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RESUMO

O artigo objetiva refletir sobre as possibilidades e limites de alcance de transformacoes
politicas por meio de conselhos municipais que sejam protagonizados pela sociedade civil na
busca por desenvolvimento local. A (re)discussdo sobre o papel dos conselhos retorna para
agenda de pesquisa em politicas publicas com a nova Lei 13.019/2014, que estabelece o
Marco Regulatorio das Organizacbes da Sociedade Civil (MROSC), cujo objetivo €
aperfeicoar o regime juridico das parcerias entre administracdo publica e as organizacdes da
sociedade civil. Sendo assim, os conselhos sdo espacos formais para estabelecer este didlogo,
0 que se questiona é até que ponto os conselhos exercem um papel estruturante de alternativas
do viés hegemdnico em direcdo a um olhar mais democratizante. Realiza-se um retrospecto
histérico da participagdo da sociedade civil, com enfoque na atuagéo de conselhos municipais.
Pontua-se nas reflexdes que embora as medidas regulamentadoras apresentem conquistas de
participacdo nestes 26 anos de construcdo histdrica em direcdo ao agir democratizante, o
MROSC apresenta alguns dispositivos que reforcam uma logica excessivamente formalistica,
contrarias as garantias constitucionais de liberdade e auto-organizagdo, que esbarra na
principal meta da democracia deliberativa e contra-hegemonica, e, por conseguinte, no
desenvolvimento local.

Palavras-chave: Conselhos municipais. Desenvolvimento. MROSC. Contra-hegemonia

1 INTRODUCAO

O contexto politico-social que circunscreve as ideias apresentada neste artigo remete
aos desafios atuais da gestdo nas politicas de desenvolvimento e constituicdo de projetos
politicos que sdo, em certa medida, contraditérios e complementares. Isto porque o historico
das relacBes do Estado e sociedade imbricaram debates da (re)construcdo do entendimento de
desenvolvimento nas bases e pressupostos de projetos politicos distintos (muitas vezes
subliminares), que confere sentido e significado da gestdo mais ou menos democraticas
(SILVA & SILVA, 2009).

A lei de n° 13.019, de julho de 2014, trés a tona a problematica no ambito juridico e
institucional da participacdo das organizacfes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperacdo, para consecucao de finalidades de interesse publico. Dentre os fundamentos da
lei, destaca-se a promocdo de desenvolvimento local, regional e nacional, inclusivo e

sustentavel (Secretaria-Geral, 2014)
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Tomando-se como base o Art. 7° da mesma lei, a parceria entre o Estado e
organizagOes da sociedade civil serdo prioridades para promover a capacitagéo de gestores e
representantes de organizacdes da sociedade civil com a dinamizacdo das politicas publicas.
Embora ja se tenha algumas iniciativas de parcerias indo nesta direcdo, a expectativa € de que
através do marco regulatorio ocorra a expansao de ag¢Oes para se promover maior reflexdo das
parceria e trocas de conhecimento sobre as OSCs no Brasil e na América Latina.

Nesta oportunidade, propbe-se discutir como os conselhos municipais podem
contribuir no processo de transformacdes politicas de um paradigma econdmico em direcao a
um paradigma mais democratizante para o desenvolvimento local, levando em consideragéo
as novas determinagdes do marco regulatério. Com isso, propde-se esclarecer até que ponto
as motivacdes destes arranjos institucionais se referem as relagbes sociais (trans e
multi)escalares ainda que em termos locais para reduzir a violacdo de direitos de grande
parcela da populagdo ocasionada pelo o que Ferrani (2012, p. 233) considera ser uma “crise
moral, social e cultural sem precedentes”.

O conceito de desenvolvimento local, portanto, reflete um conceito multiforme em um
ambito espacial determinado, em que incide forcas externas (multi e trans) escalares. Sendo
prioridade, neste artigo, trabalhar com a vertente alternativa de desenvolvimento, inspirada
nos valores democréticos, inclusivos e de imperativos ndo-econémicos (FISCHER, 2002).

Com relagdo ao entendimento de conselhos adotado aqui, destaca-se que é percebido
como arranjo institucional® instituidos pelo Estado diante da constituicdo de 1988 por um
Brasil mais democratico (ABRAMOVAY, 2001). O que confere sentido dos conselhos
municipais no debate para desenvolvimento local é conceber que sdo iniciativas ou agdes que
expressam a capacidade de uma sociedade se organizar territorialmente para autogerir 0s
assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais,
econémicos e institucionais (DALLABRIDA, 2011).

A realizacdo do estudo estd amparada metodologicamente no debate conceitual critico
do papel dos conselhos municipais com relacéo as transformacdes politicas no contexto local,
utilizando como subsidios a exposicdo de uma ldgica reflexiva a partir de conceitos
estruturantes historicos (desde a constituicdo de 1988 até o marco regulatério MROSC/2014)
com base em valores de projetos politicos democraticos como contraponto do modelo

hegemonico estabelecido no sistema capitalista.

' Arranjos institucionais séo entendidos como conjunto de regras e organizacdes hibridas responséveis pelas
intervencgdes na realidade social via gestdo publica.
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Desta forma, apds este momento introdutorio o artigo divide-se em trés partes. A
primeira parte debruga-se sobre o entendimento de desenvolvimento local sobre a égide das
transformacdes politicas da gestdo de desenvolvimento para perceber a construcao do poder
politico local e as contradi¢cbes entre interesses centrais e periféricos nos parametros do
sistema capitalista. A segunda parte deste artigo preocupa-se em situar o debate sobre
participacdo e a proposta de conselhos municipais, com 0 objetivo de esclarecer o papel
desses arranjos, suas configuracfes e seus mecanismos. Por fim, na Gltima parte deste artigo
realizam-se reflexdes acerca das possibilidades e limites dos conselhos municipais para as

transformacoes politicas orientadas para um olhar contra-hegemonico.

2 DESENVOLVIMENTO LOCAL: UM LOCUS DE CONTRADICOES ENTRE
PODERES MULTI E TRANS ESCALARES

A concepcgédo de desenvolvimento, utilizada neste trabalho, difere da nocgdo anterior
predominante de crescimento econémico. Por entender que este € um debate envelhecido e,
de certa forma, superado, ndo sera debrucado esforcos para diferencia-los®. Assim, a
concepgdo adotada engloba crescimento econdmico, social, politico e coloca sobre 0 mesmo
plano as questdes democraticas e cidadas.

Para além do debate conceitual sobre a nocéo de desenvolvimento, é preciso destacar
o significado propriamente politico desse conceito e da gestdo do desenvolvimento. O sentido
de desenvolvimento envolve um processo de mudanca social nas relagdes entre agentes e
territorios (organizagOes, instituicdes e politicas) por meio de pardmetro enddgeno, que
envolve estruturas e processos relacionais em diversas instancias e niveis (internacional,
nacional, estadual e municipal) (KNOPP & ALCOROFADO, 2010). Em relacdo a este
debate, reconhecer as transformacdes politicas e espaciais na gestdo de desenvolvimento é
legitimo na literatura académica (ABROMOVAY, 2001). Estas transformacbes
ressignificaram o papel e relacdo do Estado, mercado e sociedade por meio da gestéo publica
localizada. No entanto, entender as motivacgdes da gestdo do desenvolvimento ter passado da
centralidade federal para a instancia local requer um passeio pelas diferentes concepgdes que
compreendem esse processo.

Se por um lado, as transformagdes politicas geram a possibilidade de potencializacao

do ativo social, recuperando a democracia por meio de iniciativa e a autonomia da gestéo do

? Apesar de teoricamente parecer ultrapassado estd muito consolidado no “senso comum” a associagdo entre
crescimento econémico e desenvolvimento.
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bem comum, por outro lado, atenua-se o fortalecimento de grandes grupos econdmicos em
uma légica concentradora da politica de descentralizacdo constituindo uma verdadeira
oligarquia que parece ser inerente ao processo capitalista em nivel mais macro (OLIVEIRA,
2001).

A conformacéo da politica publica de desenvolvimento depende da direcdo politico-
ideolégica da principal estrutura de poder que assume posicdo hegemoénica®, naquele
momento da historia, frente aos diversos segmentos da sociedade organizada territorialmente,
representados pelas suas liderancas (DALLABRIDA, 2007). Isto é, depende do projeto
politico a que pertencem este grupo, entendido como o conjunto de crencgas, interesses,
concepgdes de mundo e representacdes que orientam a acdo politica dos individuos e grupos
ou classes sociais. Para além do simples somatorio de acbes, o projeto politico pode ser
considerado como ‘aquilo que orienta’ as agdes (SILVA & SILVA, 2009).

Desta forma, as propostas discutidas sob as condi¢fes historicas de cada situacdo
institucional a ser reformada ora pode ser regido por principio da intersubjetividade das
relacBes sociais, de uma gestdo social (dialégica) na qual se destaca a dimensdo sociopolitica
do processo de tomada de decisdo (PAULA, 2005), ora reproduz as desigualdades e as formas
estruturais do cenério internacional, transformando o poder politico como subalterno do
econdmico (OLIVEIRA, 2001).

Neste momento cabe, um olhar histérico no contexto brasileiro de insercéo
internacional e impacto nas escalas nacionais, regionais e municipais. Para Oliveira (2001), o
deslocamento para o local, no Brasil, de uma perspectiva democratizante origina-se nas forcas
da esquerda, que ansiavam empossar niveis mais altos do poder, mas conseguiram apenas
sucessivas derrotas para Presidéncia da Republica, o que direcionou o debate para niveis
menores territorialmente localizados.

Enquanto o cenario nacional estava reposicionando as forcas de disputa por poder, a
economia internacional construia a nocéo de desenvolvimento pelo paradigma do pensamento
centro-periferia, fundamentada na capacidade de acumulagdo de capital do centro frente a
inclusdo das economias periféricas no core industrial em expansdo (MELO, 2006), que
favorece megacorporagdes que controlam a economia-mundo (OLIVEIRA, 2001).

A inclusdo da economia nacional na nova divisdo internacional de trabalho e as
disputas de poder na escala nacional repercute na criacdo de politicas publicas de

desenvolvimento voltado para escala local, porém com todas as multipolaridades das relacdes

> Numa visdo gramsciana, hegemonia é um complexo sistema de relacées e de mediacées, em que um grupo
possui capacidade de direcdo em relacdo ao outro, numa sintese entre consentimento e repressao.
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de poder que causa imobilidade social dos poderes espacialmente localizados, que paira entre
o0s contextos dialéticos do uso de meios e fins das demais escalas (FISCHER, 2002; MELO,
2006).

Fischer (2002) afirma, entdo, que ha muitos sentidos e significados no
desenvolvimento local, uns orientam para a competi¢éo internacional e outros orientam para a
cooperacdo ou solidariedade, com a ressalva para que no caso da segunda orientagdo nédo
pressuponha a construcdo dos componentes produtivos do qual a primeira orientacéo requer.

A gestdo do desenvolvimento local ndo pode esquecer-se das ubiquidades das relacfes
internacionais e nacionais que conformam o projeto politico dos grupos hegeménicos na
pequena escala, que por sua vez, também apresenta disputas ideoldgicas e politicas. Neste
ponto que se encontra a critica de Meészaros (2011), pois este autor afirma que lutar para
derrubar as desigualdades sociais pressup@e uma ruptura radical com formas de politica que
norteia o agir com base em uma velha sociedade.

Mészéros (2011) afirma que situar a luta de uma perspectiva estrutural induz a uma
libertacdo total, e ndo uma libertacdo limitada nas fronteiras espaciais de relacdes de poder, e
assim, seria irreversivel a transformacdo politica proposta. Caso contrario, reproduziria o
arcabouco estrutural hierarquico de dominio e subordinacao.

Assim, entende-se que o local para realizar o desenvolvimento precisa repensar as
formas de agir, sobretudo, analisando as relagdes de poder que incide sobre este locus. Mas de
que forma o local pode se organizar e se estruturar para lidar com os conflitos de interesses
presentes em diferentes escalas e niveis? Como viabilizar arranjos mais legitimados, coesos e
articulados que sejam capazes de auto-gestar o desenvolvimento local nos principios
democréticos (ou solidarios)?

Uma das alternativas € erigir novos arranjos institucionais, como por exemplo, 0s
conselhos municipais para o desenvolvimento local (DALLABRIDA, 2011), como forma de
congregar forcas politicas, recursos financeiros e de gestdo, que superam a dispersao dos
esforcos — podem se constituir em importante acdo capaz de ampliar a interlocucao
interinstitucional e interescalar. E evidente que esta formulacdo s6 podera ser considerada
uma “libertacdo total” quando baseada em um agir ndo reprodutor das desigualdades politicas
entre os participes das deliberacbes deste arranjo institucional em relacdo aos demais atores
incidentes de outras escalas de poder.

A seguir, realiza-se uma conceituacdo dos conselhos municipais, historico,

abordagens, configuragOes e mecanismos para entender o papel destes arranjos institucionais
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na questdo do desenvolvimento local. Para, enfim, poder analisar as possibilidades e
limitagdes desta alternativa.

3 DA PARTICIPACAO AOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS: CONFIGURACOES E
MECANISMOS EM CONSELHOS MUNICIPAIS

As evolugdes historicas do conceito de participacdo também sofrem influéncia dos
projetos politicos e ambientacdo juridica e institucional no ambito das teorias de
desenvolvimento. Em particular no Brasil, o entendimento de participacdo obteve nuancias
variadas conforme o grupo hegemdonico que conferia o0 poder no momento.

Entre os anos de 1940 e 1950, a participacdo era caracterizada pelos anseios da
sociedade em prevalecer seus interesses por meio de representantes politicos, as sombras do
regime patriarcal que regerissem o direito civil brasileiro onde havia a exclusdo politica da
maioria da populacdo, a fim de superar a chamada republica velha. Essa concepcdo de
participacdo se prolongou ao longo do sistema ditatorial, com o objetivo de retomar o estado
de participacdo politica, entre 1950 a 1970 (CICONELLO, 2008)

O periodo pos-ditadura, nasce com a concepgdo instrumentalista da participacdo, com
objetivos claros de envolvimento das comunidades, sobretudo rurais, para subsidiar o Estado
das demandas que deveriam ser apropriadas pelos 6rgdos nacionais e internacionais de
desenvolvimento em projetos de intervencdes econdmicas e sociais. De 1980 a 1990, o
conceito de participacdo assume um papel transformador a partir do fortalecimento dos
movimentos sociais e outros grupos sociais organizados, uma tentativa de suprir as lacunas
abertas pela reforma neoliberal (VASCONCELLOS e VASCONCELLOS, 2009).

Nos dias atuais®, a compreensdo de participacdo supera a esfera exclusiva da acéo
comunitaria, incorpora pressupostos de uma social-democracia sob responsabilidade do
Estado e forte participacdo da sociedade civil, a participacdo passa a fazer parte da nogéo de
governanga, com principios constitucionalmente assegurados pelos conselhos municipais, na
esfera local, que responde por: controle social dos direitos sociais fundamentais, preservar o
interesse de grupos especificos, apoiar o processo de planejamento do desenvolvimento dos
territorios, responsabilizacdo do Estado-Sociedade, eficiéncia e coeréncia de politicas
publicas (VASCONCELLOS e VASCONCELLOS, 2009).

* N&o se pode deixar de mencionar os mecanismos de participacdo mediante as plataformas digitais, midias
sociais e redes virtuais sociais, tais como facebook, twitter, sites, blogs e demais mecanismos de participagdo da
sociedade em tempo real, dindmica e instancias permanentes de dialogos abertos.
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Fruto da descentralizacdo politico administrativo e da participacdo das comunidades
nas politicas sociais, 0s conselhos municipais tornam-se a mais importante inovacdo
institucional das politicas publicas do Brasil democratico, uma vez que abrangem ambos 0s
pontos ao inserir a sociedade civil nesta descentralizacdo politico administrativa, com a
finalidade de propor e deliberar (ABRAMOVAY, 2001; DALLABRIDA, 2011).

Os Conselhos municipais podem ser compreendidos como espacos institucionais de
concertacdo social, logo, espacos de negociacdo, regulacdo de conflitos e construcdo de
interesses coletivos (DALLABRIDA, 2011). Sendo concertacdo social, o processo
descentralizado e voluntario de gestdo, participacdo cidadd, conciliagdo e mediacdo entre
diferentes atores sociais, econdmicos e institucionais para formulacdo de decisdes acordadas
naquele momento histérico, no que se refere a superacdo dos seus desafios de
desenvolvimento (DALLABRIDA, 2011).

Foi em 1988 com a Constituicdo Brasileira, que se promulgou a atuacdo de conselhos
municipais, sendo o marco legal que apregoa 0 avango nos instrumentos para garantir a
participacdo social na gestdo publica. No entanto, a maioria dos conselhos de
desenvolvimento formaram-se anos depois, basicamente pela exigibilidade da criacdo para
liberacdo de recursos federais para atendimentos de infra-estrutura e servigos.
(ABRAMOVAY, 2001).

Os dispositivos legais foram aos poucos incorporando aspectos relacionados a
preocupacdo com a pressdo de organizacBes populares para a inclusdo da sociedade
organizada na proposicdo de estratégias de desenvolvimento regional. Em 1994, foi
promulgada a Lei que previu a organizagdo de conselhos em cada regido, os Coredes. Desde
sua origem, tais conselhos tém entre seus objetivos efetivar a descentralizacdo das decisdes de
planejamento do governo. A partir de 2003, por extensdo, propds-se a criacdo de conselhos
em cada municipio, os Comudes, com func6es similares (DALLABRIDA, 2011).

Desde, entdo, existem muitos estudos para entender o funcionamento dos conselhos:
Do ponto de vista da participacdo democratica (ANDRADE & VAITSMAN, 2013; ROCHA,
2011; FERNANDES, 2010), configuracOes, atuacOes e representacbes (GERSCHMAN,
2004; PIPITONE et al, 2003; ZAMBON & OGATA, 2010), o papel dos conselhos nas
politicas publicas (KLEBA et al, 2010), da perspectiva do controle social (BENELLI &
COSTA-ROSA, 2012; CRISTO, 2012; GOMES, 2003) e das avaliacdes das acbes de
conselhos (VIEIRA & CALVO, 2011) dentro diversas perspectivas abordadas, com visoes

mais ou menos tematicas e setoriais.
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Aqui, a tentativa é aproximar as concepgdes sobre conselhos municipais na abordagem
de desenvolvimento local e olhar politico que norteiam as a¢des, configuragdo e mecanismos
de atuacao destes arranjos institucionais. Ressalta-se 0 sentido democratico do entendimento
de desenvolvimento local, dito contra-hegemonico. Desta forma, serd debrucado esforco para
descrever e explicar aspectos comuns as tematicas abordadas, neste artigo, resumidas em: (1)
regras de representacdo, (2) deliberacéo e (3) controle social (ROCHA, 2011; BENELLI &
COSTA-ROSA, 2012; CRISTO, 2012; GOMES, 2003).

Para Rocha (2011), as regras de representacdo podem ser divididas em duas questdes
centrais: (a) a representacdo da sociedade civil e (b) a representacdo do governo no conselho.
Se por um lado o problema fundamental para efetiva democracia perpassa pela néo
universalidade da participacdo na indicacdo dos conselheiros na elei¢do abertas nos conselhos,
por outro lado, os aspectos voluntariado e de menor atratividade do cargo de conselheiros
torna possivel 0 engajamento necessario para promocao de valores ndo-econdmicos.

A configuracdo mais adequada dos conselhos pode ser percebida como o desenho
institucional que favoreca o controle social, caminhando no sentido de participacdo e de
reforco dos pontos positivos no envolvimento participativo, auto gestado e engajado,
refletindo uma intervencdo autbnoma e que expressa liberdade no participar, aprendizagem
institucional e legitimidade ao processo (GERSCHMAN, 2004).

A representatividade do governo deve-se fazer capaz de encaminhar assuntos
diferentes do contetdo especifico dos conselhos, com ampla participacdo dos segmentos
sociais. Deve haver uma pluralidade representativa: representantes do poder executivo
municipal, gestores Estadual, representante do setor privado, representantes de InstituicGes de
Ensino Superior (IES), representantes de associagdes e de trabalhadores (centrais sindicais,
movimentos populares e sociais) (ROCHA, 2011).

Rocha (2011) expde também seu ponto de vista com relacdo as regras de deliberacéo,
ressalta o potencial democratico na tomada de deciséo, diante do pluralismo apregoado pelas
regras de representacdo do corpo deliberativo. Esta regra favorece que os atores envolvidos
sejam colocados como iguais neste espaco de interacdo, embora com informagdes
assimeétricas.

Neste sentido, Rocha (2011) corrobora com as ideias apresentadas por Wolff (2007)
de que, no processo de deliberativo, a decisdo mais esclarecida nasce do debate, discusséo e

argumentacdo da confrontacdo dialética entre os participes da tomada de decisdo. Sendo
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priorizado o maior numero possivel de pontos de vista representativo, em uma composi¢do
coesa, independentemente do nimero de representantes de cada lado.

Vale destacar, que um dos mecanismos para reduzir o conformismo na aceitacdo de
ideias monopolizada pelas oligarquias locais, expresso por Rocha (2011), € criar multipla
representacdo do mesmo ponto de vista, incentivando a tomada de decisdo pela argumentacéo
do grupo de interesse propositor. Sendo as diversas disposi¢oes institucionais o que definem o
modo de funcionamento do processo de deliberacdo, assegurando a manifestacdo igualitaria
do pluralismo representado.

Outro mecanismo importante para impedir a coer¢cdo nos espacos de conselhos
municipais estd no preparo dos conselheiros no sentido de aprimorar as capacidades
cognitivas, de interpretacdo e julgamento dos assuntos em pauta, bem como co-
responsabilizacdo e cooperacao entre 0s participantes.

Por fim, Rocha (2011) discorre sobre as regras de controle social exercido pelos
conselhos municipais. Estas regras dizem respeito a aprovacgdo, controle, acompanhamento e
avaliacdo dos planos municipais, como o plano diretor do municipio e as diretrizes dos fundos
municipais. Bem como analisar as proposi¢cdes orcamentarias. Para Oliveira (2012) o controle
social deve ser exercido diretamente pelos representantes da sociedade em vistas a
fiscalizagdo, principalmente, de 6rgdos publicos. Assim, o controle social é a chave para
estabelecimento de justica social nas prestacdes de contas publicas.

As regras de controle social requerem treinamento e educacdo politica para que
conselheiros obtenham valores e principios publicos na sua funcdo de fiscalizador. Neste
sentido, ganha forca a discussdo da cidadania fiscal, que discute a concretizacdo de uma
cultura civica, que por sua vez, trata-se de cooperacdo e autodisciplina dos cidaddos da
comunidade civica (PUTNAM, 2007). E, ainda, possibilita o estabelecimento de uma
transparéncia publica, que implica em livre fluxo de informacédo entre os participes, de forma
dialégica e com inteligibilidade da linguagem para compreensdo de todos os envolvidos
(TENORIO, 2011).

Este breve olhar sobre o papel dos conselhos na difusdo de conceitos mais
aproximados do desenvolvimento local constitui-se como base para as reflexdes sobre as
possibilidades e limitacbes para o cumprimento destes pressupostos na pratica. Nestas
reflexdes, pontua-se entre as diferengas 0s questionamentos de quem sdo os conselhos? Quais
seus papéis? Quem deveria ser? Quais deveriam ser seus papéis na sociedade? O que muda

com a constituicdo do MROSC? Ou seja, entre a instituicdo dos conselhos e discussdes do
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projeto politico existem as contradigdes da pratica que esbarram em uma construcdo que nem

sempre caminha na direcéo pretendida.

4 REFLEXOES ACERCA DAS POSSIBILIDADES E LIMITES DE CONSELHOS
MUNICIPAIS PARA O DESENVOLVIMENTO LOCAL

S&8o0 muitos os desafios dos processos do desenvolvimento no ambito dos conselhos
municipais para alcance de transformacdes politicas. Sobretudo, pelas contradigcdes presentes
pelos participantes dos arranjos institucionais e as relagdes de poder para além das fronteiras
espaciais. Cabe, aqui, discorrer sobre as potencialidades e limitagcdes dos conselhos.

Entende-se que a reflexdo aqui desenvolvida se preocupou muito mais em expor as
concepcdes tedricas dos conselhos municipais, vistas sempre do ponto de vista da
aplicabilidade como possibilidades. Destina-se justamente em destacar as limitacOes para
alcance das possibilidades, e as formas de minimizar estas limitagdes.

Os conselhos municipais no contexto da gestdo de desenvolvimento local tornaram-se
esperanca de ser um importante mecanismo de democracia participativa, diante das limitagdes
do Estado-nacédo aglutinar em seus planos de desenvolvimento as particularidades regionais e
diante dos projetos politicos a que se amparavam as medidas de desenvolvimento no nivel
nacional, marcado pelo conservadorismo sociocultural. No entanto, o advento da concepgéo
neoliberal enfraqueceu a euforia participacionista dos anos de 1980 no Brasil, criando o
cenario limitador deste mecanismo democréatico (OLIVEIRA, 2002; MESZAROS, 2002;
BENELLI & COSTA-ROSA, 2012).

A origem das principais limitages de poder da sociedade localizada na execugéo de
mecanismos efetivos de democratizacdo recai em dois fatos: (1) da impraticavel
autodeterminacdo da sociedade civil — justificado pela falta de participacdo efetiva nos
instrumentos de inclusdo da sociedade civil e, (2) do papel do Estado-Nagdo em gerir o pais
(DALLABRIDA, 2011). Acrescentam-se ai as estratégias competitivas das megacorporagdes
internacionais estacionadas na economia local como destacado pelo pensamento de Melo
(2006).

Dai a preocupacdo no MROSC de criar um mecanismo de formacdo do conselheiro
gestor para participacdo nas politicas publicas e controle social, de acordo com o artigo 7 da
lei n®13.019, de 2014:

Art. 7° A Unido, em coordenagdo com os Estados, Distrito Federal,
Municipios e organizagdes da sociedade civil, instituird programas de capacitacdo
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para gestores, representantes de organizagdes da sociedade civil e conselheiros dos
conselhos de politicas publicas, ndo constituindo a participagdo nos referidos
programas condicdo para o exercicio da funcéo.

Art. 8% Ao decidir sobre a celebracio de parcerias previstas nesta Lei, o
administrador publico considerara, obrigatoriamente, a capacidade operacional do
6rgdo ou entidade da administracdo publica para instituir processos seletivos,
avaliard as propostas de parceria com o rigor técnico necessario, fiscalizard a
execucdo em tempo habil e de modo eficaz e apreciara as prestaces de contas na
forma e nos prazos determinados nesta Lei e na legislacdo especifica.

Paragrafo Unico. A administragdo pUblica adotara as medidas necessarias, tanto na
capacitacdo de pessoal, quanto no provimento dos recursos materiais e tecnolégicos
necessarios, para assegurar a capacidade técnica e operacional de que trata
0 caput deste artigo.

E inegavel a importancia da capacitacdo. Entretanto, a formacao de conselheiros esta
para além de tecnicismo e operacionalizagdo de processos, pois como refletiu-se sobre a
concepgdo de desenvolvimento local, € necessario romper com aspectos ideoldgicos e de
juizo de valor para desvencilhar de uma concepcdo hegemonica do desenvolvimento. Para
Benelli e Costa-Rosa (2012) é necessario superar todos os artificios do jogo politico:
cooptacdo por meio do clientelismo, regulamentacdes ilegais, hostilizacdo de segmentos mais
criticos da sociedade civil, perseguicfes, sabotagens etc. O que coloca os Conselhos
Municipais numa posi¢do avessa as propostas de democracia ho campo das politicas publicas.

Ainda no ambito de subversdo do papel democratico dos conselhos, Abramovay
(2001) enfatiza a precariedade da participagdo social nestas novas organizagdes, embora
reconheca o potencial de transformac&o politica que os conselhos encerram por conceber que
sua simples existéncia abre caminho para a entrada na vida dos individuos e dos grupos
organizados de temas até entdo ausentes.

Um dos motivos para que ocorra este carater limitador é a caréncia no Brasil de
habitos que estimulem o agir democratizante de uma sociedade deliberativa, nos instrumentos
de orcamento participativo e outras inovacdes no compartilhamento de decisdes (TENORIO,
2011). Benelli e Costa-Rosa (2012, p. 585) esclarecem que muitas vezes, 0s gestores
municipais entendem que “os conselhos representam apenas uma reorganizacao burocratica
na administragdo municipal e que ndo implicam mudancgas ou transformagdes radicais nas
formas de gestdo da coisa publica, sabotando o funcionamento efetivo dos conselhos”.

Abramovay (2011) lista as limitacGes dos conselheiros para efetivacdo do papel dos
conselhos: (1) serem mal informados, (2) pouco representativos, (3) indicados pelos que
controlam a vida social da organizacdo ou localidade em questéo, (4) serem mal preparados
para o exercicio de suas fung¢@es (5) ou uma mistura de cada um destes elementos.

Outro fator que ocasiona limitagdo para participagdo cidada nos conselhos municipais

é colocada por Wolff (2007) que percebe na tecnocracia grande barreiras para a democracia.
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Isto porque a logica politica municipal estd muito atrelada a ideia sobre o qual “o saber pode
tudo e as opinides sdo vas” (p.74), ndo incentivando assim o alargamento da sociedade
representada.

Rocha (2011) coloca como ressalva também a questdo da configuracdo dos conselhos,
requerendo um tamanho menor para a participagdo mais efetiva, pois para este autor debates
em grandes assembleias tendem a ser dominados por discursos retoricos e carisméaticos que
dificultam a busca coerente e sistematica do melhor argumento. Estende sua ressalva para o
carater publico dos espagos dos conselhos, afirma que quanto mais puablico, maiores 0s
constrangimentos, que transforma a audiéncia em um potencial “caixa de ressonédncia” de
retérica e paixdes; e pode distorcer 0 processo democratico ao impor aos representantes a
posicao de determinado grupo.

Benelli e Costa-Rosa (2012) acrescentam no ambito de limitacdo uma nova categoria
na andlise de conselhos municipais, a “prefeiturizacdo” dos conselhos municipais, que se
refere aos interesses eleitorais das politicas publicas adotadas no municipio que valorizam
acOes de curto prazo, alta publicidade e ampliacdo do respaldo dos eleitores.

Para finalizar cabe a critica para o potencial de controle social frente ao arcabouco
institucional legal do conselho. Em que Rocha (2011) destaca ao mesmo tempo em que ha
disposicdes que conferem a autoridade do controle social ao conselho e profuséo de
informacdes, a atuacdo e a soberania do conselho “esbarra” em outras institucionalidades do
municipio, que requer uma educacdo politica e fortalecimento de instrumentos legais para
enfrentamento deste problema.

Outro aspecto que é interessante se ponderar é o conceito de concertagdo social nos
conselhos municipais, uma iniciativa do MROSC refere-se ao trabalho em rede, como
plataforma que possibilita dialogos evolutivos entre as forcas operantes em conselhos
municipais. Isto conversa com os tedricos Knopp e Alcorofado (2010) ao refletir por meio de
interaces entre atores cenarios propicios para tornar os interesses mais equilibrados e
delimitar melhor as responsabilidades, estabelecer de critérios para a idoneidade,
corresponsabilizacdo  (accountability), transparéncia e efetividade (KNOPP &
ALCOROFADO, 2010).

Sousa et al (2014) afirma que outro conceito importante no controle social e na
maximizagao da participagdo dos conselhos municipais para o desenvolvimento local trata-se
da cidadania fiscal, um processo de aprendizagem lento e gradual da sociedade civil,

desacostumada a encontrar espacos de direitos civis, politicos e sociais. Os mecanismos
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institucionais parecem a melhor saida para mobilizar energias cooperativas que facilite o

funcionamento das intervengdes de maneira mais conscientizada.

Grosso modo, pode inferir que a perspectiva do projeto politico que orienta 0s
conselhos municipais aproxima-se do entendimento competitivo por poder, 0 que vigora o
dominio, manipulacdo pelos meios de producdo e capitalizagdo das relagbes sociais. Com
poucos espacos reais de democracia e construcdo solidaria e coletiva. Assim, um quadro pode
resumidamente, colocar alguns pontos das reflexdes acerca do papel dos conselhos para o

desenvolvimento local. Ver resumo figura 1.

Figura 1. Resumo das reflexdes de conselhos municipais

Constituicio /1988-
Como se legalizaram?

Conselhos Municipais -

Conselhos Municipais-
Como se legitimaram?
(1988-2014)

Conselhos Municipais -
MROSC/2014

Conselhos Municipais -
Limites e
possibilidades

*Composicdo paritaria
entre sociedade e
governo
*Criados porlei,
regidos por
regulamento,
aprovado por seu
plenario
¢ Atribuicées
consultivas,
deliberativas e/ou de
controle

*Composicio irregular
sbaixa
representatividade da
sociedade
*Repasse derecurso
idependem de
participagdo efetiva
¢ Atribuicées
informativas
*Poucos espagos reais
de democraciae
construcdo coletiva

sFortalecimento de
05Cs na paridade com
governo
*Capacitagio dos
gestores, conselheiros
e sociedade
organizada
¢Chamamento publico
*Regulamentacio e
controle de padrées
sconselho de politica
ptblica: atribui¢ées
na formulagio,
implementacio,
acompanhamento,
monitoramento e
avaliagdo de politicas
ptublicas

*Emancipagio e
conscientizacdo
cidadi
*Relacdes multi e trans
escalares
*Desenvolvimento
local no viés contra
hegemonico
*Coresponsabilizacdo
local, superacdo da
prefeiturizacio e
demais instancias
*Relacdo Estado-
Sociedade-Mercado

Fonte: Elaborado pelos autores (2014)

5 CONSIDERACOES FINAIS

As reflexdes propostas neste artigo trouxeram inquietacdes maiores na discussao sobre
0 desenvolvimento com a figura dos conselhos. Isto porque se 0s mecanismos legais da
construcdo de arranjos institucionais localizados ainda carecem superar as contradi¢Ges
politicas do entendimento de desenvolvimento local, quica superam-se as praticas e manobras
nas relacbes de poder da realidade social localizada, diante da influéncia das relagdes
espaciais engendradas do sistema.

O Marco Regulatorio de Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) é uma conquista
resultante da pressdo e quantidade de organizacGes da sociedade no aparelho de Estado,

sobretudo na nova concepgéo de participacdo, que manifesta uma densidade na retomada da
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democracia representativa e a implantagdo da democracia participativa, que garanta a
idoneidade dos processos. Embora, seja um processo que aponta 26 anos de luta na
transformacéo politica, é importante pontuar que se trata de uma mudanca lenta e gradual.
Grosso modo, trata-se de uma inovacgdo para a gestdo do desenvolvimento.

No entanto, ndo se pode deixar de relatar as contradicfes neste processo de
redemocratizacdo na busca de desenvolvimento local no viés contra-hegeménico, diante da
institucionalizacdo da parceria entre sociedade e Estado, que por um lado garante, em alguma
medida, o fortalecimento das OrganizacGes da Sociedade Civil, mediante 0s recursos para
financiamento institucional e sustentabilidade financeira e politica. Por outro lado, incita a
questionamentos sobre até que ponto isto ndo seria novamente a venda dos direitos dos
cidaddos para o projeto politico hegemdnico atual, uma vez que estes pagam suas contas.
Sendo assim, aproxima-se mais do entendimento de inovacdo reformista, e nao
revolucionaria.

Por fim, evidencia-se 0 peso da estrutura dos arranjos institucionais como conselhos
municipais na rediscussdo do que pode ser considerado desenvolvimento local, enquanto
espaco potencial de transformacdo politica (ABRAMOVAY, 2001) e apresentam-se as
limitacbes em uma reorganizacdo burocratica na administragdo municipal em que nada
implica em transformacdes radicais nas formas de gestéo puablica, sabotando o funcionamento
efetivo dos conselhos (BENNELI & COSTA-ROSA, 2012).

Sendo assim, sdo necessarios estudos que compreendam esta realidade social dos
conselhos municipais na formacdo de conselheiros municipais em contextos paradoxais ante
as congregacOes de forcas politicas e necessidade de reafirmacdo identitaria. Destacam-se as
reflexdes aqui concebidas como preliminares na discussao destes limites e potencialidades dos
conselhos municipais, em espagos onde vigore politicas sociais intersetoriais, que envolva
participacdo de agentes do Estado, mercado e organizacGes da sociedade civil para o
desenvolvimento local.

No cunho tedrico, destaca-se a discussdo de um patamar ideolégico com
responsividade na estrutura de dominacdo e subordinagdo implicita e, em certa medida,
intocavel ainda que no aspecto interescalar da propulsdo do modo de producéo e trabalho, que
recai em saidas tangenciadas do proposito de se alcangar um desenvolvimento local e o papel
municipal nas escalas estaduais, nacionais e internacionais. Assim como a replicacdo destes
processos para outros locais na concepcao de desenvolvimento mais integral democratico no

mundo.
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No cunho mais aproximado da aplicabilidade de conceitos de desenvolvimento, nos
conselhos, destacam-se as formas de minimizar alguns dos problemas apresentados: 1)
selecionar conselheiros que oferecem representacéo real para a diversidade das preferéncias
dos membros e visdo diversas das forcas de poder local, que incentive uma verdadeira relacao
de representacdo com a populagdo participante; 2) “prestacdo de contas” periddica sobre as
acbes do conselheiro e do conselho; 3) publicizacdo dos resultados das politicas; 4)
rotatividade dos representantes suficiente a uma real expectativa de responsabilizacdo e
destinada a evitar a “profissionalizacao” dos conselheiros na funcao; 5) ndo remuneracao dos
conselheiros, de forma a diminuir a atratividade do cargo e prestigiar aqueles com “espirito
publico”; 6) disponibilizagdo de instrumentos de san¢do, como revogacdo do mandato do
conselheiro, tanto por iniciativa voluntaria dos representados, quanto por descumprimento de
normas internas ao conselho (ROCHA, 2011).

Como consideracdes finais, esclarece-se que as reflexdes, aqui apresentadas ndo tém
pretensdes de esgotar a discussdo das possibilidades e limitagdes dos conselhos municipais
para promocdo de desenvolvimento local, mas a contribuicdo do artigo esta na analise das
proposi¢cdes de uma agenda que se propGe a incentivar uma regulamentacao colaborativa para
as melhores préaticas capazes de contornar os limites politicos e ideoldgicos para 0os caminhos
por um viés mais democratizante. Acredita-se que uma das inovagdes que a Lei 13.019/2014
poderd introduzir no processo democratizante é a possibilidade de maior incentivo das

organizagOes da sociedade civil atuarem em rede para a execuc¢do de projetos comuns.
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