de Guaiba - ASSUMGUA
(Taxi);

IV - Pelo representante da Associagdo dos Transportadores Escolares de Guaiba -
ATEG;

VI - Pelos representantes escolhidos dentre associagdes de bairros das seguintes zonas
geograficas da cidade: a) Sul (Passo Fundo, Malessa, Primavera, Sdo Jorge, Vila
Iolanda e Florida); b) Central (Centro, Engenho e Parque 35); ¢) Centro-Oeste
(Colina, Vila Nova, Cel. Nassuca ¢ Nossa Sr.%. de Fatima); d) Norte (Santa Rita ¢ Rui
Coelho Gongalves); e) Oeste (Jardim dos Lagos, Logradouro, Bom Fim e Séo
Francisco); f) Sudoeste (Pedras Brancas) (GUAIBA, 2001).

Quanto a distribui¢do das representagdes no CMT, hd uma representacdo do estado
através do secretario municipal da Secretaria dos Transportes. Os atores de mercado contam
com duas representacdes, através da Associacdo dos Transportadores Escolares de Guaiba
(ATEGQ) e dos representantes das empresas do transporte coletivo convencional e seletivo, sendo
que a lei ndo especifica quantos representantes, nem de quais empresas. Ressaltamos que, na
cidade, ha duas empresas que realizam o servigo, sdo elas: Expresso Assur Ltda. e Expresso Rio
Guaiba Ltda. J4 os atores da sociedade civil sdo dois, representados através da Sociedade Unido
dos Motoristas de Guaiba (ASSUMGUA) e por representantes escolhidos entre seis associagdes
de moradores de bairros das regides sul, central, centro-oeste, norte, oeste e sudeste. Cabe
salientar que, na alteracdo da lei ocorrida dois anos depois, essas associagdes de bairros foram
substituidas pela Unido das Associacdoes dos Moradores de Guaiba (UAMG), conforme
Veremos a seguir.

A lei estabelece ainda que a Secretaria Municipal dos Transportes serd a responsavel por
realizar o chamamento das associacdes de bairros interessadas, que indicardo seus
representantes para assento no CMT, até 30 (trinta) dias da convocagio (GUAIBA, 2001). As

demais representacoes sao indicadas pelos respectivos 6rgaos e entidades, nao havendo elei¢des
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para o composi¢cdo do CMT.

Em 2003, o CMT teve a composi¢cdo de seus membros alteradas através da lei n

1782/2003, passando a ter as seguintes representagdes:

I - Pelo Secretario Municipal dos Transportes, que o presidira;

II - Pelo representante das empresas do transporte coletivo convencional;

III - pelo representante das empresas do transporte seletivo;

IV - Pelo representante dos taxistas de Guaiba;

V - Por um representante da ACIGUA;

VI - Por um representante do SINDILOJAS;

VII - por um representante da Unido das Associa¢cdes Municipais de Guaiba (UAMG);
VIII - por um representante do Sindicato dos Motoristas e cobradores de Guaiba;

IX - Um representante escolhido dentre todos os Sindicatos de Trabalhadores com
sede em Guaiba (GUAIBA, 2003).

Como ¢ possivel observar, o CMT passa a contar com representaciao de nove segmentos
em sua composi¢do, sendo que dois atores de mercado passaram a compor quando a lei foi
alterada, a ACIGUA e SINDILOJAS. Com destaque também para a inclusdo da Unido das
Associagdes Municipais de Guaiba (UAMG) em substitui¢do aos/as representantes das
associagdes comunitarias das cinco zonas da cidade. Aqui se verifica o inicio de um processo
de mobiliza¢do e formalizacdo da UAMG, fundada em 1989, como entidade representante das
associagdes comunitarias de Guaiba.

O regimento interno, instituido a partir do decreto 51/2004, versa sobre a organizagao e
funcionamento das reunides, atribui¢des dos membros e quanto a formulagdo de pareceres pelos
conselheiros. Tanto que ha um capitulo do decreto que discorre somente sobre elaboragdo de
pareceres, € em no artigo 4°, que trata sobre a ordem que ocorrerdo os trabalhos do CMT, no
inciso III vai constar que terd “deliberagcdo, quando a pauta for relativa as tarifas dos servicos
de transporte publico”, seguido pelo inciso IV “formulagdo de parecer e ata da reuniao”.

Pautas como o valor do tarifario do transporte pablico e a precariedade dos servigos
prestados, no que refere a estrutura fisica e 0s horarios restritos dos transportes estiveram
presentes no interior no CMT. Além de discussbes como alternativas de transporte para a
populacdo guaibense, visto que, a época, havia apenas o transporte pablico intermunicipal
terrestre e, nas ocasifes em que a Ponte Movel do Guaiba precisava de manutengdo ou deixava
de funcionar, ndo se podia chegar e nem sair da cidade. Como alternativas a isso, em 2011, foi

inaugurado o transporte hidroviario®, que passou a fazer travessia de passageiros entre as

16 Matéria do jornal online GHZ Geral “ Travessia de catamara entre Porto Alegre e Guaiba € inaugurada
nesta quinta-feira: Fonte: https://gauchazh.clicrbs.com.br/geral/noticia/2011/10/travessia-de-catamara-
entre-porto-alegre-e-guaiba-e-inaugurada-nesta-quinta-feira-3541252.html



https://gauchazh.clicrbs.com.br/geral/noticia/2011/10/travessia-de-catamara-entre-porto-alegre-e-guaiba-e-inaugurada-nesta-quinta-feira-3541252.html
https://gauchazh.clicrbs.com.br/geral/noticia/2011/10/travessia-de-catamara-entre-porto-alegre-e-guaiba-e-inaugurada-nesta-quinta-feira-3541252.html
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cidades, ja a nova ponte do Guaiba foi inaugurada mais recentemente, no ano de 2020. Ela
possui cerca de 36 metros de altura e permite que embarcacgdes de grande porte passem, sem
que haver interrupcdes no transito da BR116, como ocorre com a ponte mével.

Durante uma audiéncia publica para tratar sobre o transporte intermunicipal, ocorrida
na Camara Municipal de Guaiba conjuntamente com politicos da Camara Municipal de Porto
Alegre, no ano de 2009, o entdo presidente do CMT fala sobre o aumento da tarifa dos
transportes intermunicipais e sobre os argumentos e justificativas utilizados pela empresa

responsavel pelos transportes:

Mas o que esta sendo feito para que isso seja corrigido? Nada! Quatro anos, e, de la
para cd, ndo foi feito nada de correcdo. Entdo, eu digo assim: como as passagens hoje
estdo nesse valor, alegam eles que estd mais cara a manutencgdo dos veiculos, que estdo
trabalhando no vermelho. Se estivessem trabalhando no vermelho, ja teriam quebrado,
mas ndo é o que se V& ai. Eles estdo viajando de carrdo por ai! De carrdo! Alegam eles
também que o transporte alternativo estdo os prejudicando. Mas quem é o culpado
pelo uso do transporte alternativo, sendo a prépria empresa? A propria empresa é
culpada por tudo isso. Vao culpar quem? Aqueles que querem trabalhar? Que
cologquem o transporte para eles trabalharem, para que eles ndo usem o transporte
alternativo (INFORMACAO VERBAL, 2009)".

A informacdo verbal por parte de um representante do CMT, durante essa audiéncia
publica, traz que quatro anos antes, ou seja, em meados em 2005, o conselho buscou junto a
METROPLAN?® respostas quanto alguns questionamentos, como a constru¢do do terminal no
bairro Nossa Senhora de Fatima, “nds encaminhamos um oficio, com copias a METROPLAN,
a Camara de Vereadores, a Prefeitura de Guaiba, a Assembleia Legislativa, também, ao
Ministério Publico, e até hoje, desde aquela data, n6s ndo recebemos nenhuma resposta”
(INFORMACAO VERBAL, 2009). Se, por um lado, a fala expressa acima demonstra que 0
conselho foi afastado do processo de deciséo, por outro diz sobre a importancia da mobilizagéo
no sentido de vocalizagdo de suas demandas ao poder publico, bem como aos demais 6rgéos de
fiscalizacdo das politicas publicas.

Acresce, ainda, nao ter sido realizado um didlogo amplo com a comunidade guaibense

7 Fala do presidente do CMT, durante Audiéncia Publica na Camara Municipal de Guaiba, José Cldvis Pereira
Lazzarin, em 2009. Disponivel em
https://camarapoa.rs.gov.br/site/anais_sessoes_plenarias_antigas/2009/06/20/007a%20ap%20-
%2020junh02009.htm

18 METROPLAN - Fundagéo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional é o 6rgdo responsavel pela
elaboracdo e coordenacdo de planos, programas e projetos do desenvolvimento regional e urbano do Estado do
Rio Grande do Sul. Atua também no gerenciamento do Transporte Coletivo Intermunicipal nos municipios da
Regido Metropolitana (34 municipios) e Aglomera¢fes Urbanas (34 municipios). Suas agdes referem-se ao
planejamento e controle operacional do sistema: horario, itinerario, condigdes da frota, urbanidade do pessoal de
operacdo, célculo tarifario e  regulamentacdo  do  transporte  de  fretamento. Fonte:
http://www.metroplan.rs.gov.br/conteudo/1598/?A_Metroplan



https://camarapoa.rs.gov.br/site/anais_sessoes_plenarias_antigas/2009/06/20/007a%20ap%20-%2020junho2009.htm
https://camarapoa.rs.gov.br/site/anais_sessoes_plenarias_antigas/2009/06/20/007a%20ap%20-%2020junho2009.htm
http://www.metroplan.rs.gov.br/conteudo/1598/?A_Metroplan
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e aquilo que vinculavam era de que a construc¢ao do terminal reduziria o valor cobrado da tarifa
do transporte intermunicipal, contudo, o que de fato aconteceu, segundo a informagdo verbal
(2009) “houve um pequeno retrocesso no pre¢o da passagem, mas, depois, as passagens
retornaram aos patamares antigos, tornando-se mais caras ainda”. Sobre as principais fontes

que subsidiam o transporte publico no pais, Gomide e Galindo (2013, p. 36) trazem:

O Vale Transporte, instituido em 1985, continua sendo uma importante fonte de
subsidio direto aos usuarios dos servicos, financiado pelas empresas empregadoras,
mas esta restrito aos trabalhadores do mercado formal de trabalho. Além disso, as
gratuidades e descontos de tarifa para determinados grupos de usuarios, da forma
como s3o financiadas no Brasil, tém um viés extremamente regressivo, pois sdo
sempre bancadas via recurso dos proprios passageiros pagantes (subsidio cruzado).

Nesse sentido, fica a cargo da gestdo municipal a administrag¢do do sistema de transporte
coletivo, definindo o valor a ser subsidiado. E, para isso, adotam o modelo de concessdo dos
servicos para empresas privadas, que, por sua vez, assumem os custos relativos a operagao, a
manutengao ¢ a conservacao da frota de 6nibus e com despesas dos trabalhadores.

Importante trazer que, entre os marcos regulatorios do transporte ptblico no pais, esta o
Estatuto das Cidades, instituido a partir da lei n° 10257 de junho de 2001, que regulamenta os
artigos 182 e 183 da CF/88 e estabelece diretrizes gerais para a politica urbana. Entre as
diretrizes estabelecidas, estd a garantia do direito a cidades, aqui entendido como conceito
ampliado, cujas garantias inclui, entre outras, o acesso ao transporte publico de qualidade.
Posteriormente, através da lei n. 12.587 de 2012, ¢ instituida as diretrizes da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana, atribuindo aos municipios a responsabilidade de “planejar, executar e
avaliar a politica de mobilidade urbana, bem como promover a regulamentacao dos servigos de
transporte urbano” (BRASIL, 2012).

A partir disso, todo municipio com mais de 20 mil habitantes deveria elaborar o Plano
de Mobilidade Urbana com o objetivo investir de forma planejada em melhorias na locomogao
nas cidades, tendo prazo de trés anos. E a ndo elaboracao do refer ido plano deixa o municipio
impedido de receber recursos federais para a politica de mobilidade urbana. De acordo com o
Censo Demografico 2010 (IBGE), no Brasil, hd 5.565 municipios, destes, 1.043 municipios
possuem entre 20.001 e 50 mil habitantes. E, segundo o portal da EBC, no ano de 2015, deste
total de municipios somente 500 cumpriram o primeiro prazo estabelecido, que foi
posteriormente prorrogado por quatro vezes, sendo a ultima prorroga¢do dada pela medida
provisoria de n° 906/2019 com prazo até 12 de abril de 2021 para que os municipios se adequem.

Dentro desse processo de evolucao da politica urbana nacional, comeca-se a pensar a
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problematica de transporte como mobilidade. Nesse cenario, a cidade de Guaiba busca também
se adequar. O que fica evidente, a partir da reformulacdo de suas normativas, criando o fundo
municipal de mobilidade urbana e o conselho de mobilidade urbana, a partir da lei 3344/2015,

e, assim, extinguindo o antigo CMT.

Conselho Municipal de Desenvolvimento (COMUDE)

Criado a partir da lei municipal de n°® 1783/2003, o COMUDE tem como objetivo
promover o desenvolvimento local, harmonico e sustentado, através da integracao das agdes do
poder publico com as organizagdes privadas, as entidades da sociedade civil organizada e os
cidadaos, visando a melhoria da qualidade de vida da populagdo, a distribuicdo harmdnica e
equilibrada da economia e a preservagao do meio ambiente, conforme expresso no art. 2° da
referida lei.

Os municipios no Estado do Rio Grande do Sul comegaram a instituir os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento (COMUDES)), a partir do final dos anos 1990, porém tiveram
maior expansao a partir de 2003, como ¢ o caso do municipio pesquisado. Para a compreensao
dos COMUDES criados nos municipios do Estado, € importante trazer a respeito dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDES) institucionalizados a partir da aprovacao da Lei
Estadual n°® 10.2833/1994, que traz definicdo e atribui¢cdes desses conselhos, sendo
posteriormente regulamentada pelo Decreto 35.764/1994. Os COREDES tém constituicao
juridica propria em cada regido, sendo que o foro juridico aplica-se na cidade referéncia onde
esta instalada a sua sede politico-administrativa. H4 28 COREDES instituidos, sendo Guaiba
parte integrante do COREDE metropolitano Delta do Jacui, que passou a existir em 1996. A
composicao de cada COREDE contempla distintas estruturas de representacao regional: 6rgaos
publicos; deputados (federais e estaduais) com domicilio na regido; prefeitos; presidentes das
camaras de vereadores; presidentes dos COMUDES; representacdes das institui¢cdes de ensino
superior; sindicatos patronais e de trabalhadores e entidades da sociedade civil organizada
(associagdes, cooperativas, movimentos sociais) (BUTTENBENDER, SIEDENBERG e
ALLEBRANDT, 2011).

De acordo com Buttenbender, Siedenberg e Allebrandt (2011), o embasamento para a
criagdo dos COREDES encontra-se no disposto na Constituicdo Estadual de 1989%, em seu

19 Disponivel em:
http://www2.al.rs.gov.br/dal/LinkClick.aspx?fizeticket=1iPguzuGBtw%3d&tabid=3683&mid=535. Acesso em
setembro de 2021.
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artigo 149, pardgrafo 8: “os orcamentos anuais e a lei de diretrizes orgamentarias,
compatibilizados com o plano plurianual, deverdo ser regionalizados e terdo, entre suas
finalidades, ade reduzir as desigualdades sociais e regionais”. Em seu artigo 167, a constitui¢ao

trata sobre as caracteristicas desses 0rgaos:

A definicdo das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de desenvolvimento
caberd a 6rgdo especifico, com representacdo paritaria do Governo, do Estado e da
sociedade civil, através dos trabalhadores rurais e urbanos, servidores publicos e
empresarios, dentre outros, todos eleitos em suas entidades representativas (RIO
GRANDE DO SUL, 1989).

Assim, os COREDES “devem ser entendidos como foruns regionais de discussao sobre
estratégias, politicas e acdes que visam o desenvolvimento regional, constituidos como pessoas
juridicas de direito privado, organizados sob a forma de associagdes civis sem fins lucrativos”
(BUTTENBENDER, SIEDENBERG e ALLEBRANDT, 2011, p. 313). Seus objetivos
principais sdo: a) promocdo do desenvolvimento regional harménico e sustentavel; b) a
integracdo dos recursos e das agdes do Governo e da regido; c) a melhoria da qualidade de vida
da populacéo; d) a distribuicdo equitativa da riqueza produzida; €) o estimulo a permanéncia do
homem em sua regido; e f) a preservacgdo e recuperacdo do meio ambiente.

Constituem instrumentos importantes para a regionalizacdo do orcamento estadual, de
forma a atender o previsto na legislagdo no que diz respeito ao controle e a distribuicdo de renda
equanime entres os municipios onde estdo os COMUDES. Nesses espacos ocorre a prestacao
de contas pelo Estado relativos aos valores arrecadados e investidos em cada COREDE como
por exemplo, valores arrecadados com o ICMS, IPVA, e valores investidos em politicas
publicas como seguranca, saude.

Dito isso, 0 COMUDE foi instituido em Guaiba, no inicio do ano 2003, com a seguinte
composicao:

S0 membros natos do Conselho de Representantes:
| - o Prefeito Municipal,;
Il - os Titulares do Poder Judiciario e do Ministério Pablico;

I11 - os presidentes das Comissdes Setoriais;
IV - do Presidente da Cdmara de Vereadores.

Também sdo membros, com assento no Conselho de Representantes, mediante
indicacéo de suas entidades:

I - dois (2) representantes das classes empreendedoras, por suas associagcdes ou
sindicatos, urbanos ou rurais;

Il - dois (2) representantes das classes trabalhadoras, por suas associa¢des, urbanos ou
rurais;

Il - quatro (4) representantes de entidades da sociedade civil, formalmente
organizadas, com sede no Municipio;
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IV - trés (3) cidaddos do Municipio, que por sua atuacdo, tenham concretizado
significativa contribuicéo a sociedade guaibense (GUAIBA, 2003).

A lei de criacdo do COMUDE elenca como membros natos quatro representacfes que
considero aqui como sendo atores do estado, séo elas: o prefeito, titulares do Poder Judiciério
e Ministério Publico, presidente das comissdes setoriais e presidentes da Camara de Vereadores.
Os atores da sociedade civil contam com assento de trés segmentos distintos: representantes das
classes trabalhadoras, por suas associacdes urbanas e rurais; representantes de entidades que
tenham atividades no municipio e cidaddos que atuem e tenham contribuicéo significativa no
municipio. E, por fim, os atores de mercado que possuem assento no conselho atraves de um
segmento, representante da classe empreendedora, por suas associacdes e sindicatos, tanto
urbanos como rurais.

De acordo com a lei de criagdo do COMUDE, os assentos destinados aos representantes
das classes empreendedoras, das classes trabalhadoras e de entidades da sociedade civil
“obedecera a critério paritario, respeitando-se o equilibrio na composi¢do das vagas”
(GUAIBA, 2003). Contudo, na lei ndo é especificado de que forma acontecera o equilibrio na
composi¢do, tampouco é expresso no regimento interno. Logo, subentende-se que, entre as
entidades que forem concorrer a vaga ao assento no COMUDE ocorrera eleicdo (votacdo), bem
como alternancia entre a titularidade e supléncia para o assento do conselho.

O COMUDE também conta com a seguinte estrutura basica para seu funcionamento, de
acordo com seu artigo 4°: | - Assembleia Geral Municipal; Il - Conselho dos Representantes;
Il - Diretoria Executiva; IV - Conselho Fiscal; V - Comissfes Setoriais. Sendo essa ultima,
normalmente, composta por representantes do COREDES ao qual estéa vinculado o conselho,
no caso de Guaiba, ao COREDE metropolitano Delta do Jacui, considerada essa comissao
setorial como um dos membros natos com assento a representacdo no COMUDE. Importante
trazer que esse conselho foi um dos poucos que ndo sofreram alteracdes significativas em sua
lei de criacdo, havendo uma nova redacdo dada pela lei n°® 3232 de 2014, que inclui no artigo 3°
mais uma competéncia “exercer o controle social dos servigos publicos de saneamento basico”.

O conjunto de normativas que tratam a respeito da criagdo dos COMUDES nos
municipios advém da esfera Estadual, com a lei que instituiu os COREDES em 28 regifes do
Estado do Rio Grande de Sul, o que difere dos demais conselhos, cujas orientagcbes para
implantacdo vém de leis federais. Entretanto, é importante referir que, embora haja essa
diferenca quanto a inducéo para a criacdo desses conselhos, ha similaridade, ao passo que existe

uma forma de indu¢do, mesmo vindo de instancias diferentes, no caso estadual.
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Conselho Municipal do Idoso (CMI)

O CMI foi criado a partir da lei n® 1788/2003, cujas caracteristicas sdo expressas como
0rgdo permanente, paritério e deliberativo, composto por igual nimero de representantes do
governo e organizacdes representativas da sociedade civil ligadas a &rea de politicas, programas
e projetos destinados a pessoa idosa, conforme expresso no artigol1° da referida lei. O seu artigo
3° versa sobre a composicdo das representacdes, traz a previsao de doze (12) membros titulares
e seus respectivos suplentes com representantes indicados pelos 6rgaos e entidades, conforme

abaixo:

I - Do Governo Municipal:

a) um representante da Secretaria Municipal da Administracdo e Recursos Humanos;
b) um representante da Secretaria Municipal da Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
c) um representante da Secretaria Municipal de Educagdo;

d) um representante da Secretaria Municipal da Sadde;

e) um representante da Secretaria Municipal de Assisténcia Social;

f) um representante da Secretaria Municipal de Obras e Viacdo.

Il - De organizagdes representativas da sociedade civil ligadas a area:

a) um representante dos Rotary's Club’s de Guaiba;

b) um representante das Associa¢gdes Comunitarias de Guaiba;

c¢) um representante dos Grupos da Terceira ldade de Guaiba;

d) um representante das Entidades de Aposentados de Guaiba;

e) um representante da Liga Feminina de Assisténcia a Salde;

f) um representante de instituicdes que lidam diretamente com idosos (GUAIBA,
2003).

Como se observa no extrato da lei acima, o CMI é o unico conselho que ndo possui
atores de mercado em sua composicdo, contando apenas com atores da sociedade civil e do
estado, representado, respectivamente, por seis entidades e érgdos cada. Ainda no artigo 3°,
paragrafo Unico, estabelece que os atores representantes titulares e suplentes do CMI serdo
indicados pelas respectivas entidades e 6rgéos.

Em alteracdo posterior da lei, ocorrida em 2019, a composi¢do do CMI passa a contar
com 10 6rgdo e entidades, sendo cinco representantes do estado através das secretarias de
Assisténcia Social; Educacdo; Saude; Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e Gabinete do
Prefeito, e cinco representantes de entidades através da associa¢ao de aposentados; associaces
ou movimentos da pessoa idosa devidamente legalizada e em atividade; representantes de outras
entidades que comprovem possuir politicas permanentes de atendimento e promocdo dos

direitos da pessoa idosa.
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Em matéria no Jornal Gazeta Centro-Sul?®®, a alteracdo de 12 para 10 membros da
composicgdo fez-se necessaria para deixar a escolha dos representantes do estado mais flexivel
e atualiza os critérios de indicacdo dos representantes da sociedade, como as entidades que
manifestarem interesse de compor o CMI comprovar atuacdo no campo da promocdo dos
direitos dos idosos, e estarem registradas no Conselho.

No Brasil, 0s debates sobre as pessoas idosas surgem na década de 1970 e culminam
com a Constituicao Federal de 1988, que traz em seu artigo 230 “a familia, a sociedade e o
Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas, assegurando sua participacao na comunidade,
defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida”. Nesse cendrio, a partir
de 1990, inicia-se o0 processo de discussdo sobre a implementacdo da Politica Nacional da
Pessoa Idosa (PNI), promulgada pela lei federal de n® 8.842 de 1994 e regulamentada pelo
decreto n° 1.948, em 1996. Em seus artigos 6° e 7°, estabelece diretrizes para a criacdo de
conselhos nas trés esferas da federacéo, e fixa critérios e competéncias como a de “supervisao,
acompanhamento, fiscalizacdo e avalicdo”, contudo, ndo estabelece como competéncia o
controle sobre a aplicacdo de recursos financeiros nas acdes dessa politica (COELHO,
ALMEIDA, MARTELLI e LUCHMANN, 2019). Mesmo tendo a PNI estabelecido as
diretrizes para a criacdo de conselhos nas trés esferas da federacdo, o Conselho Nacional dos
Direitos do Idoso (CNDI) foi instituido somente em 2002, por meio do decreto n® 4227/2002%,
que, a época, estabelecia entre suas competéncias, além de supervisionar e avaliar a Politica
Nacional do Idoso, também estimular e apoiar tecnicamente a criacdo de conselhos de direitos
nos estados e municipios.

O CMI de Guaiba, dentre os oito conselhos pesquisados, é o Gnico que faz mencéo a
outras IPs em seu regimento interno. Em dois artigos, tratam a respeito das Conferéncias
Municipais, cuja atribui¢@o do colegiado é “convocar e promover as conferéncias de direitos da
pessoa idosa em conformidade com o Conselho Nacional de Direitos do Idoso (CNDI)”. No
municipio, foram realizadas quatro conferéncias, a Gltima ocorrida em 201822, além de outras
atividades, como seminarios e reunides tematicas com temas relativos aos direitos da populagédo
idosa.

O CMI faz parte do grupo de conselhos de tipo C2, disseminados em ambito local de

maneira parcial e desigual, pois ndo ha inducdo de recursos federais para sua criacdo e

20 Fonte: https://www.gazetacentro-sul.com.br/noticia.php?id=18018. Acesso em setembro de 2021.

2L O decreto que instituiu 0 CNDI, em 2002, é alterado posteriormente pelo decreto n°5109/2004 e mais
recentemente pelo decreto n® 9893 de 2019.

22 Fonte: https://www.camaraguaiba.rs.gov.br/portal/index.php?sec=npag&id=10506. Acesso em setembro de
2021.
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funcionamento. No entanto, considera-se que as normativas federais podem ter tido
contribuicdo positiva para a implementagdo e atuacdo desse conselho, uma vez que
desempenham funcdo importante de fomento as acdes e as politicas sociais para a populagédo

idosa no municipio.

Conselho Municipal do Desporto (CMD)

Instituido pela lei n® 2077/2006, ¢ caracterizado como Orgao de assessoramento,
deliberacdo, disciplina, fiscalizagdo, normatizacdo e promoc¢ao das modalidades esportivas no
municipio. Esta diretamente vinculado ao gabinete do prefeito.

Tem como objetivo o desenvolvimento de programas que promovam a massificagdo
planejada da atividade fisica para a populacdo guaibense, bem como a melhoria do padrao de
organizacdo, gestdo, qualidade e transparéncia do esporte municipal. O CMD ¢ responsavel,
ainda, pela inscricdo e registro de todas as entidades e 6rgdos esportivos no ambito do
municipio.

A composi¢ao do CMD conta com treze (13) membros, sendo:

I - um representante da Secretaria Municipal de Turismo, Desporto e Cultura -
SETUDEC;

II - um representante da Diretoria de Esportes;

III - quatro representantes indicados pelas Ligas Esportivas Municipais;

IV - um representante dos profissionais em educag@o fisica com registro no CREF/RS;
V - dois representantes de entidades esportivas ndo pertencentes a ligas esportivas;
VI - um representante indicado pelo Sindicato dos Lojistas de Guaiba - SINDILOJAS;
VII - um representante indicado pela entidade de classe da industria do Municipio -
Servigo Social da Industria - SESI;

VIII - um representante indicado pela Universidade Luterana do Brasil, desde que
mantenha curso regular de educagao fisica no Municipio de Guaiba;

IX - um representante da 12* Coordenadoria Regional de Educacdo-CRE, que abranja
Guaiba, responsavel pela administracdo de educagdo fisica e desportos, que serad
membro nato deste Conselho (GUAIBA, 2006).

A composicao neste conselho conta com trés representantes dos atores do estado através
da Secretaria Municipal de Turismo, Desporto e Cultura (SETUDEC); Diretoria de Esportes e
al2* Coordenadoria Regional de Educagdo (CRE). Ha duas entidades que compdem os atores
de mercado. Sdo elas a entidade de classe da industria do Municipio - Servigo Social da
Industria (SESI) e o Sindicato dos Lojistas de Guaiba (SINDILOJAS). J4 os atores da sociedade
civil contam com quatros das entidades, com quantidades de assentos diferentes, sendo um
representante pela Universidade Luterana do Brasil (ULBRA) e um representante da categoria

de profissionais em Educagdo Fisica com registro no CREF/RS; pelas entidades esportivas nao
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pertencentes a ligas esportivas hé dois assentos e pelas Ligas Esportivas Municipais sdo quatro.
A composi¢ao do CMD ocorre através de indicagao tanto pelas Entidades, quanto pelos proprios
orgaos do estado, ndo havendo eleigdes para a sua composicao.

Em ambito nacional, o Conselho Nacional de Desportos (CND) foi criado durante o
regime militar, o que possibilitou que o Estado tivesse poder de intervir nas organizagdes
esportivas (clubes e times), nas federacdes e confederacdo e até nas competicdes organizadas

no pais.

De 1939 a 1941, estudos foram realizados para fundamentar a cria¢do de um marco
legal para o esporte. O Presidente Getulio Vargas criou a Escola de Educagdo Fisica
da Universidade do Brasil (atual UFRJ), o Conselho Nacional de Desportos (CND),
6rgdo normatizador do esporte brasileiro que, até 1986, garantiu a total subserviéncia
das entidades esportivas nacionais ao Governo Central [...] (ALVES, PIERANTI,
2007, p.11).

Segundo Alves e Pieranti (2007), a partir de 1980, o esporte e praticas esportivas
passaram a ter entendimento mais amplo e o papel do Estado nesse setor no Brasil comegou a
ser questionado. Com o advento da Constitui¢do Federal de 1988, a nova visdo sobre o esporte
brasileiro consolida-se e, em seu artigo 217, traz a regulacdo do setor como sendo dever do
Estado o fomento a praticas desportivas formais e nao-formais, como direito de cada um,

observados:

I - a autonomia das entidades desportivas dirigentes e associagdes, quanto a sua
organizagdo e funcionamento;

IT - a destinagdo de recursos publicos para a promogdo prioritaria do desporto
educacional e, em casos especificos, para a do desporto de alto rendimento; III - o
tratamento diferenciado para o desporto profissional e o ndo- profissional;

IV - a protegdo e o incentivo as manifestagdes desportivas de criagdo nacional.

O CND foi extinto do Brasil em 1993 e, durante um periodo, nenhum 6rgao em nivel
nacional pela regulacao e regulamentacao de todos os esportes e suas respectivas federagoes e
confederacdes. No ano de 1998, com a lei 9.615, comegaram a ser instituidas normais gerais
para o desporto no pais, com diretrizes para o sistema brasileiro de desporto, pautada na
descentralizacdo das politicas voltadas para a area nas esferas estaduais e municipais. O que, de
certa forma, contribuiu para que municipios iniciassem o processo de pensar politicas para a
area conforme as caracteristicas locais de sua regido.

Em 2002, através de decreto n® 4.201, foi criado o Conselho Nacional do Esporte (CNE)
e, um ano depois, teve a criagdo do Ministério do Esporte. Em Guaiba, o CMD ja se encontrava

inativo por ocasido da coleta de dados para a pesquisa. Também ndo foi possivel ter acesso a
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fontes de informagdes mais robusta sobre o historico e estudos aprofundados sobre esse

conselho.

Conselho Municipal de Turismo (COMTUR)

Instituido em Guaiba pela lei n°® 2079/2006 como 6rgdo consultivo e deliberativo que
tem por objetivo planejar, estabelecer e coordenar as agdes voltadas a formulacao da politica
municipal de turismo.

Em seu artigo 2°, estabelece que o COMTUR sera constituido por 10 (dez) membros

nomeados pelo Prefeito Municipal e contara com as seguintes representagoes:

I - Um representante da Secretaria de Turismo, Desporto e Cultura;

II - Um representante da Secretaria de Mobilidade Urbana e Seguranga;

III - Um representante da Secretaria de Planejamento Urbano;

IV - Um representante da Secretaria de Agricultura e Meio Ambiente;

V - Um representante da Secretaria de Trabalho e Desenvolvimento;

VI - Um representante dos Atrativos Turisticos de Guaiba;

VII - Um representante da Associacdo Tradicionalista de Guaiba;

VIII - Um representante da Associagdo Comercial e Industrial - ACIGUA;

IX - Um representante dos setores de hotéis e hospedagens de Guaiba;

X- Um representante dos setores de bares, restaurantes e similares (GUAIBA, 2006).

Na composicdo do COMTUR, ha cinco atores do estado representados através das
secretarias de Turismo, Desporto e Cultura; Mobilidade Urbana e Seguranca; Planejamento
Urbano; Agricultura e Meio Ambiente e Trabalho e Desenvolvimento. Os dois atores da
sociedade civil estdo representados através de setores dos atrativos turisticos e da associacdo
tradicionalista de Guaiba. Por fim, os trés atores de mercado representados através da
Associagdo Comercial e Industrial (ACIGUA); dos setores de hotéis e hospedagens; e dos
setores de bares, restaurantes e similares de Guaiba. Foi estabelecido pela lei que cada entidade
e orgdo indicard um membro titular e um membro suplente para o assento no COMTUR.

As politicas publicas voltadas para o turismo no Brasil tiveram inicio com a criagdo da
Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR) e o Conselho Nacional de Turismo (CNTur) em
1966, cujo um dos objetivos consistia em elaborar a Politica Nacional de Turismo (PNT). Nesse
segmento, em 1991, o CNTur foi extinto e a EMBRATUR foi incumbida de formular, coordenar
e executar a PNT. Um ano depois foi criado o conselho consultivo com a finalidade de auxiliar
na formulacdo da PNT, instituida pela lei 4.769/94, e que comegou a ser implantada no ano de
1996. Seguindo as iniciativas de descentralizacdo do contexto brasileiro, a PNT também

estabeleceu a descentralizagdo da gestdo das politicas de turismo do pais, transferindo a
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responsabilidade do planejamento para os municipios, visando promover a participacdo da
comunidade, pois “sdo os municipes que conhecem as potencialidades de seu municipio e,
portanto, sdo responsaveis pelo planejamento do turismo de sua cidade” (BRASIL, 1994, p.
18). Nesse periodo, os municipios foram incentivados a implantar conselhos como requisito
para a participacao no Programa Nacional da Municipalizagdo do Turismo (PNMT).

Com base na pesquisa documental, identificou-se que, em Guaiba, o COMTUR somente
veio a ser criado no ano de 2006, em outro contexto historico e politico, ocasido em que ja havia
sido criado o Ministério do Turismo (MTur) e reativado o Conselho Nacional de Turismo
(CNTur) durante o ano de 2003. Contexto em que se da inicio a elabora¢do do primeiro Plano
Nacional de Turismo (2003-2007)% com novas diretrizes, metas e programas para a politica de
turismo, bem como orientagao aos municipios para a criagdo dos conselhos de turismo. A partir
disso, foi instituida a Politica Nacional de Turismo, pela lei n® 11.771/2008, conhecida por Lei
Geral do Turismo, dividida em seis capitulo e possui quarenta e nove artigos, que contemplam
a Politica Nacional de Turismo, o Plano Nacional de Turismo, o Sistema Nacional de Turismo,
o Fundo Geral de Turismo — FUNGETUR e a regulagdo das atividades dos prestadores de
servigos turisticos (SILVA, 2020), que, por sua vez, contribuiu para o que os municipios

assumissem o compromisso em instituirem seus conselhos de turismo .

Analise da composicdo dos conselhos

Ao longo deste capitulo, busco trazer aspectos constitutivos dos conselhos analisados,
como o historico de criacdo e legislacdes que regulamentam e composicdo dos conselhos
criados durante o periodo de 2001 a 2008 no municipio de Guaiba. Um dos aspectos que
chamam a atengao foi quanto a distribui¢do da representa¢ao no interior desses conselhos, com
predominancia de segmentos representantes da sociedade civil. Vale pontuar que, dentre os
segmentos que representam a sociedade civil, classifico as representacdes que compdem esses
conselhos em dois tipos, sendo os atores da sociedade civil e atores de mercado.

Para realizar o levantamento, utilizo decreto, as leis de criacdo e os regimentos internos
dos respectivos conselhos. Com base nisso, mostro como a paridade aparece no interior de cada
um, ou seja, como as representagoes tanto de atores da sociedade civil, do mercado e do estado
estdo distribuidas em cada colegiado. No entanto, o grafico abaixo vai ilustrar apenas como

estdo distribuidas as representacdes dos segmentos da sociedade civil e do estado, com vistas a

23 0 Plano Nacional de Turismo ja conta com mais trés edi¢des: 2007-2010; 2013- 2016 e 2018-2022.
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verificar se ha ou ndo ha paridade nos conselhos criados durante a administracdo do MDB.
Lembrando que, no grafico 1, ndo fago a diferenciagdo entre aqueles atores que representam a
sociedade civil organizada e aqueles que representam os interesses do mercado, sendo ambos

classificados como segmento que representa a sociedade civil.

Gréfico 1 — Paridade nos conselhos municipais — Guaiba/RS
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Fonte: Elaborado pela autora, 2022.

A partir do grafico acima, ¢ possivel observar a predominancia de representagdo da
sociedade civil no interior dos conselhos, sendo apenas em dois conselhos identificada a
paridade. Sao eles o conselho do idoso (CMI) e conselho municipal de desenvolvimento
(COMUDE). Em niimeros absolutos, representam, respectivamente, seis € quatro assentos para
cada seguimento (sociedade civil e estado).

Em contraposi¢do aos dois conselhos paritarios, os conselhos municipais de Transporte,
Habitacdo, Plano Diretor e Desenvolvimento Integrado e Desporto estao entre aqueles que nao
apresentam paridade na composi¢do de seus membros, constituindo-se com 80%, 73%, 69% e
67% da sociedade civil, respectivamente. Sdo os que t€ém maior representacdo da sociedade
civil, seguidos pelos conselhos de Seguranca da Comunidade (53%) e Turismo (55%).

Na sequéncia, apresento o grafico 2, no qual separo os atores da sociedade civil e atores
de mercado. A distingdo dentro do segmento “sociedade civil” faz-se necessaria, pois podemos
considerar a existéncia de uma assimetria na forma como cada um defende suas agendas, bem
como na maneira de interacao e acesso ao Estado. Valemo-nos, por isso, das contribui¢des de

Gurza Lavalle, Carlos, Dowbor e Szwako (2019) para definir quem sdo os atores de mercado,
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entendidos como aqueles que detém posicdes e condi¢des favoraveis para incutir seus interesses

ao poder publico, sendo os conselhos espacos privilegiados de disputas de interesses.

Gréfico 2 - Representacdes nos Conselhos de Guaiba/RS
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Fonte: Elaborado pela autora, 2022.

Como ¢ possivel observar no grafico acima, dentre os atores que tém representagdes
dentro dos conselhos estudados, os atores de mercado possuem insercao significativa no interior
desses conselhos. Verifica-se que, em trés conselhos, os atores de mercado t€ém representagao
igual a outros dois atores, sao eles: o CMT, com composi¢ao de 40% de atores do mercado,
40% da sociedade civil e 20% de atores do estado; o CMH, com composic¢ao de 36% por atores
de mercado, 36% por atores da sociedade civil e 27% do estado; e 0o CMPDI, com composi¢ao
de 31% por atores de mercado, 31% por atores do estado e 38% sociedade civil. Entre os
conselhos com maior representacdo de atores estatais estaio o COMSEC, com 47% de seus
membros, 0 COMUDE com 50% de seus membros e 0 COMTUR com porcentagem de 45%.

Quando analisamos nominalmente as entidades que representam os atores de mercado,
destaca-se a presenca da Associacdo Comercial e Industrial de Guaiba (ACIGUA), que compde
os conselhos de habitacdo, de seguranca da comunidade, de turismo e o de plano diretor e
desenvolvimento integrado, perfazendo o total de 4 conselhos. De mesma forma, destaca-se o
Sindicato de Lojistas de Guaiba (SINDILOJAS) que compde trés conselhos, sendo eles o de
seguranca da comunidade, do desporto e o de plano diretor e desenvolvimento integrado.

Salientamos também que, entre os atores da sociedade civil organizada, a Unido das
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Associagoes de Moradores de Guaiba (UAMG) compde um total de cinco conselhos: habitacao,

seguranc¢a da comunidade, do idoso, do transporte e plano diretor e desenvolvimento integrado.

Importante fazer essa diferenciacao, porque o perfil dos atores envolvidos, da sociedade

civil, do estado ou atores de mercado podem condicionar o funcionamento dos conselhos, a

depender dos interesses em disputa. Nesse sentido, faz-se necessario olhar para a representacao

desses atores nos conselhos, pois, conforme Pires et al., (2011, pag. 356) “as bases sociais da

qual emergem, as quais mobilizam e as quais se reportam ¢ fundamental para um entendimento

adequado das relagdes que se travam nos espagos de participagdo.”

A tabela abaixo apresenta uma sintese dos oito conselhos criados durante a
administragdo do MDB do ano de 2001 a 2008. Observa-se que, dos oito conselhos instituidos,

apenas quatro estdo ativos.

Tabela 5 — Conselhos criados durante a administracdo do MDB (2001-2008)

CONSELHOS LEI/DECRE:I’O
DE CRIACAO
CMH Lei n°
1636/2001
CMPDI Lei n°®
2146/2006
COMUDE Lei n°®
1783/2003
CMT Decreto n°
56/2001
CMI Lei n°®
1788/2003
CMD Lei n°®
2077/2006
COMTUR Lei n°®
2079/2006
COMSEC Lei n°®
1970/2005

NORMATIVAS
FEDERAIS/ESTADUAIS
Estatuto das Cidades
(lei n° 10257/2001) e
SNHIS (lei n°
11124/2005)
Estatuto das Cidades
(lei n° 10257/2001)

Conselhos Regionais de
Desenvolvimento
(COREDES, Lei

Estadual n°
10.2833/1994)
Estatuto das Cidades
(lei n® 10257/2001) e
Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (lei
n°® 12587/12)

PNI (lei n°® 8842/1994) e
Estatuto do Idoso (lei n°
10704/2003)

Sistema Brasileiro de
Desporto (Lei
9.615/1998)

Politica Nacional de
Turismo (lei n°
11.771/2008)

Plano Nacional de
Seguranca Publica,
2003-2006

Fonte: Elaborado pela autora, 2022.

Deliberativo e
fiscalizador

Consultivo

Consultivo

Consultivo

Deliberativo,
consultivo e
fiscalizador

Deliberativo,
consultivo e
fiscalizador

Consultivo e

deliberativo

Consultivo e
deliberativo

4 mercado
4 sociedade
civil
3 estado
4 mercado
5 sociedade
civil
4 estado
1 mercado
3 sociedade
civil
4 estado

2 mercado
2 sociedade
civil
1 estado

0 mercado
6 sociedade
civil
6 estado
2 mercado
4 sociedade
civil
3 estado
4 mercado
2 sociedade
civil
5 estado
3 mercado
6 sociedade
civil
8 estado

CARACTERISTICAS COMPOSICAO SITUAGAO

Inativo
desde
2011.

Ativo

Inativo

Extinto em
2015.

Ativo

Inativo

Ativo

Ativo

Na tabela 5, fica evidente o predominio de conselhos consultivos, pois somente o CMH
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ndo esta caracterizado como consultivo em sua lei de criagdo, totalizando sete conselhos
consultivos no municipio. Os conselhos consultivos sdo aqueles que ficam responséaveis por
estudar e indicar acdes ou politicas referente as respectivas areas de atuagao. Os conselhos de
carater deliberativo totalizam cinco, sdo eles: o CMH, CMI, CMD, COMTUR e COMSEC.
Aqueles de caréater fiscalizador somam trés, o CMH, CMI e CMD.

De acordo com Coelho, Almeida, Martelli e Liichmann (2019), olhar para essas
caracteristicas dos conselhos significa nos atentar para os niveis de incidéncia que tais
conselhos tém sobre as politicas as quais estao atrelados. As autoras acrescentam que aqueles
conselhos com maior possibilidade de decisdo sobre as politicas publicas em que estdo
vinculados sdo os que tém funcdo deliberativa, assim como aqueles fiscalizadores, pois, além
de fiscalizar a implementacao e funcionamento das politicas, administram recursos relativos a
area de atuagdo. Nesse sentido, se formos avaliar quais dos conselhos acima tém maior
condi¢des de incidir nas politicas publicas, pode-se dizer que s3o os conselhos de habitagdo, do
idoso e do desporto, tendo em vista o que esta descrito nas respectivas leis de criagao.

Embora se observe significativa inser¢ao dos atores de mercado na composicao desses
conselhos, verifica-se que, dentre aqueles conselhos consultivos, existe uma predominancia de
representacao dos atores da sociedade civil, apenas no COMTUR ha um quantidade maior de
representacao dos atores de mercado, mas, ainda assim, existe maior representacdo dos atores
do estado dentro desse conselho. Ressalta-se que esse conselho também ¢ caracterizado em sua
lei como deliberativo. Entre os conselhos deliberativos, o CMH ¢ aquele que tem em sua
composicdo o mesmo nimero de representagdes tanto de atores do mercado como da sociedade
civil, sendo 4 entidades nesses segmentos, seguido por 3 atores de estado.

Atualmente, dos oito conselhos implementados durante a administragio do MDB,
quatro estdo ativos, ou seja, aqueles que no momento da coleta de dados realizavam reunides.
Sao eles os conselhos municipais do Plano Diretor e Desenvolvimento Integrado (CMPDI), do
Idoso (CMI), do Turismo (COMTUR) e de Seguranca da Comunidade (COMSEC). No entanto,
durante a coleta de dados, obtivemos a informacdo de que o COMSEC estava sem atividade,
pois, segundo nos foi informado pelo presidente em exercicio, o conselho nao havia realizado
reunides durante os anos de 2020 e 2021, devido a pandemia por COVID-19. Quanto aos
conselhos que foi identificado como inativos, ndo obteve-se informagdes sobre os motivos da
inatividade, exceto quanto a inatividade do CMT que havia sido extinto em 2015, a partir da lei
que cria o fundo e o conselho de mobilidade urbana no municipio.

A implementagdo desses conselhos foi no inicio dos anos 2000, durante a administragao

do MDB no municipio, como ja dito anteriormente, sdo conselhos de baixa inducao de recursos
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federais, geralmente implementados em municipios de maior IDH e conforme o interesse da
administragcdo municipal. O que corrobora com Alexander Vaz e Roberto Pires (2011), quando
apontam para a expansao desse tipo de conselhos, que nao necessariamente envolvem repasses
de recursos aos municipios, como politica urbana, habitagdo e cultura. A esse respeito, Coelho,
Almeida, Martelli e Liichmann (2019) apontam para a importancia da legislacao federal no
processo de criacdo dos conselhos de tipos C2 e C3, pois muitas leis federais exigem a criagao
dessas IPs para que os municipios possam acessar sistema, recursos ou programas de politicas
no ambito nacional.

Diante da dificuldade de acesso aos documentos e a producdo deciséria referente ao
periodo estudado, buscou-se realizar um levantamento dos conselhos tipo C2 e C3, para o qual
foi utilizado as leis de criagdo e regimentos internos de cada um dos conselhos, assim como as
demais normativas que os regulamentam. O acesso a producdo decisoria foi inviabilizado por
estarem dispersas ou inexistirem, havendo apenas registros em atas daquilo que era debatido e
definido no interior desses conselhos. O que se tornou um limitador para a coleta de dados e
finalizacdo da dissertacdao, motivo pelo qual foi necessario a reformulagcdo da proposta inicial
da pesquisa. As visitas realizadas a alguns espacos possibilitaram compreender a fragilidade
dos conselhos municipais no que diz respeito aquilo que fazem e as dificuldades relacionadas a
dindmica de funcionamento que, por vezes, inviabilizam a publicizacdo dos atos normativos,
como a inexisténcia de espaco fisico para guardar materiais € documentos, recursos para
realizacdo de reunides e, até mesmo, suporte de secretariado para as atividades basicas dos
conselhos.

Em Guaiba, cidade onde se realizou o estudo, existem algumas particularidades como a
lenta estruturacdo da burocracia e das politicas publicas locais que, mesmo se tratando de um
municipio de médio porte, teve sua estruturagdo tardia. A prefeitura comegou a estruturar suas
secretarias durante os anos de 1990, a partir da lei municipal de n® 1352 de 1997, conforme ¢
possivel ver abaixo, j& contava com alguns conselhos como parte de sua estrutura, porém
algumas secretarias, como de assisténcia social, habitagdo ndo existiam, a época. Cabe salientar
que, anterior a referida lei, tiveram outras leis, mas que ndo contemplavam as secretarias

principais para o funcionamento da administracao:

I Orgdos de Assessoramento

1. Gabinete do Prefeito

2. Gabinete do Vice-Prefeito

3. Procuradoria Geral do Municipio

4. Conselho Municipal dos direitos da Crianga e do Adolescente
5. Conselho Municipal de Satde
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6. Conselho Municipal do Plano Diretor e Desenvolvimento Integrado
7. Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente

8. Conselho Municipal de Entorpecentes

9. Conselho Municipal dos Direitos da Mulher

10. Conselho Municipal de Educagédo

11. Conselho Municipal de Assisténcia Social

12. Comissdo Municipal de Defesa Civil

13. Comissao Municipal de Licitagdes

14. Conselho Municipal de Transportes

15. Conselho Municipal de Seguranca Publica

II - Orgdos de Administragio Central

1. Secretaria do Municipio

2. Secretaria Municipal de Administragdo e Recursos Humanos
3. Secretaria Municipal da Fazenda

I1I - Orgéos de Administracio Especifica

. Secretaria Municipal de Educagdo

. Secretaria Municipal de Transporte

. Secretaria Municipal da Saude

. Secretaria Municipal de Obras

. Secretaria Municipal de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico
. Secretaria Municipal de Agricultura e Meio Ambiente

. Secretaria Municipal de Turismo, Desporto e Cultura

. Secretaria Municipal do Trabalho e Emprego (GUIBA, 1997)

01NN DB W~

Em 2001, a lei municipal de n° 1608 de 2001 acrescentou a estrutura administrativa as
secretarias de habitacdo e de assisténcia social que, em seu artigo 11, inciso III, as nomeando
como “‘secretaria municipal de habitacdo e desenvolvimento urbano” e “secretaria municipal de
acdo social”, respectivamente. Nessa mesma lei, foi incluso como 6rgao de assessoramento da
administracao o conselho municipal de habitagdo (CMH), mesmo ano em que foi criado.

Analisando as leis de criacdo e os respectivos regimentos internos dos conselhos
considerados na pesquisa, houve a intencao de verificar se consta secretaria ou setor ao qual
possam estar vinculados dentro da administragdo municipal. Porém, nos documentos
analisados, foi encontrado que apenas trés conselhos t€ém vinculagdo expressa, o CMH a
Secretaria de Habitacdo, o CMD ao Gabinete do Prefeito e o CMI a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social. As leis dos demais conselhos ndo fazem qualquer mengao a vinculagdo com
secretarias ou setores da administragao.

Nesse sentido, entende-se que a inexisténcia de vinculacdo de alguns conselhos as
secretarias municipais que, normalmente, sdo aquelas relacionadas com as politicas publicas de
matéria dos conselhos, de certo modo fragiliza suas fungdes de propor diretrizes, fiscalizar,

controlar e deliberar sobre essas politicas.
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3.4 Associagdes de moradores da cidade

Quando analiso a composi¢ao de cada um dos conselhos, ¢ possivel identificar a
presenca de trés entidades da sociedade civil, em grande maioria dos conselhos estudados, sao
elas: Associagdo Comercial Industrial e de Servigos de Guaiba — ACIGUA, Sindicato dos
Lojistas do Comércio — SINDILOJAS e Unido das Associacdes dos Moradores de Guaiba —
UAMG. As trés entidades foram contatadas e convidadas a participar da pesquisa. Contudo,
nao se obteve resposta em tempo habil para realizar as entrevistas, o que foi possivel somente
com a UAMG.

A UAMG existe na cidade de Guaiba desde 1989, porém somente passou a congregar
todas as associagdes de moradores a partir de sua regulamentagdo com o registro do seu estatuto,
em 2002. Cabe dizer que alguns conselhos que foram instituidos anterior a 2002, tinham
descrito em suas leis de criagdo a representagdo indicada a partir de associagdes de moradores
e ndo da UAMG, embora a entidade tivesse reconhecimento no municipio. Um exemplo disso
¢ o CMT, criado em 2001, que em 2003 teve seu texto alterado e incluiu a UAMG como
representacao da sociedade civil.

A cidade de Guaiba conta com cerca de dezoito associacdes de moradores, porém nem
todas estdo filiadas a UAMG. Todavia, conforme explica o dirigente da entidade, a partir da
instituicao do estatuto da UAMG “todas as associa¢oes passaram a ser representadas pela
UAMG, independentes de serem filiadas . O estatuto social da UAMG, em seu artigo 1°, define-
a como entidade civil de direito privado, sem fins lucrativos, apolitica, apartidaria, pluralista,
autonoma em suas decisdes, sendo constituida pela filiagdo de Associacdes de Moradores e
Entidade Comunitarias que estejam sediadas no territorio da cidade de Guaiba.

As dezoito associagdes de moradores estdo distribuidas em quase todos os bairros do
municipio, exceto no bairro Logradouro. Sdo elas: Associagdo de Moradores do Nucleo
Habitacional Ruy Coelho (1982); Associagdo de Moradores da Vila Sao Jorge (1987);
Associacdo de Moradores do Bairro Columbia City (1987); Associagdo Comunitéria da Vila
Pedras Brancas (1987); Associagdo de Moradores do Parque Laranjeiras (1988); Associacao
dos Moradores do Balneario Florida, Loteamento Neiva e Vila Elza (AMFNE), 1990;
Associagdo de Moradores da Vila Iolanda e Vila Jardim (AMOVIJAR), 1991; Associagao de
Moradores do Bairro Jardim Santa Rita (ACJSR), 2002; Associagdo de Moradores da Vila Sao
Francisco, 1990; Associagdao de Moradores da Vila Ipé (2004); Associagdo de Moradores do
Bairro Jardim dos Lagos; Associagdo de Moradores do Loteamento S3o Luiz (2003);

Associacdo de Moradores do Bairro Ramada (AMBR), 2006; Associacao dos Moradores do
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Balneario Alegria (ABA), 2014; Associa¢do de Moradores do Balneario Alvorada; Associagao
Comunitaria Beneficente, Cultural, Recreativa e Esportiva dos Moradores da Vila Pedras
Brancas (ACOPEBRA), 2015; Associacdo de Moradores do Bairro Bom Fim; Associagdo de
Moradores do Bairro Colina.

A entrevista realizada com o dirigente em exercicio da UAMG teve duas questoes
norteadoras. Uma consiste em saber como aconteceu a inser¢do da entidade nos conselhos, se
por convite ou por ser protagonista em sua criagdo; a outra questao colocada foi referente a
importancia da participacdo da UAMG nesses conselhos.

Durante a entrevista, o dirigente da UAMG menciona que, durante os anos de 2001 a
2008, esteve vinculado a prefeitura como cargo de confianga, responsavel por assessorar na
implantacao dos conselhos. Refere ter permanecido durante os dois mandatos do MDB na
fungdo de assessoramento dos conselhos que foram criados naquele periodo. A sua inser¢ao na
estrutura administrativa do Executivo Municipal também foi um facilitador para conseguir
angariar capital social e politico como mecanismo de legitimidade junto a sociedade guaibense.

Acresce que a inser¢do da UAMG como representante das associacdes de moradores e
entidades comunitarias nos conselhos ocorre nas diferentes areas de direitos e politicas publicas,
pois elas perpassam por interesses gerais da comunidade, “a comunidade utiliza os servigos
publicos todos os dias, os postos de saude, escolas, o CRAS, utilizam o transporte, entdo a
UAMG precisa dar voz a comunidade nesses espagos. Aléem de defender os direitos dos grupos
como idosos, mulheres, criancas”.

A partir da andlise do plano de governo, evidencia-se a auséncia de um projeto
estruturado que priorize a participagdo social com forma de governar, sendo os conselhos
municipais tratados de maneira tangenciada, bem como a auséncia de meng¢ao a outra instituicao
participativa a ser considerada durante a gestao. Percebe-se, portanto, uma visdo de participagao
social que ainda segue muito pautada na mobiliza¢do comunitarias, através das associacdes de

bairro como incentivo a participagdo social.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo dessa dissertacdo foi compreender a génese dos conselhos municipais de
fraca ou nenhuma inducdo de recursos federais para serem implantados. O periodo pesquisado
compreende dois mandatos da administracdo do partido Movimento Democréatico Brasileiro
(MDB) na cidade de Guaiba/RS. Espera-se, portanto, que os resultados apresentados possam
contribuir com a agenda de pesquisa, correlata a partidos dos mais variados espectros politicos
e implantagéo de IPs no pais, visto tratar-se de estudos ainda incipientes no ambito das Ciéncias
Sociais.

A revisdo tedrica diz respeito as teorias democraticas, em especial a participativa e a
deliberativa, que auxiliaram na compreensdo dos conselhos enquanto instituicdes que
possibilitam o dialogo e pautam as demandas dos diferentes atores, tanto da sociedade civil
como do mercado e do estado, nas trés esferas de governo. Para a teoria deliberativa, é basilar
a institucionalizacdo de mecanismos que garantam a efetividade do processo deliberativo e as
prioridades a serem pautadas junto ao governo, aos cidadaos, nesse sentido, compete a definicao
e cogestdo das politicas plblicas (LUCHMANN, 2002). Tal perspectiva remete-nos ao papel
da representacao dentro de espagos institucionais, como os conselhos, trazendo a luz questdes
para serem levadas em consideragdo, como de que forma acontece a representacdo e o quanto
0s atores presentes sdo capazes de participar em condic¢@es de igualdade. Isso nos leva a teoria
participativa, modelo que parte da ideia de ampliacdo da participacdo para além do voto,
compreendendo-a como um processo educativo onde quanto mais a populacdo participa, mais
apta se torna a participar (PATEMAN, 1992). Desse modo, os conselhos ao serem implantados,
podem contribuir para a abertura de espaco nos quais atores sociais dos diferentes segmentos
da populacdo participem da gestdo de politicas publicas, possibilitando o fortalecimento da
participacdo social atraves de um processo educativo.

A revisdo da literatura sobre institui¢des participativas (IPs) teve por foco os conselhos
implantados apos a Constitui¢do de 1988, assim como os estudos correlatos entre a participacao
social e o partido MDB, o que possibilitou conhecer o acimulo de pesquisas sobre as tematicas
e, a partir disso, construir o embasamento da pesquisa desenvolvida. A Constituicdo de 1988
como marco legal para as IPs no Brasil possibilitou a ampliacdo de mecanismos de participagdo
social, viabilizando condicGes legais para as cidadas e cidaddos dos diversos segmentos da
sociedade civil participarem da gestdo de politicas publicas em diversas areas. Entre os
mecanismos amplamente disseminados, estdo o0s conselhos de politicas publicas e de direitos,

principalmente durante os anos de 1990, devido ao incentivo de repasse financeiro do governo
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federal para serem implantados (GURZA LAVALLE e BARONE, 2015). A agenda de pesquisa
sobre os conselhos tem buscado mostrar o que essas IPs fazem, a partir de pesquisas que tratam
a respeito das dindmicas internas, o perfil e desempenho dos conselheiros, aléem de focar
naqueles conselhos criados amplamente nas esferas municipais, como os conselhos de
assisténcia social, saude e direito das criangas e adolescentes. Esses conselhos foram
caracterizados como aqueles que tendem a universalizacdo e, consequentemente, a
estabilizacdo, pois estdo inseridos em areas de politicas publicas mais estruturadas, nas trés
esferas de governo, categorizados como conselhos de tipo C1 (GURZA LAVALLE e
BARONE, 2015) e tém sido também alvo de muitas pesquisas. Cabe salientar, que o processo
de descentralizacdo favoreceu que esses conselhos fossem os primeiros a se institucionalizar
nos municipios, o que corrobora com o indicativo de que as instituicBes participativas ndo sao
somente fruto de mobilizacdo popular, mas que também acabam fazendo parte da estratégia dos
municipios para assegurar recursos.

A pesquisa que apresento buscou entender os motivos que levaram a implantacdo dos
outros dois tipos de conselhos, aqueles de tipo C2 e C3, ambos, respectivamente de expansado
territorial média e baixa, incentivo de recursos federais moderado e fraco, que normalmente séo
criados por vontade das administracbes municipais. Além disso, baseamo-nos nas
especificacOes institucionais, leis e normas de cada conselho, pois tendem a contribuir para que
sejam inseridas no funcionamento da politica publica a qual estdo vinculados (GURZA
LAVALLE, GUICHENEY e VELLO, 2021).

No que diz respeito a revisao da literatura sobre o partido MDB e IPs, foi evidenciada a
existéncia de uma lacuna de pesquisas sobre essa temética. Segundo pontua Bezerra (2014),
embora existam experiéncias participativas implementadas por partidos de diferentes matizes
ideolodgicos, as IPs tiveram maior difusdo em administracdes do Partido dos Trabalhadores
(PT), bem como pesquisas que buscaram compreender esse fendmeno. Desse modo, percebeu-
se uma agenda de pesquisa incipiente se levarmos em consideracgéo a capilaridade do MDB nas
esferas subnacionais e congresso nacional (MELO, 2013), tendo em vista que o partido esta
presente no cendrio politico nacional desde os anos 80 e segue sendo 0 maior partido em nimero
de filiados no Brasil, assim como no Estado do Rio Grande do Sul e em Guaiba, municipio
onde foi desenvolvido a pesquisa. Tal cenario demonstra a necessidade da producdo de
conhecimento sobre partidos e seu papel na elaboracdo das instituicdes participativas
(ROMAO, 2010), sendo esse o cenario onde a pesquisa que apresento insere-se, um estudo

sobre 0 MDB e implantagdo dos conselhos municipais.
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Os estudos sobre 0 MDB versam, em sua maioria, sobre a formacéo e trajetéria do
partido, com destaque para sua consolidacdo enquanto partido de oposi¢do no contexto do
bipartidarismo durante o regime militar (SA MOTTA, 1996; MUCINHATO, 2019) e sobre sua
capilaridade e manutencdo no centro do jogo do sistema politico nacional (PASQUARELLI e
NETTO, 2012; MELO, 2013). Nesse sentido, examinar o que temos de producédo sobre 0 MDB
auxiliou-nos a compreender como o partido tornou-se o maior em nimero de filiados ao longo
da histéria politica do pais, que, mesmo sem ter lancado candidatos a Presidéncia da Republica
conseguiu capilaridade tanto no congresso nacional quanto nos estados e municipios. Tal fato
possibilitou que, durante a década de 1980, ganhasse capital politico, muito devido ao seu
protagonismo durante o processo de transicdo democratica e mobiliza¢des durante as “Diretas
J&”, o que rendeu para o partido o maior indice de identifica¢do partidéria, a época, segundo
Mucinhato (2019).

Os estudos encontrados tratam sobre experiéncias de participagdo durante
administragdes do partido MDB, em sua maioria, datam da década de 1980, inexistindo estudos
recentes que abordam a tematica. Importante dizer que nao foi encontrado estudo especifico
que tratasse sobre a participacdo social ou mesmo uma IP especifica e o partido MDB. Sendo
utilizado, para tanto, relatos de experiéncias de participacdo tidas a partir de conselhos
comunitéarios implantadas por governos do MDB durante os anos de 1970 e 1980 (FRANCO
MONTORO, 1982).

A partir desses estudos, percebe-se que as experiéncias de conselhos comunitarios
implementadas pelo MDB, durante a década de 1980, sao indicativos do inicio de experiéncias
que, posteriormente, seriam conhecidas como conselhos de politicas publicas e de direitos,
como sdo conhecidos atualmente. Naquela época, 0s conselhos comunitérios eram entendidos
como espac¢os de mobilizacdo comunitarias, onde, muitas vezes, a comunidade era acionada
para exercer atividades de responsabilidade do poder publico, como era o caso dos mutirbes
para construcdo das proprias moradias e para reforma das escolas das comunidades
(MONTORO, 1982). Aqui se percebe a inexisténcia de uma participacdo de cunho
emancipatorio e educativo que possibilitasse a populacdo participar efetivamente da
implementacdo e execucgdo das politicas publicas, 0 que nos leva a questionar qual é de fato o
lugar ocupado pela participagédo social em administracdes do partido.

O estudo empirico demonstrou que a experiéncia dos conselhos implantados durante a
administracdo do MDB na cidade de Guaiba, entre 0s anos de 2001 a 2008, nao foram de fato
pensados como parte da maneira de governar do partido. Com base na analise do plano de

governo, é possivel perceber a importancia dada a participacdo da populacdo nas decisdes



95

municipais, no entanto, ndo esta especificado de que forma a participacdo acontecera. O plano
néo traz informacdes sobre as instituicOes participativas que estavam sendo implementadas no
pais como mecanismos de relevancia para se efetivar a participacédo social no municipio.

Expressdes utilizadas no plano de governo, como “mobilizagdo comunitaria”, “nuicleos
comunitarios de bairros”, “liderancas locais”, aludem ao entendimento que o MDB tinha sobre
participacdo social nos anos de 1980, em que se valiam da mobilizagdo e capacitacdo de
liderancas locais como estratégia, sem levar em consideracédo as experiéncias de IPs que vinham
sendo implementadas no pais, como os or¢camentos participativos (OPSs), as conferéncias, as
audiéncias e consultas publicas e os conselhos. Nessa perspectiva, um plano participativo
pensado nos moldes daquele vigente nos anos de 1980, na verdade ndo tem por objetivo a
institucionalizacdo da participacdo social como projeto de governo, ja que desconsidera aquelas
IPs que vinham sendo instituidas formalmente no pais.

Os conselhos criados durante a administragdo do MDB no municipio de Guaiba podem
ser considerados mecanismos importantes na gestdo democratica dos recursos e no
assessoramento da administracdo municipal. No entanto, € preciso atentar-se para o fato de que,
em algumas areas, por parte do Governo Federal, existiam incentivos a criacdo dos conselhos,
como indugdo normativa atrelada a programas, projetos e servicos, além do repasse de recursos
para algumas areas como a politica publica de habitacdo e seguranca da comunidade.

Como foi possivel verificar, o Conselho Municipal de Habitacdo (CMH) acabou
exercendo suas atividades de forma incipiente, e focadas nos projetos e programas que tinham
repasses financeiros para execucao e exigia a atuacdo do CMH. De mesma forma, pudemos
observar no Conselho Municipal de Seguranca da Comunidade (COMSEC) que, em 2007,
através de convénio com o Governo Federal, passou a executar projetos vinculados ao Programa
Nacional de Seguranca da Comunidade (PRONASCI) como ac¢Bes do Mulheres da Paz e
Protecdo de Jovens em Territorio Vulnerdvel (PROTEJO), que foram desenvolvidos no bairro
Cohab/Santa Rita, a época, bairro tinha indices alto de violéncia.

Durante a vigéncia desses programas e projetos do governo federal, os conselhos
acompanharam sistematicamente a implementacdo e a execugdo dos projetos e programas,
assim como 0s recursos previstos. O que se evidencia a importancia da inducéo federal para o
funcionamento efetivo dos conselhos, pois, nos casos analisados, as normativas e demais
legislacOes federais foram impulsionadoras e contribuiram para a atuacéo dos conselhos. Pode-
se dizer com isso que a legislacéo foi impulsionadora para que 0 CMH e o COMSEC fossem
criados e contribuiram para que acBes fossem realizadas por parte do Executivo, muito

mobilizada pelas iniciativas no governo federal. Outro exemplo, € do Conselho Municipal do
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Idoso (CMI), disseminado desigualmente em &mbito municipal, porém se considera que as
normativas federais podem ter tido contribuicdo positiva para a implementagéo e atuacdo desse
conselho, uma vez que desempenham funcdo importante de fomento as aces e politicas sociais
para a populacéo idosa no municipio. E do Conselho Municipal do Turismo (COMTUR), criado
em 2006 na cidade de Guaiba, inserido em uma estrutura advinda no governo federal que previa
a criacdo dos conselhos de turismo, com foi no caso do primeiro Plano Nacional de Turismo
(2003-2007) que, além de tratar sobre as diretrizes, metas e programas para a politica de
turismo, trouxe orientacdes para 0s municipios criarem os conselhos de turismo. Isso, por sua
vez, contribuiu para que 0S municipios assumissem 0 compromisso em instituirem seus
conselhos de turismo. Aqui vale dizer que o conjunto de normativas que criam os conselhos,
por exemplo os COMUDES nos municipios, advém da esfera Estadual. Difere-se dos demais
conselhos, cujas orientagdes para implantacdo vém de leis federais. Contudo, é importante
referir que, embora haja essa diferenca quanto a inducdo para a criagdo deste conselhos, ha
similaridade, ao passo que existe uma forma de indugdo, mesmo vindo de instancias diferentes,
no caso estadual.

No que diz respeito a paridade, quando se analisa a representacdo dentro dos conselhos
percebe-se que, na grande maioria deles, os atores do estado nunca ultrapassam a representacao
da sociedade civil, quando tratados atores da sociedade civil e do mercado juntos. Observa-se
paridade apenas em dois conselhos, no COMUDE e no CMI. Nos demais conselhos, hd uma
predominancia de representacdes da sociedade civil, em seis dos oito conselhos estudados.

Quando analiso subdividindo o segmento sociedade civil em atores de mercado e
sociedade civil, é possivel perceber que os atores de mercado possuem insercdo significativa
no interior desses conselhos. Estando mais presentes no CMH, CMT e CMPDI, embora néo
seja maioria absoluta dentro desses conselhos, entende-se que cada um deles diz respeito a areas
de disputa e interesses de diversos atores, como o ramo imobiliario, transporte publico e temas
que perpassa o direito a terra e a cidade.

Neste seguimento, os atores do estado tém maior representacdo dentro dos oito
conselhos, o que deixa a sociedade civil, tanto os atores de mercado como a sociedade civil,
com pouca capacidade de incidéncia e de influéncia nas decisdes sobre as politicas publicas,
pois, ndo havendo paridade, as demandas advindas desses segmentos acabam sendo sub-
representadas.

Entre as entidades que compdem os conselhos analisados, foram identificadas a
presenca de trés entidades com cadeiras em grande parte dos conselhos. Destaca-se a presenca

da Associacdo Comercial e Industrial de Guaiba (ACIGUA), representando atores de mercado
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que compdem quatro conselhos, o de habitagéo, de seguranca da comunidade, de turismo e o
de plano diretor e desenvolvimento integrado. Ainda desse mesmo segmento, destaca-se 0
Sindicato de Lojistas de Guaiba (SINDILOJAS), que compde trés conselhos, sendo eles, o de
seguranca da comunidade, do desporto e o de plano diretor e desenvolvimento integrado. E,
entre os atores da sociedade civil organizada, a Unido das Associa¢fes de Moradores de Guaiba
(UAMG) compde um total de cinco conselhos: habitacdo, seguranc¢a da comunidade, do idoso,
do transporte e plano diretor de desenvolvimento integrado.

Podemos considerar que os conselhos também sdo entendidos como uma maneira de
levantar as demandas da populacéo, através das representacdes da comunidade participe desses
espacos, o que demonstra, em grande medida, a imprecisdo no entendimento quanto aquilo que
compete aos conselhos e aquilo que seria o papel a ser exercido pelas liderancas comunitarias.
Durante parte da entrevista realizada com o prefeito, foi pontuado sobre a importancia dos
conselhos para administragdo como forma de levantar demandas através da representacéo
comunitaria nesses espacos. Assim, foi possivel perceber o entendimento impreciso entre aquilo
que compete aos conselhos e aquilo que, por vezes, é exercido pelas liderangas comunitarias.

A pesquisa apresentada considera que o MDB, mesmo sem ter um projeto de
participacdo social que busque a institucionalizacdo em sua administracdo, em Guaiba foi o
partido que mais implantou conselhos. Entende-se, portanto, que houve um projeto incipiente
de incentivo a participacdo, que aconteceu ndo apenas por vontade da administracdo do MDB,
mas também por iniciativa dos demais atores sociais, como as associa¢6es de moradores da
cidade, com destaque aqui paraa UAMG.

Além disso, a pesquisa demonstrou que outros fatores contribuiram para a implantacdo
dos conselhos de fraca ou nenhuma inducgéo federal, como o fato de haver normativas e
legislacBes federais que condicionam a implantacdo de projetos e programas a cria¢do e
funcionamento desses conselhos, o que constitui outra forma de inducdo, para além da
financeira, que de certo modo pode auxiliar na garantia de maior efetividade da participacéo da
sociedade na gestdo das politicas pablicas municipais.

Diante do exposto até aqui, a hipotese que busco responder se baseia na literatura de
IPs, cujos estudos demonstram que os conselhos que contam com pouca ou nenhuma indugéo
de recursos financeiros do governo federal para serem implantados, normalmente, sdo criados
por interesse do gestor municipal. Desse modo, verificou-se que a inducdo federal, seja de
repasses financeiros diretos, seja para programas e projetos vinculados a determinada politica

publica sdo fatores que fomentam a implantacéo das IPs, entre elas os conselhos.
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Nesse sentido, esta dissertagdo possui um propdsito modesto, de apresentar os elementos
gue nos parecem centrais para se compreender a importancia de termos um olhar para o papel
que os partidos politicos dos mais variados matizes ideoldgicos ocupam na implantacao e

implementacao das IPs.
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