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RESUMO

A cidade de Campanha/MG possui um rico patriménio historico que pode ser percebido
através das edificacdes, disposicdo urbanistica e das manifestacdes populares. O patriménio
historico € um bem de todos os cidadaos, determinante para a identidade e memoria de um
povo e, portanto, deve ser preservado. Essa preservacdo se da através da atuacdo do poder
publico com a participacdo da sociedade civil em um conselho gestor municipal, contexto no
qual é criado o Conselho Municipal do Patrimdénio Cultural de Campanha (COMPAC). A
atuacdo do COMPAC estabelece uma relacdo entre poder publico e sociedade civil
caracterizada por tensdes, conflitos e diadlogo; de forma que a gestdo do patriménio cultural
estd arquitetada para ser executada de uma forma descentralizada com a participacdo da
sociedade civil. Nesse contexto, a presente pesquisa busca compreender a dindmica de
atuacdo do COMPAC e o desenvolvimento da participacdo de seus conselheiros; tendo como
objetivos secundarios: historicizar a gestdo do patriménio histérico-cultural em
Campanha/MG; historicizar a atuacdo do COMPAC; investigar o processo deliberativo e a
I6gica interna do COMPAC; e compreender e analisar a participacdo no COMPAC. Para
melhor compreender o objeto e suas particularidades, no referencial tedrico séo discutidos os
conceitos de participagdo e conselhos gestores municipais. A metodologia utilizada
compreende uma pesquisa qualitativa definida como estudo de caso, na qual sdo adotadas
uma perspectiva histdrica suplementarista, e a fenomenologia como postura epistemoldgica.
Para levantamento das informacgdes foram utilizados os métodos da pesquisa documental,
observacao participante e entrevistas semi-estruturadas; enquanto os dados foram processados
através das técnicas de analise documental e analise de contelido. Como resultados, foram
identificados e discutidos aspectos da atuacdo do COMPAC, o processo deliberativo e o nivel
de participacdo proporcionado pela instituicdo, bem como experiéncias e adversidades
encontradas na participacdo. Espera-se que os resultados da investigagdo possam subsidiar a
elaboracdo de estratégias que fortalecam a participacdo no Conselho estudado.

Palavras-chave: participacdo; conselho gestor municipal; Campanha/MG; patrimdnio

historico-cultural.



ABSTRACT

The city of Campanha/MG has a rich historical heritage that can be seen through the
buildings, urban layout and popular manifestations. Historical heritage is a property of all
citizens, determining the identity and memory of a people and, therefore, must be preserved.
This preservation takes place through the action of the public power with the participation of
civil society in a municipal management council, a context in which the Municipal Council
for Cultural Heritage of Campanha (COMPAC) is created. COMPAC's work establishes a
relationship between public power and civil society characterized by tensions, conflicts and
dialogue; so that the management of cultural heritage is designed to be carried out in a
decentralized manner with the participation of civil society. In this context, this research seeks
to understand the dynamics of COMPAC's performance and the development of the
participation of its advisers; having as secondary objectives: historicizing the management of
historical and cultural heritage in Campanha/MG; historicize the performance of COMPAC;
investigate the deliberative process and the internal logic of COMPAC; and understand and
analyze participation in COMPAC. To better understand the object and its particularities, the
theoretical framework discusses the concepts of participation and municipal management
councils. The methodology used comprises a qualitative research defined as a case study, in
which a supplementary historical perspective is adopted, and phenomenology as an
epistemological stance. To collect the information, the methods of documental research,
participant observation and semi-structured interviews were used; while the data were
processed through the techniques of document analysis and content analysis. As a result,
aspects of COMPAC's performance were identified and discussed, as well as the deliberative
process and the level of participation provided by the institution, as well as experiences and
adversities found in participation. It is expected that the results of the investigation can

support the elaboration of strategies that strengthen the participation in the studied Council.

Keywords: participation; municipal management council; Campanha/MG; historical and

cultural heritage.
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1 INTRODUCAO

A cidade de Campanha, assim como muitas cidades mineiras, surgiu no ciclo do ouro.
As Minas do Rio Verde, descobertas pelas bandeiras paulistas em 1720, foram mantidas na
clandestinidade até 1737, quando uma expedicdo militar chefiada pelo Ouvidor da Vila de
Sdo Jodo Del Rei, no dia 2 de outubro, encontrou um arraial ja formado, logo denominado
Arraial de Sdo Cipriano, em homenagem ao Ouvidor. No final do século XVIII, em 1798, D.
Maria I concede o titulo de Vila ao Distrito, denominando-o Vila da Campanha da Princesa, e
em 1840 a vila é elevada & categoria de cidade (VALLADAO, 1937).

O rico passado da localidade pode ser percebido através da arquitetura de muitas
edificacOes, da disposicao urbanistica da regido central da cidade, assim como das expressoes
culturais que se manifestam no municipio, como a congada e as folias de reis. Essas
manifestacdes sdo determinantes para o desenvolvimento da identidade e memdria locais.
Devido a sua histdria, a cidade de Campanha possui um rico patriménio histérico-cultural, no
entanto, sua gestdo se apresenta de forma desafiadora para a administracdo publica e a
sociedade, que devem estabelecer e implementar estratégias para preserva-lo.

O patrimdnio histérico-cultural apresenta-se como aspecto fundamental da cultura de
um determinado povo, sendo determinante para o desenvolvimento da identidade e da
memoria local. No entanto, diante das transformacfes pelas quais passam as sociedades
humanas, principalmente as mudancas influenciadas pela modernizacdo e desenvolvimento,
muitos aspectos e expressdes do patrimoénio cultural podem se perder, o que também justifica
a necessidade de sua protecdo. E nesse contexto, a cultura, em especial o patrimdnio historico,
mais do que ser recriada e ressignificada cotidianamente, deve contar com a participacdo dos
membros da sociedade civil juntamente ao poder publico na sua gestéo.

Nesse sentido, ao pensar a intervencao ou influéncia estatal na busca pela preservacédo
da memoria ligada ao patriménio cultural, verifica-se além da atuacdo e pressdo de uma
parcela da sociedade que manifesta um sentimento preservacionista,a legitimagcdo da
preservacao pelo Poder Publico, através de legislacdes especificas para essa finalidade; por
meio da qual, conjuntamente a sociedade, identifica bens a serem patrimonializados, para fins
de fruicdo pelas geracOes atuais e futuras.A participacao de representantes da sociedade civil
conjuntamente ao poder publico na selecdo dos bens a serem patrimonializados se da atraves

da institucionalizacdo de um conselho gestor municipal.
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Desta forma, a atuacdo do poder publico, especialmente o executivo municipal, em
associacdo com o0s representantes da sociedade civil que participam através da
institucionalizacdo do Conselho, tem em vista a necessidade de assegurar, para as presentes e
futuras geracdes, a memdria de um determinado tempo ou sobreposi¢do de tempos. Essa
relagdo entre poder publico e sociedade civil pode ser caracterizada por tensdes, conflitos,
complementaridade, mediacéo, enfim, pelo dialogo.

A institucionalizacdo do Conselho representa um local de interacdo entre 0s
representantes da sociedade civil e os representantes do poder publico (AVRITZER, 2009).
As politicas publicas e fungBes administrativas, ao mesclarem a gestdo patrimonial com a
atuacdo do Conselho junto ao poder publico, adquirem grande relevancia, além de impacto
politico e social na comunidade local. A preservacdo do patriménio historico cultural ndo se
verifica, na maioria das vezes, de forma espontadnea, ndo € uma unanimidade entre os
individuos de uma sociedade que determinados bens e praticas devam ser preservados; e neste
contexto faz-se necessaria a intervengdo estatal. Mesmo a preservacdo ndo sendo
unanimidade, o patriménio historico-cultural € entendido como um bem publico e coletivo,
um bem que constitui a cultura e histéria compartilhada pelos individuos integrantes da
comunidade. E sendo o patriménio um bem coletivo, o ideal € que representantes da
sociedade civil participem de sua gestdo através da atuacdo em um conselho.

Diante deste quadro, o Conselho Municipal do Patriménio Cultural (COMPAC)
compreende uma instituicdo capaz de proporcionar a participacdo da sociedade civil junto ao
poder publico na gestdo do patriménio histérico-cultural. No caso especifico do municipio de
Campanha, 0 COMPAC é a instituicdo que oportuniza a participacdo da sociedade civil.Nesse
contexto, a participagdo é entendida como umaforma de expressar a cidadania, enquanto o
conselho deve possibilitar um espaco de negociacao através de regras e praticas democraticas,
fazendo com que os representantes da sociedade civil envolvidos tenham uma postura mais
ativa, ao tomarem parte em assuntos e decisoes que lhes dizem respeito.

Tendo em vista esse cenario, surge entdo a indagagdo que compreende o problema de
origem desta pesquisa: contextualizando historicamente a gestdo patrimonial em
Campanha/MG, qual é a dinamica de funcionamento do Conselho e como se desenvolve a
participagdo de seus membros? Para tanto, compreender os procedimentos do COMPAC e a
participagdo de seus conselheiros, serdo investigages fundamentais na busca das respostas a
essa questdo. Assim, objetiva-se com a pesquisa, compreender a atuacdo do COMPAC e o

desenvolvimento da participacdo de seus conselheiros numa perspectiva longitudinal no
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contexto da gestdo patrimonial, de modo a discutir evolucdes e/ou involugdes nessas
dindmicas; sendo esse 0 objetivo principal da investigagdo, o0 mesmo foi subdividido em
objetivos secundarios:

a) historicizar a gestdo do patriménio histérico-cultural em Campanha/MG;

b) historicizar a atuagdo do COMPAGC,;

c) investigar o processo deliberativo e a l6gica interna do COMPAC;

d) analisar e compreender a participacdo no COMPAC.

Tendo em vista o problema e suas duas dimensdes, a dindmica de funcionamento do
Conselho é entendida como a relacdo entre sua legislacdo de institucionalizacdo e
regulamentacdo, seu regimento interno e a sua atuacdo na pratica; ou seja, como se realizam
as reunibes que sao registradas em atas e também observadas durante o desenvolvimento da
pesquisa; além da interinstitucionalidade, que € a maneira como o Conselho se relaciona com
0s poderes locais, organizacdes da sociedade civil e demais instituicbes. Portanto, as leis e
regimento compreendem o aspecto formal do funcionamento do Conselho; enquanto a
representacdo e participacdo de seus membros compreendem o aspecto deliberativo e pratico
do mesmo; além da intersetorialidade, que é a relacdo do Conselho com os poderes locais,
com organizag@es representadas, e ainda grupos culturais atendidos por suas politicas. Estes
trés aspectos sao identificados de forma simultdnea na atuacdo do Conselho, e sua
investigacdo e analise permitem compreender a dindmica de funcionamento da instituigéo.

Fundamental para entender a maneira como atua o Conselho, ou sua dindmica de
funcionamento, portanto, é conhecer sua l6gica interna, o que se da através do seu regimento
interno comparado tanto com sua legislacdo de criacdo e regulamentacdo, bem como com os
registros de sua atuacdo. Compreender a logica interna de funcionamento do COMPAC é um
passo fundamental para investigar o impacto das deliberacdes e decisdes do Conselho, como
por exemplo, se as deliberacbes de fato implicam em ac@es e politicas publicas concretas, ou
se 0 COMPAC se dedica a discutir mais aspectos internos do seu préprio funcionamento.

A participacdo, por sua vez, serd investigada tanto numa perspectiva objetiva
(pesquisador — objeto investigado) como subjetiva (conselheiros — objeto investigado). Para
identificar a participagdo de forma objetiva serdo criadas categorias de andlise, atraveés das
quais sera possivel identificar a forma e o nivel de participacio no COMPAC, como por
exemplo, a presenca e ocupacdo dos espacgos pelos conselheiros, além das manifestacdes e
posicionamentos nas reunides; informagGes que serdo obtidas atraves da pesquisa e analise

documental. Ja a participacdo em sua dimensédo subjetiva sera identificada a partir dos relatos
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de conselheiros e ex-conselheiros, tanto representantes da sociedade civil como do poder
publico. Essa percepcdo sera obtida através de entrevistas semi-estruturadas, nas quais 0s
entrevistados serdo estimulados a relatar suas experiéncias. Na perspectiva objetiva a
participacdo estard atrelada a I6gica interna de funcionamento do Conselho, ou seja, a relagéo
entre 0s espacos participativos ofertados e o desenvolvimento do processo deliberativo. A
perspectiva subjetiva, por sua vez, sera utilizada, também, para se identificar a
representatividade associada a participacdo; como por exemplo, identificar se os conselheiros
representantes da sociedade civil representam algum setor especifico, organizagdes ou grupos
culturais. Em suma, tanto o funcionamento do Conselho como a participagdo serdo analisadas,
tendo como ponto de referéncia, a efetividade da politica local de preservacdo do patrimonio
historico-cultural.

A experiéncia da cidade de Campanha oportuniza a reflexdo tedrica e aplicada dessas
inter-relacdes participativas, além de identificar as formas como a teoria se manifesta no
desenvolvimento dessa politica puablica numa localidade especifica; reconhecendo os efeitos
de sua implementacdo no desenvolvimento socio-politico, assim como suas formas
generalizadas e peculiares de insercdo na dindmica da realidade local. A proposta de pesquisa,
ao valorizar e investigar a participacdo, bem como a criacdo e a atuacdo de um conselho
gestor municipal, trara contribuicdes nos campos da Administracdo Puablica, Ciéncias
Politicas e Ciéncias Sociais; pois estes conceitos serdo investigados a partir de uma
experiéncia empirica, acrescentando informacdes na discussdo e desenvolvimento do
conhecimento cientifico referente ao tema abordado.

Quanto as discussdes tedricas, a investigacdo contribuird com a analise de um caso, no
qual a teoria sera investigada, identificando aspectos comuns e peculiares, que possam vir a
somar, constatar, confirmar ou contestar resultados obtidos em outras pesquisas. Os conselhos
gestores municipais se consolidaram como objetos de pesquisa a partir de meados da década
de 1990, e na década de 2010 as pesquisas se diversificaram, buscando identificar a natureza,
funcgdes e relevancias dos mesmos em diferentes areas de atuacdo, como politicas publicas de
salde, assisténcia social, turismo, meio ambiente, cultura e/ou patrimonio cultural, esporte,
planejamento e desenvolvimento urbano, criancas, adolescentes e idosos. Nesse contexto, sdo
investigados aspectos como igualdade de participacdo, representatividade, gestdo
democrética, controle social, capacitacdo de conselheiros, impedimentos e potencialidades

para a atuacao destas instituicoes.
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Os estudos relacionados a atuacdo dos conselhos gestores municipais destacam
aspectos preponderantes para as analises, como: principios da gestdo democratica no
municipio; a criacdo de sistemas e/ou aparatos administrativos burocraticos no qual os
conselhos estdo inseridos; a elaboracdo de planos municipais e/ou politicas publicas que
necessitam da institucionalizacdo e atuacdo dos conselhos. O estado da arte referente aos
conselhos gestores municipais evidencia que as pesquisas desenvolvidas consideram como
indicadores de democratizacdo, no ambito tedrico, a criacdo, constituicdo e funcionamento
dos conselhos, assim como a implementacdo de planos municipais que envolvem politicas
publicas que devem ser acompanhadas por estes conselhos. A composicdo destes 6rgaos
também € entendida como um indicador de democratizacdo, sendo estes formados por
representantes do poder publico e representantes da sociedade civil, sendo que estes devem
representar diversos segmentos da comunidade.

As investigagcOes que envolvem a atuacdo de conselhos gestores municipais, suas

relacbes com o Estado, democracia, descentralizacdo e autonomia constituem analises
importantes para compreender o controle social e suas expressoes. As pesquisas indicam que
majoritariamente, os municipios implantam seus respectivos conselhos, nas diferentes areas,
devido sua vinculagdo com os sistemas de financiamento e repasse de recursos. Porém, a
consolidacdo destes Orgdos exige a efetivacdo da participagdo da comunidade, com
representacdo plural, além de capacitacdo dos conselheiros e conquista da autonomia.
O estado da arte referente aos conselhos gestores municipais permite inferir que a participacao
e representatividade sdo tomadas como condigdes para a gestdo democratica e atuacdo dos
conselhos, sendo que as investigacoes, em certa medida, discutiram esses conceitos. De forma
geral, os resultados apresentados demonstram que a representatividade ainda é limitada,
muitas vezes estando circunscrita aos integrantes dos governos municipais; e quanto a
participacdo, diante de contextos com pouca autonomia, baixa capacitacdo técnica e politica
dos conselheiros, ndo constitui uma realidade.

A presente proposta desenvolvida a seguir, encontra-se dividida em trés se¢des. Na
secdo do referencial tedrico destacam-se 0s conceitos de participacdo e conselhos gestores
municipais; desta maneira, a partir das discussdes realizadas, os dois conceitos serdo
relacionados no desenvolvimento da pesquisa. Para tanto a participacdo é entendida como
uma expressao, como um vetor determinante para o exercicio da cidadania, enquanto o

Conselho é um espaco institucionalizado voltado para proporcionar a participagéo.
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A secdo dos procedimentos metodoldgicos apresenta os meétodos de coleta e
processamento de dados utilizados no desenvolvimento da pesquisa,na qual também sdo
explicadas a compreensdo do objeto de pesquisa e a relacdo estabelecida com o mesmo.
Destarte, a metodologia utilizada compreende uma pesquisa qualitativa, na qual é adotada
uma perspectiva historica em relacdo a formacdo e desenvolvimento do objeto pesquisado, o
que ¢é justificado pela contextualizacdo historica espago-temporal, que permite compreender
de forma mais ampla tanto a participacdo como o Conselho estudado. A fenomenologia
compreende a postura epistemoldgica e filoséfica adotada na pesquisa, a qual proporciona um
entendimento capaz de problematizar a complexidade do objeto e seu contexto. Para
levantamento das informacdes serdo utilizados os métodos da pesquisa documental,
observacdo participante e entrevistas semi-estruturadas, enquanto os dados obtidos seréo
processados através das técnicas de analise documental e analise de contetdo.

Na secéo referente aos resultados e discussao, encontra-se uma breve contextualizacéo
espaco-temporal do objeto, na qual foi levantado o histérico do municipio de Campanha/MG.
Em seguida foi realizada uma pesquisa e analise documental, através da qual se ampliou a
percepcao acerca da atuacdo do COMPAC, bem como evidenciou o potencial informacional
dos conjuntos documentais. As Atas das reunides do Conselho foram selecionadas para a
anélise de conteudo, na qual suas informacgdes foram agrupadas em temas/categorias, que
permitiram aferir aspectos da atuacdo do COMPAC, o processo deliberativo e o nivel de
participacdo proporcionado pela instituicdo. A analise documental e a analise de contetdo
proporcionaram, ainda, identificar conselheiros a serem entrevistados, sendo que estes
apresentaram informagdes valiosas, como experiéncias e adversidades encontradas na
participacdo, proporcionando uma compreensao e analise mais completa do objeto.

Diante do exposto nesta introducdo, faco votos para que a leitura desta pesquisa seja
agradavel, e que o leitor possa perceber a dimenséo e as diversas faces do fendmeno estudado,

bem como sua relevancia social, politica e cultural.
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2 APARTICIPACAO EM CONSELHOS GESTORES MUNICIPAIS NO CONTEXTO
DE POLITICAS CULTURAIS

Desenvolver uma discusséo sobre conceitos e nogdes referentes ao objeto investigado
é fundamental para se alcancar os objetivos da pesquisa, possibilitando identificar o objeto
com maior precisdo e amplitude. Nesse sentido, a participacdo é entendida como uma forma
de expressar a cidadania, enquanto exercicio dos direitos e deveres civis, politicos e sociais. E
tomando a participacdo como expressao da cidadania, seu exercicio € um direito, assim como
implica o dever de respeitar a participacdo de outros individuos, mesmo que estes tenham
opinides contrarias. Relaciona-se, nesta secdo, a participacdo com a atuagdo dos conselhos
gestores municipais, instituicdes criadas pelo poder publico que proporcionam espacos de
participacdo, de interacdo entre a sociedade civil e o poder publico. Na primeira parte é
discutido o conceito de participacdo, a qual, no atual contexto democrético, é entendida como
uma conquista e direito dos cidaddos; na segunda parte é discutido o conceito de conselhos
gestores, abordando suas caracteristicas formais e atuacdo, com destaque para os conselhos de

cultura e politicas culturais.

2.1 APARTICIPACAO ENQUANTO CONQUISTA E DIREITO

A participacdo compreende uma ferramenta de reforco democratica, entendida como
uma conquista, direito e também dever dos cidaddos. Para a presente pesquisa, a participacao
é um conceito fundamental, dado o fato de que o problema e os objetivos visam identifica-la e
analisd-la. Desta forma, o propdsito desta secdo é discutir o conceito de participacdo no
contexto democratico contemporaneo, abordando suas caracteristicas, possibilidades e
tensdes, com énfase na participacdo institucionalizada, que posteriormente sera relacionada a
atuacéo dos conselhos gestores.

As formas de democracia representativa proporcionam niveis muito baixos de
prestacao de contas por parte do governo, assim como pouca participacdo e influéncia popular
no processo de tomada de decisdo (HIRST, 1992). Conforme aponta Hirst, assim que o poder
é concedido numa democracia representativa, o Estado deixa de ser carente de legitimidade e,
portanto, deixa de necessitar da participacdo da sociedade civil. Hirst completa que as
democracias representativas sdao bem sucedidas no nivel da legitimacdo da autoridade

governamental, mas que oferecem baixos niveis de participacdo aos cidadaos; assim, a



23

concentracdo de poder estatal agrava o problema da democracia, & medida que o poder
administrativo concentra poderes e decisfes quanto ao seu exercicio (HIRST, 1992).

Para Hirst, a democracia representativa pode servir para desvalorizar a influéncia
politica dos cidaddos, que é entendida por ele como a verdadeira democracia, no sentido de
ser um poder submetido a fiscalizacdo e a influéncia do povo. Desta forma, para se evitar a
desvalorizacdo politica dos cidaddos, faz-se necessario valorizar o pluralismo, a partir de
espacos e meios organizados de influéncia e participacdo, possibilitando uma maior interacdo
entre érgdos publicos administrativos e a sociedade civil. Hirst afirma que a democracia direta
ndo deve ser menosprezada, pois além de ser barata e eficiente, confere aos membros da
comunidade, desde que estes estejam interessados, a oportunidade de participar ativamente do
planejamento, implantacdo, acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas.

O que se verifica nas democracias representativas € que os eleitores escolhem aqueles
que véo tomar as decisfes governamentais, mas os eleitores cidaddos ndo podem tomar parte
diretamente nas decisdes; identificando-se, portanto, uma delegagdo de poderes de deciséo e
acao a oOrgdos executivos (HIRST, 1992). Nesse sentido, os eleitores cidaddos ndo podem
participar diretamente da politica e, consequentemente, da tomada de decisdes, mas podem
somente escolher entre candidatos e partidos. No entanto, tornar 0S governos mais
predispostos ao debate publico e a participacdo da sociedade civil é uma prética que pode
apresentar inimeros beneficios; como por exemplo, tornar a formulagdo e execugdo das
politicas publicas mais eficazes (HIRST, 1992).

A democracia formalmente eletiva implica numa competicéo entre grupos organizados
mutuamente exclusivos e antagnicos, que podem ser entendidos como os partidos politicos;
de forma que os grupos que detém o poder num determinado momento buscardo dominar o
processo de tomada de decisdo, excluindo outros grupos deste processo. Mas considerando a
democracia como um processo de comunicacdo de mao dupla entre Estado e sociedade,
fundado em consideragdes empiricas e racionais de eficacia, quanto maior for a participacao
social no processo deliberativo, mais democratica sera a nacao (HIRST, 1992). Nesse sentido,
a participacdo compreende uma estratégia politica que pode levar a superacdo da
arbitrariedade dos grupos que se encontram no poder, & medida que pode proporcionar aos
membros da sociedade a oportunidade de tomar parte nas decisbes que afetam toda a
comunidade. Neste contexto, faz-se pertinente discutir o conceito de participacéo,
identificando seus aspectos positivos, negativos, as adversidades encontradas bem como suas

potencialidades.
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Conforme estabelecem Tendrio e Rozenberg (1997), vivendo em sociedade, ao longo
da vida, os individuos sdo levados por desejo proprio ou ndo, a participar de grupos e
atividades. Assim, o ato de participar revela a necessidade que os individuos tém em se
associar visando alcancar objetivos individuais, comuns ou coletivos. Allebrandt (2001)
aponta a raiz significante da palavra participacdo, que de acordo com o Dicionario Aurélio
origina-se do termo latino participatione, e significa ato ou efeito de participar; enquanto o
verbo participar pode fazer referéncia a informar, comunicar, ter parte, tomar parte, associar-
se, etc..Participar é associar pelo pensamento ou pelo sentimento, ter tragcos em comum,
pontos de contato (FARIA, 2005).

A palavra participagdo vem da palavra ‘parte’, e assim, Diaz Bordenave (1994)
enfatiza que participacdo é fazer parte, tomar parte ou ter parte; de forma que a participacao,
portanto, deve e pode ser um instrumento de reforco dos canais democraticos de
representacdo. De acordo com Demo (1989), participar também implica que o individuo tenha
consciéncia da condicdo social imposta, e entdo buscar formas que apresentem a possibilidade
de superar a discriminacdo e a desigualdade, e ainda acrescenta que a participacdo deve ser
entendida como uma conquista a ser continuamente reafirmada (DEMO, 1993). Tenorio e
Rozemberg (1997) também concordam que a participacdo deve ser consciente, sendo que a
mesma proporciona aos cidaddos colaborar na gestdo dos processos e interesses publicos,
alinhando-se ao conceito de cidadania deliberativa. Assim, Demo (2001) concluiu que a
legitimidade da participacdo encontra-se na conscientizacdo de sua importancia, da
negociacdo de espacos para seu exercicio e do estabelecimento de regras que
democraticamente vao delimitar sua pratica.

Tendrio e Rozenberg (1997) apontam a participacdo como o grande instrumento de
concretizacao da cidadania, estabelecendo que a cidadania s6 se consolida com a participacao
coletiva, consciente, voluntaria e conquistada; mas destacam que, mesmo sendo
imprescindivel para a cidadania, a participacdo ndo é um requisito exclusivo. Os autores
destacam que para alcancar a cidadania plena, a participacdo deve estar associada a superagdo
das desigualdades econémicas. A Constituicdo Federal brasileira de 1988, conhecida como “a
Constituicao Cidada” destaca a importancia da participagdo da sociedade civil. Nesse
contexto, a participacdo pode ser qualificada como cidada ou ativa, e caracteriza-se por estar
presente em vdrias instancias da vida social, passando, inclusive, a orientar as acles e
defini¢des das politicas publicas (ALLEBRANDT, 2001).
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Participar ndo € receber passivamente os beneficios de se viver em sociedade, mas
intervir ativamente na sua construcdo, o que se da através da tomada de decisdes e de
atividades sociais em todos os niveis (DIAZ BORDENAVE, 1994). Complementando tal
afirmacdo, Tendrio (2006) defende que a participacdo deve estar presente nas estratégias de
gestdo tanto do setor privado (relacdes trabalho-capital) como na administracdo publica
(relacdo sociedade-Estado), o que implicaria numa cultura participativa. Desta forma, a
participacdo democratica deve ser eficiente, direta e livre (MACHADO, 2013); convergindo
para a valorizacdo do espago publico, local privilegiado para que os individuos envolvidos
possam tomar suas partes, realizando a democracia com intensidade e renovagao (OLIVEIRA,
2004).

O conceito de participacdo requer uma ampliacdo, assim como sua magnitude, pois
esta ndo se limita apenas aos canais institucionais tradicionais, como o voto (LACERDA,;
SANTIAGO, 2007), mas também é buscada em instituicbes contemporaneas e inovadoras.
Como exemplo no &mbito da politica, para Valla (1998), a participacdo compreende mdultiplas
acoes que diferentes atores e forcas sociais desenvolvem para influenciar a formulacéo,
execucdo, fiscalizacdo e avaliacdo de politicas publicas e/ou servicos basicos na area social
(saude, habitacdo, transporte, cultura, etc.).

O debate sobre a participacdo tem evoluido, e para compreendé-la em dado contexto,
de acordo com Diaz Bordenave (1994) deve-se estudar a comunidade investigada de uma
maneira global, como a estrutura socio-econémica, aspectos culturais, grupos e associacoes,
relacbes formais e informais e, inclusive, a histéria da comunidade, que sdo fatores que
influenciam nas formas e expressdes da participacdo. Nesse sentido, Allebrandt (2001) pontua
que a participacdo cidada, ativa e interativa, tem relagdio com a democracia e a
descentralizacdo do poder politico, tendo em vista que a efetiva participacdo da sociedade
deve ser articulada com o Estado. Deste modo a participacéo é entendida como um processo
que envolve agdes interativas entre sociedade civil e Estado, que articulam préticas e
discursos que devem ser considerados em seu contexto histérico, politico, cultural e
econémico (ALLEBRANDT, 2001).

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu transformacgdes na sociedade brasileira,
com destaque para as mudancas quanto a descentralizacdo de recursos e de responsabilidades
dos entes federados, além da consolidacdo de instrumentos democraticos de participacdo
social (OLIVEIRA, 2009). Neste contexto, a participacdo popular se institucionalizou,

permitindo verificar uma possivel tendéncia de crescimento da participacdo, principalmente
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no que tange a participacdo no ambito das decisdes a nivel municipal (TENORIO; DUTRA,;
MAGALHAES, 2004). Assim, o conceito de participacdo cidadd considera a intervencdo do
cidaddo na esfera plblica como expressio de cidadania ativa (TENORIO; COSTA, 1993).

Para Diaz Bordenave (1994), o entusiasmo pela participacdo tem origem nas
contribuicGes positivas que ela oferece, dado que a participagdo ndo € somente um
instrumento para a solucdo de problemas, mas também uma necessidade fundamental dos
seres humanos. Assim, Bordenave conclui que a participacdo tem duas bases que devem
equilibrar-se, uma afetiva e outra instrumental; primeiro, buscamos a participacdo porque
sentimos prazer ou nos identificamos em fazer coisas com 0s outros, e segundo, porque ao
fazer as coisas conjuntamente obtém-se maior eficicia e eficiéncia do que realiza-las
sozinhos.

Uma das distingdes estabelecida entre diferentes tipos de participacdo é a ativa e a
passiva. Para Lacerda e Santiago (2007) a participacdo passiva é aquela instituida pelo Estado,
enguanto a ativa é fruto da conquista da sociedade civil organizada, que ndo sé reconhece
direitos e deveres, mas os constroi. Diaz Bordenave (1994) apontou que mesmo nha
participacdo ativa, entre as pessoas que tomam parte, existem diferencas na qualidade da
participacdo. Assim, dentro dos diversos grupos sociais, existem diferencas individuais no
comportamento participativo, fazendo com que cada membro participe de uma maneira
diferente; e desta forma, devem ser respeitadas as diferencas individuais na forma de
participar, pois nem todos participam da mesma maneira. Nesse sentido, a participacdo ndo é
algo que se possa transmitir, mas compreende uma mentalidade e um comportamento com ela
coerente (DIAZ BORDENAVE, 1994).

Ao desenvolver um estudo sobre a literatura referente & participacdo Fonseca et al
(2012) entendem que a capacitacdo técnica dos individuos é uma importante forma de se
promover a participacao igualitaria entre os diversos atores sociais que ocupam 0S espagos,
instancias e instituicdes participativas (FONSECA; BURSZTYN; MAGALHAES, 2012).
Para que a participacdo se efetive, segundo Gohn (2006), ndo basta simplesmente a presenca
numérica das pessoas, é necessario que a participacdo seja qualificada. Assim, é necessario
dotar os atores sociais com informacgdes e conhecimentos das estruturas sociais, ndo apenas
incorporando-os a burocracia, mas concedendo-lhes o poder de intervir, exercitando, desta
maneira, a cidadania ativa. Os representantes da populacdo devem ter igualdade de condicdes

para participar, como por exemplo, acesso as informacgdes (GOHN, 2006).
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A cultura civica e a cultura da participacao foram valorizadas na Constituicdo Federal
de 1988, pois esta atribuiu relevancia a participacdo da sociedade civil no Estado, instituindo
dispositivos nas esferas publicas de ambito federal e local (ROCHA, 2008), estabelecendo
espacos institucionalizados para a consolidagdo e desenvolvimento da cultura civica.
Allebrandt et al. (2011) relembram que 0s processos participativos apresentam diferentes
graus de participacdo, ferramenta que pode ser utilizada na investigagdo dos espagos
participativos que se disseminaram ap0s a Constituicdo de 1988. A escolha para mensurar 0s
niveis e graus de participacdo aborda questdes e aspectos como: informacdo, comunicacao,
consulta, deliberacdo e decisdo; deste modo, € importante e necessario verificar se estdo sendo
praticados processos de consulta, deliberacdo ou decisdo, assim como 0s objetivos das
instituicGes participativas e suas dinamicas internas (ALLEBRANDT; SIEDENBERG;
SAUSEN et al., 2011).

A participagéo pode alcangar diferentes graus, dependendo do menor ou maior acesso
que os individuos tenham sobre o controle das decisdes, conforme estabelece Frem (1989).
Assim, a participacdo pode se dar através da simples informacdo aos individuos, que
corresponde ao nivel mais baixo, até a autogestdo, na qual os individuos escolhem seus
objetivos, acdo e formas de avaliacdo sem interferéncia de agentes externos, desaparecendo
diferencas entre administrados e administradores (FREM, 1989). A ideia de que existem
diferentes graus e niveis de participagdo € corroborada por Faria (2005), apontando que é
fundamental identificar o grau de controle dos individuos sobre as decisfes a serem tomadas e
a importancia das mesmas. E acrescenta que difundir informacgdes pode ser considerado uma
forma de participacdo, sendo que estas podem possibilitar e ampliar a participacdo de outros
(FARIA, 2005).

Outra distincdo das formas de participacdo é a simbolica e a real. De acordo com Diaz
Bordenave (1994) na simbolica os individuos possuem uma influéncia minima nas decisoes,
mas sdo mantidos na ilusdo de que exercem o poder. Ja na participagdo real, 0s membros
influenciam em todas as etapas do processo, levando em conta que cada um participa a sua
maneira; alguns exercem funcbes mais expressivas; enquanto outros exercem funcdes
instrumentais, porém todas indispensaveis. Existe ainda, a participacdo concedida, na qual a
parte do poder ou influéncia exercida pelos subordinados é considerada legitima por eles
mesmos e seus superiores; e embora tenha uma intencdo dominante, encerra em Si um

potencial de crescimento da consciéncia critica e da capacidade de tomar decisées (DIAZ
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BORDENAVE, 1994); Para tanto, Bordenave apresenta os diferentes tipos de participacdo e

seus impactos através da seguinte figura:

Figura 1 — Os niveis de participacdo e controle segundo Diaz Bordenave

Nivel de
controle

Informacdo Consulta Colaboracdo Co-gestdo Delegacdo Auto-gestdo

Niveis de participacdo

Fonte: Adaptado de Diaz Bordenave (1994).

Conforme apresenta Bordenave, 0 menor grau de participacao é a informacéo, na qual
o nivel de controle dos dirigentes é o maior, ao passo que o nivel dos membros é o menor. No
nivel da consulta a participacdo vai depender do interesse dos dirigentes e/ou administracéo,
caso estes queiram consultar, a populagdo tera a chance de participar, caso contrario ndo
participardo. Ja a colaboracdo compreende um nivel mais avancado de participacédo, na qual
os envolvidos elaboram propostas e recomendam medidas que a administracdo deve aceitar
ou rejeitar. J& a co-gestdo estd num degrau superior, no qual a administracdo é compartilhada
mediante mecanismos de co-decisdo. A delegacdo, por sua vez, compreende um grau de
participacdo no qual os administrados tém autonomia em certos campos e jurisdices
reservados apenas aos administradores. O grau mais alto de participacdo € a autogestdo, na
qual o grupo determina seus objetivos, escolhe seus meios e estabelece os controles
pertinentes sem referéncia a uma autoridade externa (BORDENAVE, 1994).

Sherry Arnstein também pesquisou a participagdo e identificou diferentes tipos de
participacdo os quais exemplificou numa escada participativa. A autora entendeu a
participacdo como a redistribuicdo de poder que permite aos cidaddos serem ativamente

incluidos nos processos decisorios. Arnstein evidenciou que existe uma grande diferenca entre
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o ritual vazio da participacéo e a disposicdo de poder e influéncia nos resultados do processo;

e segundo ela a sua tipologia de oito niveis pode auxiliar na analise desta tematica, veja-se:

Figura 2 — Oito degraus da escada da participacdo-cidada conforme Sherry Arnstein

Controle cidadido

Delegacdo de poder

Parceria

Pacificacdo

Consulta

Informacio

Terapia

Manipulacio

Fonte: Adaptado de Arnstein (2002).

Segundo a autora, a manipulacdo e a terapia compreendem degraus de néo-
participacdo; na manipulacdo as pessoas sdo convidadas a participar, mas sem poder de
decisdo com o propdsito de educé-los; ja a terapia, como o préprio nome diz, uma terapia
disfarcada de participacdo popular. Os degraus referentes a informacéo, consulta e pacificacéo
compreendem niveis de concessdo minima de poder; informar os cidadaos por sua vez pode
ser 0 primeiro passo rumo a participacdo legitima, no entanto, deve-se atentar para a mao
Unica da participacdo, existem somente 0s que passam informacao e aqueles que absorvem. A
consulta, assim como determinou Bordenave, € uma consulta sobre a opinido dos cidadaos
quando esta for conveniente para os administradores; a pacificacdo, conforme estabelece
Arnstein, é o nivel a partir do qual os cidaddos passam a ter certa influéncia, mesmo que o
acesso ao poder seja ainda limitado. Enquanto a parceria, delegacdo de poder e o controle
cidadao compreendem niveis de poder cidaddo (ARNSTEIN, 2002).

Ao se analisar os niveis de participacdo estabelecidos pelos dois autores, Bordenave e
Arnstein, identificam-se categorias semelhantes como informacdo, consulta e delegacéo; e
outras sindbnimas como colaboracdo e parceria além de auto-gestdo e controle cidaddo; além
de algumas especificas para a autora, como manipulacao e terapia.

Bugs e Reis (2014), por exemplo, apontaram 0s seguintes niveis de participacdo: 1)

Informar — prover os cidad&dos de informag0es; 2) Consultar — obter opinido sobre diferentes
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questdes; 3) Debater — trabalhar com os cidaddos num processo de participacao; 4) Colaborar
— estabelecer parceria com os cidaddos na tomada de decisdes e no desenvolvimento de acdes;
5) Decidir — Deixar a decisdo final nas maos da cidadania (BUGS; REIS, 2014). Conforme
apontam Lubambo e Coutinho (2004), a experiéncia participativa pode resultar tanto em
cidaddos ativos, politizados, criticos e conhecedores dos problemas publicos; como outros
ativos somente como executores, atuando individualmente, distantes de um sentido publico
(LUBAMBO; COUTINHO, 2004). Ja os modos de participacdo imposta sao apontados por
Faria (2005), como sendo aqueles em que os individuos sdo obrigados a fazer parte de grupos
e participar de determinadas atividades (FARIA, 2005).

De acordo com Avritzer (2008), na conjuntura da politica brasileira, as institui¢oes
participativas sdo entendidas como aquelas que incorporam os cidaddos e associacdes da
sociedade civil na deliberacdo sobre politicas publicas. No entanto, assim como muitos
autores corroboram, ndo basta apenas institucionalizar o espago para participacdo, é
necessario efetivd-la. Segundo Nunes (1999), a participacdo exige técnicas, métodos e
também profunda compreensdo das restricbes impostas pela propria histdria social e politica,
do Brasil de forma geral, e da localidade especificamente. Para sua efetivacdo, a participacdo
deve superar os debates interminaveis e alcancar a concretude, produzindo resultados capazes
de implementar mudancas na realidade (NUNES, 1999).

Conhecer os processos de participacdo e sua interferéncia na gestdo municipal é
fundamental, segundo Tenodrio e Costa (1993), para criar parametros aos governos,
legisladores, liderancas politicas e populares, permitindo o surgimento de metodologias que
possibilitem o avanco do conhecimento da area além da propria participacdo. Para Fernandes
et al (2010) a participagdo deve envolver a comunidade, que serd a mais beneficiada por
projetos e politicas publicas (FERNANDES; RUEDIGER; RICCIO, 2010). E nesse contexto
inicia-se um ciclo, a medida que se compreende e avalia as diferentes dimensdes da
participacdo, mais se conhece o seu verdadeiro impacto no processo de gestdo das politicas
publicas, e consequentemente pode-se tracar estratégias para implementa-
las(WENDHAUSEN; BARBOSA; BORBA; 2006).

A area da cultura, por sua vez, apresenta potencial e pode ser um espaco importante
para o desenvolvimento da participacdo e das instituicdes participativas, como os conselhos,
pois de acordo com Gohn (2006), a cultura gera pertencimento, identidades e resgata a
memoria coletiva dos individuos e dos grupos. Nesse sentido, a participacdo na gestdo

cultural, enquanto gestdo de expressdes identitarias e artisticas de diferentes individuos e
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grupos é considerada pela autora como um fator potencializador no desenvolvimento de uma
cultura participativa enquanto cultura politica. A construcdo de espagos institucionais mais
abertos a participacdo depende de um maior incremento da cultura civica da comunidade,
como salienta Fernandes (2010), em especial, 0 aspecto politico da cultura, o qual desenvolve
o0 aprendizado através da vivéncia cotidiana. O desenvolvimento da cultura civica proporciona
uma maior integracdo entre o poder publico e a sociedade civil (FERNANDES, 2010). Outro
aspecto influente da cultura na participacdo é apresentado por Cotta et al. (2011), de que a
identidade dos cidaddos é determinante para o sentimento de pertencimento, fazendo com que
estes se preocupem mais com questdes publicas, e sintam-se motivados a buscar a melhoria
das condigdes de vida, em suma, implementar uma transformacdo politica da populacéo
através da identidade cultural local (COTTA; MARTINS; BATISTA et al., 2011).

A rigueza e importancia da participacdo dependem justamente da dindmica de
funcionamento cotidiano de sua experiéncia participativa, conforme apontam Tendrio e Costa
(1993). Os autores pontuam para que a participacdo seja democratica, € fundamental a
simultaneidade de duas condig0es: cidadaos, entidades ou movimentos sociais com disposi¢ao
para participar, e 0s canais participativos criados pelo Estado. Acrescenta-se ainda que a
participagdo democréatica ndo pode ser limitada a determinado segmento ou classe social, pois
o ideal ¢ a garantia de direitos iguais (TENORIO; COSTA, 1993).

A proliferacédo e o fortalecimento dos espacos participativos representam novas formas
de inclusdo, como os or¢camentos participativos, conselhos gestores e conferéncias municipais,
movimentos que prosperaram no final do século XX, e apresentam formas de inclusdo da
sociedade civil tendo por objetivo revigorar os regimes democraticos (MIGUEL, 2017). Ao
ter conhecimento das decisfes a serem tomadas, e do modo e processo conduzido, os cidaddos
desenvolvem senso critico, despertando a iniciativa para tomar parte e buscar solucGes para 0s
problemas que lhes afetam. Para Faria (2005) a constituicdo de espacos de debate,
questionamento e trocas de informagdes permite que a representacdo publica seja fortalecida
através da participacdo cidadd, na qual os individuos buscam uma postura mais ativa e
reivindicadora. Nesse sentido, o autor reforca que é importante verificar se os envolvidos
reconhecem e aceitam as diferencas na busca por um consenso; pois a participacdo social
somente se efetiva quando diferentes camadas sociais fazem parte dos movimentos historicos,
possibilitando que todos construam e integrem o processo, através de envolvimento,

sensibilizacdo e engajamento (FARIA, 2005).
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Para Diaz Bordenave (1994) a atividade associativa e organizativa gera
constantemente novos grupos em todos 0s ambitos da sociedade, implicando diretamente no
desenvolvimento da cidadania; estabelecendo, assim, que a participacdo tende a organizacéo,
que por sua vez facilita e canaliza a participacdo através de fluxos de comunicacdo. A
institucionalizacdo da participagdo implica na organizacdo das comunidades para o0
desenvolvimento de representantes nos organismos oficiais, levando a uma busca por
solucdes criativas e apropriadas a cada realidade local. Assim, a participacdo se constitui
numa tarefa coletiva, e torna-se mais eficiente com a distribuicdo de fungdes e a coordenacao
dos esforcos, o que se alcanca através da organizacdo (DIAZ BORDENAVE, 1994).

De acordo com Oliveira (2009), os processos democraticos foram promovidos
guantitativamente pela universalizagdo do voto, mas o0s mais significativos avangos
qualitativos se deram através da participacdo democratica. Nesse contexto, 0 processo
decisorio é partilhado por diferentes atores sociais, enquanto a participacdo transforma esses
atores em cidaddos politicos responsaveis por suas comunidades. A participacdo torna
possivel a emancipacao politica, em oposi¢do a manipulacdo; e possui em instituicdes, como
os conselhos gestores, uma importante ferramenta de ampliacdo quantitativa e qualitativa,
através do intercambio entre populacdo e poder local(OLIVEIRA, 2009). Atualmente, a
efetivacdo da democracia, segundo Faria (2005), ndo se d& somente nas urnas, mas também
no relacionamento, didlogo, acdo conjunta e participacdo dos individuos na vida politica,
social e econémica de suas comunidades.

Conforme estabelece Buvinich (2014), a finalidade da participacao € justamente a de
direcionar as decisfes das autoridades politicas. Para Teixeira (1999) a participacdo é uma
forma de revigorar e revitalizar as instituicbes do sistema representativo que se encontram
desprestigiadas e deslegitimadas, e por isso a contribuicdo efetiva da participacdo ainda é
muito reduzida. Nao obstante, Nunes (1999) considera que se a participacdo for conduzida
adequadamente, pode alcancar objetivos maiores do que a construcdo da cidadania,
capacitando tanto os individuos como o coletivo a exigir respeito & sua opiniao.

De acordo com Frem (1989), a descentralizacdo aliada a participacdo constituem
importantes atributos democraticos, que podem conduzir a um equilibrio econdémico e social
através da participacdo politica. Para a autora, quanto mais a populacdo se organizar, mais
chances terd de atingir niveis cada vez mais elevados de participagdo, concretizando a
democracia participativa. As varias formas de associa¢do constituem elementos-chave para o

desenvolvimento da democracia, sendo que a participacdo € desenvolvida e praticada em
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instituicdes sociais béasicas, como a familia, escola, sindicatos etc., e se refletem em
instituices mais complexas, como as politicas. Assim, a organizacdo da sociedade civil
representa o principio da participacdo, que deve ser entendida ndo como um fim em si mesma,
mas como condigéo para efetivar a democracia e a transformacéo social (FREM, 1989).

Segundo Frem (1989) a qualidade da democracia depende da participacdo dos
individuos nas mais variadas organizagdes, com os cidaddos defendendo seus direitos e ao
mesmo tempo construindo a sociedade. Para que isso ocorra, é fundamental que a sociedade
se organize, e para a autora, através da organizacdo é possivel expressar as necessidades ou
demandas, defender interesses e alcancar objetivos. E através das diferentes organizagoes
sociais que os individuos aprendem a optar, eleger, respeitar opinides, reivindicar, refletir e
superar adversidades. Nesse contexto, planejar € fundamental para se organizar a participacgao,
identificar os problemas e buscar estratégias de solucdo, com discussdo de prioridades e
fomento a iniciativas (FREM, 1989).

A principal caracteristica da participacdo organizada, para Gohn (2006), é a tendéncia
a institucionalizacdo, entendida como inclusdo da sociedade no arcabouco institucional do
Estado através de estruturas de representacao criadas por lei. Gohn (2006) afirma que essas
estruturas sdo mistas, com representantes do Poder Publico estatal e por representantes da
sociedade civil, e ainda se integram aos 6rgdos publicos vinculados ao Executivo. Nesse
contexto, Tendrio e Rozemberg (1997) concordam, também, que a participagdo social, assim
como a cidadania, refere-se a apropriacéo dos individuos destas estruturas.

A organizacao e institucionalizacao dos espacos participativos, apos a Constituicao de
1988, foi um dos resultados das reivindicacbes dos movimentos populares na constituinte,
apelidando, inclusive, a Constitui¢do de “Cidada”, ao incluir a proposta da participagdo em
processos decisério das esferas federal e local (ROCHA, 2008). Neste momento, as
constituicbes estaduais e as leis organicas municipais criaram 0s conselhos gestores
municipais de politicas publicas, os quais deveriam contar com a participacdo de atores
governamentais e ndo governamentais. Rocha ainda destaca que a Constituigdo fundamentou
a cidadania, sendo a participacdo da sociedade na gestdo publica uma de suas expressoes,
como um dos pilares do Estado Democratico de Direito (ROCHA, 2008).

No contexto dos anos 1990, de acordo com Gohn (2006), a participacdo passou a ser
entendida como “participagdo cidada”, baseando-se na universalizagéo dos direitos sociais, na
ampliacdo do conceito de cidadania, e numa nova compreensdo acerca do papel e carater do

Estado. Assim, a participacdo passou a ser concebida como a intervencdo social periodica e
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planejada durante o processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas
publicas. Esse movimento implica, segundo a autora, num estilo de governo que tem como
diretrizes a valorizacdo da participacdo e da cidadania, entendendo e aceitando os conflitos
como parte do jogo de interesses democraticos (GOHN, 2006). Para Lubambo e Coutinho
(2004), a ampliacdo e institucionalizacdo dos canais de participacdo proporcionaram o
controle social sobre as decisGes publicas, a medida que tornaram possivel o envolvimento
direto da populacao na tomada de decisdo politica (LUBAMBO; COUTINHO, 2004).

A participacdo implica no crescimento da consciéncia critica da populacdo, conforme
afirma Diaz Bordenave (1994), fortalecendo seu poder de reivindicacdo e resolucdo de
problemas; e assim desenvolvendo todo o potencial humano enquanto individuos constituintes
de uma sociedade através da participacdo. Para Bordenave a democracia participativa deve
promover o empoderamento da populacdo aos niveis decisérios, rompendo a divisdo entre 0s
que planejam, decidem e executam com aqueles que apenas sofrem as consequéncias das
decisdes. Um dos mecanismos de realimentacdo da participacdo é o reconhecimento, por parte
da populacdo, dos resultados positivos obtidos através da acdo coletiva. Desta forma, a
participacdo ndo tem somente uma funcéo instrumental, mas também educativa, pois prepara
0 povo para a soberania, tornando as pessoas ativas e criticas (DIAZ BORDENAVE, 1994).
Assim, a participagdo é vista como a construgdo social da realidade, e representa a efetiva
possibilidade de ampliacdo do espa¢o publico superando a tradi¢do historica de identifica-lo
como sindnimo de governamental (FLEIG; OLIVEIRA; BRITO, 2006).

A divisdo desigual do capital econémico, e a distribuicdo desigual das formas como o
capital se manifesta socialmente, sdo determinantes para o desenvolvimento da participacao,
de acordo com Fernandes et al.(2010). Isso implica que a parcela detentora de maior acumulo
desses diferentes tipos de capital possui maior potencial decisério nas politicas publicas,
enquanto outros setores permanecem distanciados (FERNANDES; RUEDIGER; RICCIO,
2010). Conforme determina Allebrandt (1989), os individuos envolvidos no processo
participatorio devem ter ou desenvolver a compreensdo do que vivenciam, e ndo podem agir
sem entender as razbes e consequéncias de suas acgdes, pois isso implicaria ndo na
participacdo, mas em adestramento e dominacdo politica. Corroborando ideias apresentadas
por Tocqueville e Faria (2005) comenta que muitos individuos deixam de exercer a cidadania
politica para tratar de outros problemas e adversidades vividas; e que para estes, a

participagdo voluntaria pode representar a perda de tempo e dinheiro, justificando sua
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abstencdo com a ideia de que o poder publico € o legitimo representante dos interesses
coletivos (FARIA, 2005).

Neste contexto, um dos maiores desafios e entraves para o desenvolvimento e efetiva
implantacdo da participacdo é a qualificacdo da mesma, conforme apontam Bugs e Reis
(2014). Para Wendhausenet al.(2006) a educacdo € um dos canais de formacdo da cidadania, a
medida que possibilita o envolvimento potencial e criativo dos individuos com a realidade a
sua volta, alicercando componentes formativos, e empoderando os atores sociais com direitos,
deveres, saberes, habilidades, valores e liberdade de escolhas (WENDHAUSEN; BARBOSA,;
BORBA; 2006). Diante deste cenario, Rocha (2008) conclui que existem ainda muitas
dificuldades que obstaculizam o aprofundamento da democracia, e mesmo que a participagdo
tenha sido quantitativamente instituida, sua consolidacdo enfrenta inlimeros desafios,
sobretudo no que se refere a melhoria qualitativa e efetividade dos espagos
participativos.Alguns fatores que interferem qualitativamente no desenvolvimento da
participacdo sdo pontuados por Miguel (2017) como, por exemplo: o interesse das elites que é
capaz de influenciar as decisbes e minimiza a importancia da participacdo; a falta de
treinamento, posicionamento critico, capacidade de negociacdo e conhecimento por parte dos
participantes; a falta de acesso aos espacos de participacdo, o que tende a silenciar 0s
interesses e necessidades de certas parcelas da populacdo; além da auséncia de poder
decisorio, que consequentemente reduz o incentivo e a inclusdo dos individuos em processos
participativos.

Diante dos beneficios proporcionados pela participacdo, existem fatores que
interferem e a dificultam, consequentemente impedindo a propria democracia. Alguns destes
fatores foram enunciados por Frem (1989), como o abuso do poder econdmico, valorizagdo
exacerbada da tecnocracia e da burocracia, poder de manipular as informacdes e, ainda, 0 uso
instrumental da participagdo como justificacdo ideoldgica. Tendo em vista que a
administragdo publica se constitui em mediadora das relacBes de poder necessérias a
manutencdo da sociedade civil e & manutencgdo das relagdes entre capital e trabalho; segundo a
autora, quando a administracdo pesa para o lado econdémico, a sociedade civil vé o direito e 0
poder de participacdo reduzida, a medida que se da maior importancia a interesses
econdmicos. Quanto a burocracia, por sua vez entendida como organiza¢ao com critérios de
racionalidade e eficiéncia, quando se encontra desarticulada dos interesses e necessidades da
maioria da populagéo, tende a favorecer interesses individuais, comprometendo, inclusive, o

avanco das praticas participativas. No que se refere a manipulacdo de informacdes, trata-se de
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um dificultante que impede, inclusive, a descentralizacdo, aspecto fundamental para a
concretizacdo da participacdo; manipular informacdes é impedir a tomada de decisdes de
forma descentralizada, pois a participacdo real ndao deve ser manipulada, pois esta se
concretiza com autonomia, com base em informacdes que sustentem a tomada de decisdes de
forma democratica. Ja o espaco publico, no capitalismo moderno, estd vinculado ao espaco
administrativo sob a forma de representacdo politica, além de formas de administracdo
econdmica, financeira e social; assim, a estrutura administrativa do Estado torna-se referéncia,
colocando seus mecanismos administrativos acima dos cidad&os, e usando, por exemplo, a
participacdo de modo instrumental, somente para referendar e embasar suas agdes (FREM,
1989). Além destes dificultantes, Tendrio e Costa (1993) afirmam que nem todos o0s
individuos estdo aptos a contribuir para as decisGes participativas, além do fato de estarem
desinformados e ndo estarem preparados a enfrentar o0s custos relativos a
participacdo(TENORIO; COSTA, 1993).

Quando o governo ndo é controlado pelo povo, e ndo obstante este ainda controla a
participacdo do povo, segundo Diaz Bordenave (1994), ainda falta muito para se alcancar a
sociedade participativa. Os condicionamentos a participacdo evidenciam que, embora existam
grupos e individuos interessados na participacdo e em seus resultados, as circunstancias
comprometem seu nivel e qualidade. Nesse sentido, a filosofia da instituicdo interfere
diretamente, como por exemplo, quando confere a opinido dos técnicos maior reconhecimento
que a da sociedade civil, assim atribuindo um papel instrumental a participacdo. A
estratificacdo social e os interesses de classe desfavorecem a participacdo, evidenciando
expressdes do conflito contrarias a democracia, as quais favorecem apenas as classes
dirigentes e seus privilégios(DIAZ BORDENAVE, 1994).

Numa sociedade em que os interesses superam a solidariedade, como uma marca da
estratificacdo socio-econdmica e da exploracdo de uma classe sobre a outra, a participacéo é
entendida como uma “guerra” para se superar a resisténcia dos detentores de privilégios
(DIAZ BORDENAVE, 1994). A participacdo pode resolver conflitos, mas também pode
gera-los; e para Bordenave é um erro esperar que o desenvolvimento da participacdo seja um
caminho sem conflitos, pois ela tem inimigos externos e internos, e numa sociedade de
classes, nem sempre se aceita o debate com individuos “inferiores” na estratificagdo social.

Nos casos em que a institucionalizagcdo da participacdo é conduzida pelo Estado,
conforme aponta Buvinich (2014), o papel do Estado nédo a deslegitima, mas concretiza uma

seguranca juridica necessaria a sua efetividade. Diferentes de outros espacos e politicas
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participativas, a institucionalizagdo ocorre sob prerrogativas legais que determinam tanto a
participacdo, a representacdo, a organizacdo e o reconhecimento das formas de intervencéo
nas areas governamentais (LUCHMANN, 2011). Em suma, conforme conclui Borba (2012),
0s conceitos de participagdo se materializam em diferentes expressdes e indicadores
empiricos, 0s quais, por sua vez, transformam-se em experiéncias passiveis de serem
investigadas empiricamente.No entanto, como aponta Diaz Bordenave (1994), pode-se, por
parte do Estado ou instituicdo, estabelecer uma pseudo-participacdo, que se caracteriza pelo
controle sobre as decisdes, estabelecendo quais tipos de decisdes pode-se permitir a
participacdo, sendo esta uma atividade controlada. Assim, pode a participagdo ser utilizada
somente para referendar o que ja foi decidido, deixando as decisdes de alto nivel restritas,
limitando o desenvolvimento da participacdo, criando um ambiente caracterizado por uma
lideranca mais autoritaria que limita as iniciativas participativas (DIAZ BARDENAVE,
1994).

A institucionalizacdo dos espacos de participagdo, por sua vez, a0 mesmo passo que a
valoriza e permite que individuos interessados e com o0 conhecimento necessario possam
ocupar um lugar socialmente reconhecido; impede que consideravel parcela da populacdo
participe, até porque se todos os membros da sociedade decidissem participar a0 mesmo
tempo, as decisdes levariam muito tempo para serem tomadas, e neste contexto, para tornar a
participagdo mais eficaz, e até mesmo possivel, escolnem-se representantes, que devem
representar os interesses de parcelas da populacdo ou de instituicbes da sociedade civil junto
ao poder publico. Destarte, a institucionalizacdo da participacdo estabelece que esta se da
através da representacdo, o que se verifica, principalmente, nos conselhos gestores
municipais. Destarte, 0 tdpico seguinte ird abordar a participacdo institucionalizada,
discutindo algumas de suas possibilidades e tensdes, principalmente as encontradas na

atuacdo dos conselhos gestores.

2.1.1 Possibilidades e tensbes da participacdo institucionalizada através da

representacao

Ainda durante as décadas de lutas contra o regime militar, a participacdo politica era
entendida como “esfor¢os organizados para aumentar o controle sobre os recursos € as
instituicOes que controlam a vida em sociedade. Participar tornou-se um dos principais termos

articuladores no repertério das demandas e movimentos” (GOHN, 2006, p. 6). Se no contexto
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da Ditadura Civil-Militar as necessidades basicas eram o foco, como saneamento bésico,
educacdo, assisténcia médica, etc.; no periodo posterior, outras reivindicacbes entraram na
agenda, como o direito a cultura e as questdes ambientais.Destarte, pretende-se, neste topico,
apresentar e expor as caracteristicas, méritos e limitacfes da participacdo institucionalizada,
contextualizando-a no cenario politico-social brasileiro da redemocratizagdo apos a ditadura
civil-militar.

No processo de redemocratizacdo do Brasil, 0s movimentos sociais contribuiram para
gue uma gama de experiéncias participativas comecassem a despontar na sociedade em
oposicdo aos mais de 20 anos de regime militar (CICONELLO, 2008). As diversas forgas
politicas compartilhavam do entendimento que ndo bastavam apenas recompor o sistema
representativo eleitoral, mas também ampliar a concepcdo de democracia com a criacao de
novos mecanismos institucionalizados de participacdo social.

Para Barros (2016), quando se discute dois conceitos como representacdo e
participacdo, discuti-se principios que sustentam modelos diferentes de exercicio da
democracia: por meio da representacdo e da participacdo direta. Na primeira, através do
exercicio do voto, o cidaddo escolhe alguém, por via de um processo eleitoral, para
representar seus interesses diretos. Enquanto na participacdo direta e institucionalizada o
préprio cidaddo exerce o direito de decidir sobre as questdes que afetam toda ou parte da
sociedade (BARROS, 2016).

No final do século XX, ficou evidente, de acordo com Barros (2016), a crise do
sistema representativo, por uma série de fatores: descrédito e descrenca nos partidos e seus
representantes, o financiamento privado das campanhas que tende a privilegiar o interesse de
grupos financeiros, a pouca representatividade que alguns segmentos possuem no ambito
politico, etc.. Nesse contexto, os representantes dos poderes legislativos e executivos, ainda
tém dificuldades de apresentar para o seu eleitorado o cumprimento de suas propostas, e ndo
conseguem pbr em discussdo questBes especificas demandadas por alguns grupos sociais
(BARROS, 2016).

Ao discutir as relacdes entre Estado e Sociedade, a questao da participacdo tem carater
relevante, pois representa lutas e conquistas ao longo da historia dessa relagdo. Para discutir
as tensdes entre participacdo e representacdo, toma-se como referéncia a seguinte afirmacgéo
de Bobbio:

[...] 0 Unico modo de tornar possivel o exercicio da soberania popular ¢ a atribuicdo ao
maior nimero de cidaddos do direito de participar direta e indiretamente na tomada
das decisGes coletivas [...] O melhor remédio contra o abuso de poder sob qualquer
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forma — mesmo que “melhor” ndo queira realmente dizer nem 6timo nem infalivel — é
a participacdo direta ou indireta dos cidaddos, do maior nimero de cidaddos, na
formac&o das leis. (BOBBIO, 2005, p. 43-44).

Diante de tal afirmagdo, interpreta-se que Bobbio reafirma a importancia da
participacdo popular como instrumento de consolidacdo da democracia. De forma que
estabelece a participacdo como meio de se garantir o respeito aos direitos e a defesa de um
bem comum. Ja no que se refere a formacado democratica da América Latina, na retomada da
democracia ap6s uma série de ditaduras quase que simultaneas, a participagdo social integra a
organizacdo dos Estados como uma exigéncia; inclusive, tendo em vista 0 movimento
histdrico de lutas ocasionado pelo fim das ditaduras. “A Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil prevé a edicdo de leis que regulem a participacao do cidaddo na administracdo direta
e indireta” (GARCIA, 2015, p. 103), o que pode ser exemplificado através dessa realidade.

Diante deste contexto, novos atores reivindicam maior participacdo no processo de
tomada de decisdo e pleiteiam que suas demandas sejam atendidas. Esses grupos organizados
trouxeram a tona discussfes antes pertencentes ao universo privado para o universo publico,
evidenciando a necessidade de se criar mecanismos gque aproximassem o Estado e a sociedade
(AVRITZER; SANTQOS, 2002).

A grande questdo, para Barros (2016), era a de como incorporar esses novos atores
sociais e suas demandas na arena politica, tendo em vista um contexto social contemporaneo e
multiplo. Para a autora, o0 sistema representativo se encontrava em crise, engquanto a
democracia direta e plena também se mostrava invidvel, devido ao fato de ser impossivel
contar com a participacdo de todos os cidadaos nos processos deliberativos. Desta forma, a
solucéo encontrada foi conciliar principios da representacdo com o da participacéo, através da
democracia participativa e, com isso, incorporar novos atores com capacidade de tomada de
decisdo na arena politica (BARROS, 2016).

O processo de redemocratizagcdo trouxe também a participacdo das associacOes e
movimentos sociais na agenda politica, visando a participacdo do maior numero de
representantes da sociedade civil, com o aumento da representacao da populagdo, “seja pelo
fato de que os proprios atores sociais passaram a se denominar representantes da sociedade
civil seja porque o Estado passou a lidar institucionalmente com uma representagao oficial da
sociedade civil” (AVRITZER, 2007, p. 444).

Conforme estabelece Araujo (2016), a participacdo de diferentes atores sociais nos
espacos publicos como porta-vozes da sociedade civil deu origem a representacao social ou

representatividade. De acordo com o autor, um dos exemplos mais praticos da participacdo
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por meio da representacdo, encontra-se nos conselhos gestores de politicas publicas, que
estabelecem normativamente que 50% dos seus membros sejam de representantes da
sociedade civil (ARAUJO, 2016).

A diversidade de atores pressupde, ainda, a criacdo de instancias variadas, ou seja, a
diversidade de espagos deliberativos. Para Faria (2012), a interacdo dos diversos espacos de
participacdo entre si e com outros cidaddos, propicia a troca de ideias destoantes e o
intercdmbio de informagfes com o objetivo de solucionar problemas sociais. A inclusdo de
grupos anteriormente excluidos promove o fortalecimento da cidadania, minimiza os vicios da
cultura politica autoritaria e clientelista, geralmente vigentes em paises como o Brasil
(BARROS, 2016). Ademais, a articulagdo inovadora entre as instituicdes e 0s novos atores
sociais fez emergir uma compreensdo da pluralidade humana na constituicdo de propostas
democraticas. A introducdo de novos atores sociais com identidades plurais gerou
questionamentos sobre como pensar o papel da representagdo em um contexto social multiplo
(AVRITZER; SANTQOS, 2002).

Alguns dos pontos de tensdo existentes entre participacdo e representatividade, séo
enumerados por Araujo (2016), como a forma de escolha dos agentes sociais representantes,
tendo em vista se estes de fato atendem a seus representados, além da relacdo de ambos. Outra
questdo a se pensar no que tange a essa problematica é, segundo o autor, quais sdo 0s
requisitos para a escolha dos representantes da sociedade civil, podendo assim questionar se 0
representante conhece e exerce suas funcdes, e se estas atendem aos interesses dos
representados. Tendo em vista estas questdes, Aradjo (2016) concorda que o representante
deve estar comprometido com a causa representada, sendo 0 comprometimento, associado ao
conhecimento que o mesmo possui relativo & area de atuagdo, os fatores que determinam a
escolha destes conselheiros. Salientando que a representacao, quando ocorre, tem a finalidade
de ser participativa, de forma que o individuo participativo ocupa um lugar de debate,
discussdo e proposi¢do dedicado a sociedade, e que a acdo ativa e em prol dos representados
deve pautar a sua acao.

Em instancias locais como conselhos e conferéncias, diversos atores sociais podem se
autorrepresentar ou serem representados. De acordo com Avritzer (2007), 0s mecanismos
participativos aumentaram a representacdo, porque 0s proprios atores sociais passaram a se
identificar como representantes da sociedade civil; o Estado, institucionalmente, passou a
tratar e lidar com representantes oficiais da sociedade civil. Para o autor, o aumento da

representacdo estaria associado a ampliacdo das formas como os atores sociais apresentam as
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suas demandas sociais para as instituicbes, a partir de conselhos, conferéncias publicas,
audiéncias publicas, dentre outros.

Para Barros (2016), o que a democracia participativa trouxe de novo foram os
mecanismos que possibilitaram a sociedade civil interferir nos processos decisorios,
independentemente do viés ideolégico dos governos que se alternam no poder. A criacdo de
espacos e instancias institucionalizadas promoveu uma modificacdo na forma de pensar
questdes de interesse publico e construiu um novo caminho para elaboracdo das politicas
publicas. Os canais de escuta estabelecidos procuram pactuar com diversos atores sociais a
solucdo para os problemas evidenciados. Isso faz com que as politicas publicas ndo sejam
impostas de cima para baixo, mas arquitetadas na interse¢do dos diversos pontos em comum
advindos dos espacos institucionalizados de participacéo social BARROS, 2016).

A ampliacdo da participacdo social introduziu novos caminhos para a democracia no
Brasil, conduzida pelos movimentos sociais. Para Dagnino (2002), eles ajudaram na
redefinicdo da nocdo de cidadania, alicercada pelo reconhecimento dos individuos, enquanto
“sujeitos portadores de direitos, inclusive daqueles de participar efetivamente na gestdo da
sociedade”. Isso fez emergir diversos espagos publicos institucionalizados de debate sobre
tematicas que antes ndo estavam incluidas na agenda publica.

No contexto de pressdo social, o desafio da Assembleia Constituinte era incorporar a
Constituicdo as reivindicacdes trazidas pelos movimentos sociais. A pergunta da época era
quais mecanismos deveriam ser institucionalizados, para entdo se ampliar a participacdo da
sociedade civil nas tomadas de decisdes e de formulacdo de politicas publicas (CICONELLO,
2008). Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Brasil reafirmou-se enquanto uma
democracia representativa alicercada por elementos da democracia participativa. O Paragrafo

Unico do Artigo 1° da Constituicdo estabelece o seguinte:

Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de
direito e tem como fundamentos:

[-]
Paragrafo Unico — Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo (BRASIL, 1988).
Para contemplar a participacdo social na Constituicdo de 1988, encaminhou-se a
Assembleia Constituinte um Manifesto popular com mais de 400 mil assinaturas (ROCHA,

2008). Assim a Constituicdo corroborou a relevancia da participacdo social na gestéo publica
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a partir das reivindicag®es trazidas pelo movimento de Participagdo Popular na Constituinte™.
Para Ciconello (2008), a Constituicdo de 1988 inseriu os principios e diretrizes para a
participacdo institucionalizada dos cidaddos nas etapas de formulacdo, elaboracdo e
implementacgdo de politicas publicas, o que proporcionou um maior controle social. Segundo
0 autor, a Constituicdo, ainda, atribuiu a sociedade civil novas funcbes dentro do sistema
politico brasileiro e destacou o seu papel fundamental na condugao da “coisa publica”.

No que se refere a construcdo dos preceitos constitucionais, Barros (2016) afirma que
estes suscitaram na sociedade brasileira o valor da cidadania e da participagcdo na garantia dos
direitos sociais, culturais, civis e politicos. Desta forma, a participacdo cidada foi fruto de um
processo de conquistas sociais e histdricas, que garantiram o exercicio pleno e efetivo da
sociedade na vida politica do pais. De acordo com a autora, asseguraram-se mecanismos de
participacdo institucionalizada por segmentos, como os conselhos gestores municipais, que
podem ser de salde, educacdo, cultura, etc. (BARROS, 2016).

A ampliacdo dos espacos de participagdo estava associada a proposta de descentralizar
as acOes da administracdo publica para torna-las mais democréaticas; e acreditava-se que a
introducdo da gestdo democratica em diversos campos da administracdo publica deveria se
estabelecer pela participacdo da sociedade (BARROS, 2016). Neste contexto, os artigos 194,
pardgrafo anico,VII; 198, IlI; 204, 1I; 206, VI; 216, 8§1° e 227, 81° (BRASIL, 1998),
estabelecem a participagdo da sociedade civil na gestdo de politicas publicas nas areas da
salde, previdéncia, assisténcia social, educacéo e cultura, enfatizando o carater democratico e
descentralizador da administracdo publica. Especificamente sobre o caso da cultura, a

Constituicdo estabelece o seguinte:

Art. 216 —[...]

81° - O poder publico, com a colabora¢do da comunidade, promovera e protegera o
patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacéo, e de outras formas de acautelamento (BRASIL, 1988).

0 Movimento Nacional pela Participacdo Popular na Constituinte foi lancado em 26 de janeiro de 1985 no Rio
de Janeiro, e tinha por objetivo fomentar a criacdo de nucleos pré-participagdo em varios municipios. O ponto
alto dessa mobilizacdo ocorreu em Duque de Caxias, e reuniu cerca de 7 mil pessoas com a presenca do bispo
Dom Mauro Morelli, de Hermann de Assis Baeta, entdo presidente da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB),
e de Herbert de Souza (Betinho), a época secretario executivo do Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econdmicas (IBASE), entre tantos outros representantes de organiza¢des sociais. Em 06 de fevereiro de 1985,
na cidade de Sao Paulo, foi criado outro movimento importante, o Plenario Pro-Participacdo Popular. Seu
interesse também era fomentar a criacdo de instrumentos de participacdo popular no processo de elaboracdo da
nova Carta, que fossem depois incluidos como regra politica no texto constitucional. Ambos os movimentos
repercutiram em diversos municipios. (VERSIANI, 2010).
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O desenvolvimento da participacéo institucionalizada no debate politico conta com um
conjunto de experiéncias institucionais inovadoras, como 0 or¢amento participativo, 0s
conselhos gestores, as conferéncias, etc. (MIGUEL, 2017). Nesse sentido, a busca pela
democratizacdo e maior presenca popular em processos decisérios materializou-se em
mecanismos representativos e institucionalizados mais abertos aos cidaddos comuns. A
participagdo no planejamento, desenvolvimento e avaliacdo de politicas publicas, através de
instancias institucionalizadas constitui novos e importantes espacos decisérios (OLIVEIRA,
2009) capazes de inserir a populacao antes excluida.

As discussdes que visam fortalecer a participacdo democratica evidenciam os pape€is
das instituices participativas; e nesse sentido, as instituicdes sdo responsaveis pela mediagdo
das necessidades individuais e coletivas bem como das estruturas sociais (OLIVEIRA, 2009).
Conforme apontaram Tenorio e Costa (1999) a participacdo/intervencdo direta nas politicas
publicas baseia-se justamente na institucionalizacdo das relacfes entre Estado e sociedade. A
importancia destas instituicfes esta relacionada ao processo de pratica e amadurecimento
politico da populacdo; pois a institucionalizacdo da participacdo implica no controle da
sociedade sobre aces de seus representantes (TENORIO; COSTA, 1999)

A institucionalizacdo da participacdo representa a ampliagdo dos procedimentos
democréticos fortalecendo a educacdo politica da populacdo. Essa virtude da participacao
potencializa a autonomia na vida social cotidiana, pois o envolvimento politico possui um
carater pedagogico, que amplia os horizontes socio-politicos dos individuos. A
institucionalizacdo da participacdo, independente do seu formato, implica na necessidade de
cidaddos mais bem informados, que possam compreender melhor o mundo a sua volta e
contribuir de forma efetiva no processo de tomada coletiva de decisbes. Em suma, a
ampliacdo das possibilidades de participacdo através de sua institucionalizacdo compreende
uma alternativa para o aprimoramento dos regimes democraticos (MIGUEL, 2017).

No entanto, mesmo apresentando beneficios, vigorando e fortalecendo a democracia, a
institucionalizacdo da participacdo apresenta algumas deficiéncias. A questdo da excluséo
politica, por exemplo, na qual alguns grupos sociais tais como trabalhadores, mulheres ou
negros ndo sdo inseridos nestas instancias; fazendo com que as mesmas sejam formalmente
democréaticas, mas efetivamente censitarias (MIGUEL, 2017). Embora ampliando as
possibilidades e espacos de participacédo, tais instituicbes ndo ddo conta de inserir toda a

populacdo, nesse sentido, faz-se pertinente fortalecer as ja existentes, entendendo esse
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fortalecimento como um fator impulsionador para a criagdo de novas instituigdes,
conformando uma rede de ampliacéo participativa.

As formas e instituicbes que articulam e envolvem a sociedade civil, o Estado e as
organizacOes ndo-governamentais sdo variadas e desenvolvem-se através de multiplas formas
de parceria, que sinalizam a formacdo de uma nova institucionalidade politica, fundamentada
na democratizagdo da participacdo e do poder (RIBAS, 1998). No cenario da politica
brasileira, a institucionalizacao de instancias participativas foi fomentada ap6s a Constituicao
de 1988, de forma que sua incorporacgdo a gestdo publica como instituicdes de participacao e
controle social foi promovida pelas leis organicas municipais (OLIVEIRA, 2009). Dentre
estas instituicOes, destacam-se os conselhos, cujo grau de institucionalizagcdo, bem como o seu
conjunto de atribuicbes, fez com que estes fossem percebidos como grandes novidades nos
campos das politicas publicas.

De acordo com a Constituicdo de 1988, a participacdo social pode ocorrer nos trés
poderes, executivo, legislativo e judiciario; e quanto a sua interferéncia no poder executivo,
dois principais mecanismos de participacdo foram “criados” ou “reconfigurados™: conselhos
de politicas publicas e as conferéncias® (BARROS, 2016). Essas instancias participativas
foram amplamente disseminadas, como praticas de regulagdo e normatizagdo em todas as
areas das politicas publicas. De acordo com Gohn (2006), os conselhos séo instrumentos que
traduzem a representacdo e participacdo da populacdo; sdo 6rgdos publicos, vinculados ao
executivo, constituidos por representantes do Estado e da sociedade civil; estas instituicdes
serdo particularmente discutidas a seguir. Com fins de ampliar o entendimento sobre a
participacdo institucionalizada, outro conceito fundamental para a pesquisa sera desenvolvido
na proxima se¢do; assim, o conceito de conselhos gestores seré discutido, abordando aspectos
de suas experiéncias recentes no contexto sociopolitico brasileiro, bem como identificando

seus diferentes tipos, modelos e formas de atuacéo.

2 As conferéncias funcionam como espacos mais amplos para a participacdo social, no qual o poder piblico e a
sociedade civil podem discutir e propor diretrizes para o fortalecimento da politica publica. Sdo eventos
periodicos, convocados pelo poder executivo, iniciados nos municipio e replicados para as esferas estaduais e
federais. Das conferéncias municipais saem os delegados eleitos para as conferéncias estaduais, que
sucessivamente elegerdo os representantes para as conferéncias federais. Algumas conferéncias sdo
regulamentadas por lei; outras sdo regulamentadas por decreto do poder executivo, e ha ainda aquelas que ndo
possuem nenhum instrumento de institucionalizacéo que obriga a sua realizagdo. (ROCHA, 2008, p. 137).
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2.2 CONSELHOS GESTORES

Nesta secdo sera discutido o conceito de conselho gestor, abordando suas
caracteristicas formais e organizacionais, bem como suas formas de atuacdo a partir de uma
perspectiva historica, que aborda a trajetéria e as experiéncias contemporaneas dessas
instituicdes. Em seguida, serdo apontadas as principais caracteristicas, limitacdes e
contribuicbes das experiéncias que envolvem conselhos gestores de cultura e politicas
culturais. E posteriormente, um breve estudo acerca do estado da arte sobre os conselhos
gestores municipais, a fim de compreender melhor tanto o objeto como a area, assim como
identificar as contribui¢fes da presente pesquisa para a teméatica em questéo.

A luta de movimentos sociais contra o regime militar resultou no aparecimento de
diversas reivindicacdes, por parte da sociedade, no que diz respeito a participacdo dos
individuos nos processos de elaboracdo de estratégias e de tomada de decisdo do poder
publico (GOHN, 2011).Na década de 1970 em diante, verificou-se um aumento significativo
no namero de associa¢cdes comunitarias no pais e a alteracdo na forma de relacdo destas com o
Estado. Nesse periodo registrou-se o surgimento do que se convencionou chamar de
“sociedade civil autobnoma e democratica” (AVRITZER, 2009, p. 28).

Na cena politica, os conselhos estéo situados na fronteira entre o Estado e a sociedade,
e funcionam como instancias de cogestdo das politicas publicas (BARROS, 2016). No Brasil,
a ideia de conselhos remonta as experiéncias colegiadas dos conselhos comunitarios e
conselhos populares na segunda metade da década de 1970. Segundo Gohn (2006), os
conselhos populares surgiram como propostas dos setores da esquerda ou de oposicdo ao
regime militar, e inicialmente possuiam diversos papéis como, por exemplo: 0s organismos de
luta e organizacdo popular, que geraram situacGes de duplo poder (uma espécie de poder
popular paralelo as estruturas institucionais); os organismos do movimento popular que
atuavam com parcelas de poder junto ao Executivo; como 0s organismos de administracdo
municipal, criados pelo governo para incorporar 0 movimento popular ao governo no sentido
de desempenhar funcdes de aconselhamento, deliberacdo e execugdo (GOHN, 2006).

A participacao popular, nas décadas de lutas contra o regime militar, era entendida
como “esforgos organizados para aumentar o controle sobre os recursos € as institui¢des que
controlam a vida em sociedade. Participar tornou-se um dos principais termos articuladores no
repertorio das demandas e movimentos (GOHN, 2006, p. 6). No processo de

redemocratizacdo, de acordo com Ciconello (2008),as diversas forcas politicas e sociais
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compartilhavam do entendimento que ndo bastavam apenas recompor o sistema
representativo eleitoral, mas também ampliar a concepcdo de democracia com a criacdo de
novos mecanismos de participacao social. A ampliacdo da participacdo social, para Dagnino
(2002), ajudou na redefinicdo da nocdo de cidadania, alicercada pelo reconhecimento dos
individuos, enquanto “sujeitos portadores de direitos, inclusive daqueles de participar efe-
tivamente na gestdo da sociedade”.

No contexto de pressao social, o desafio da Assembleia Constituinte era incorporar a
Constituicdo de 1988 as reivindicagOes trazidas pelos movimentos sociais. Assim a
Constituicdo de 1988 estabeleceu a institucionalizagcdo da participagdo dos cidaddos no
planejamento, na implementacdo e no controle social das politicas publicas e da gestdo
publica. Ao final da década de 1980, uma série de formas hibridas de participacdo foi criada
no pais, entre elas, os conselhos de politicas pablicas®. Para Moroni (2009), essa participacéo
se da com a partilha do poder e o reconhecimento do direito da sociedade intervir de forma
permanente nas decisfes politicas.

Para Cortez (2015) a Constituicdo Federal de 1988 consignou a atuacdo de Orgaos
colegiados, como os conselhos, 0 que segundo a autora permite a abertura a participacao da
comunidade na busca por uma gestdo democratica. Oliveira (2009) destaca o fato de que a
delegacédo de responsabilidades promovida pela Constituicdo repercutiu em ambito local, ao
declarar os municipios como entes federativos, o que é perceptivel nos pontos contemplados
pela soberania local, como a organizacdo e gestdo de servicos publicos, elaboracdo da lei
organica municipal, criacdo e arrecadacdo de tributos, alocacdo e a prestacdo de contas das
disponibilidades locais, etc.. Neste contexto, Oliveira ainda destaca que os conselhos gestores
adquiriram inédita relevancia, pois a constituicdo os estabeleceu como canais de participacéo
popular co-responsaveis pela gestdo de politicas publicas, e assim multiplicaram-se e
diversificaram-se.Apds a promulgacdo da Constituicdo, os debates desenvolvidos durante as
constituintes municipais, que culminaram nas leis organicas, sdo apontados por Allebrandt
(2001) como responsaveis pela incorporacdo de diversos mecanismos de institucionalizacéo
da participacdo do processo que envolve as politicas publicas, dando destaque ao carater

deliberativo adotado pelos conselhos municipais.

® De acordo com Auvritzer (2009), dentre as formas hibridas de participacéo, além dos conselhos gestores
municipais, destacam-se 0s orcamentos participativos, plebiscitos, acdes civis publicas e as conferéncias de
participacdo livre, sendo essas realizadas em d&reas especificas, como na cultura, educacdo e salde, por
exemplo.
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No entanto, o grau de institucionalidade dos arranjos, como os conselhos, por
exemplo, variam de acordo com a capacidade de articulacdo intersetorial de cada politica
publica para legitimar as suas acfes. Nesse contexto, Barros e Ribeiro (2014) ainda
completam que sistemas que articulam responsabilidades e direitos entre os entes federativos
e a sociedade civil ganham relevancia, e visam a elaboracdo de planos e instrumentos de
planejamento.

Gohn (2011) afirma que é possivel diferenciar trés tipos de conselhos no cenario
brasileiro do século XX. Primeiro, os criados pelo préprio poder publico executivo para
mediar suas relagdes com 0os movimentos e com as organizagdes populares, a partir do final
dos anos 1970. Em segundo, os conselhos populares, construidos pelos movimentos populares
ou setores organizados da sociedade civil, em suas relacbes de negociacdes com o poder
publico no final dos anos 1970 e a partir da década de 1980. E por fim, os conselhos
institucionalizados criados por leis originarias do poder legislativo para atender a pressdes e
demandas da sociedade civil, que reivindicava participar da gestdo dos negdcios publicos.

No final da década de 1970, de acordo com Gohn (2006), representantes dos
movimentos populares assumiam tarefas de aconselhamento ou decisdo junto ao poder
publico. Desta forma, a constituicdo dos conselhos populares, como organismos da
administragdo municipal tinha por objetivo incorporar o movimento popular ao governo, ou
seja, coabitar a adesdo do movimento popular. JA na década de 1980, a discussdo sobre 0s
conselhos populares tinha como foco a questdo da participacdo popular; que era reivindicada
pela sociedade civil através das lutas contra o regime militar. Nesta conjuntura, como aponta a
autora, o termo recorrente era “participacdo popular”, enfatizando a participacdo das classes
populares (GOHN, 2006).

Gohn (2006) destaca que uma das principais diferencas entre os conselhos
comunitarios populares e os conselhos de politicas publicas criados a partir de 1980, é a de
que os primeiros eram compostos, exclusivamente, por representantes da sociedade civil; de
forma que seu poder de acdo era a pressao popular sob o governo, e ndo possuiam assento
institucional dentro do Poder Publico. A partir da década de 1980, esse processo historico
definia a participacdo popular como os esfor¢os organizados para aumentar o controle sobre
0S recursos e instituicGes sociais. Nesse contexto, o povo, entendido como os excluidos dos
circulos do poder dominante, eram 0s agentes e os atores basicos da participacdo popular,
engquanto ja se iniciava a discussdo referente aos canais e a qualidade de como seria

desenvolvida a participacao (GOHN, 2006).
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De Almeida Vilela (2005) verifica que uma das principais experiéncias de interacdo da
sociedade e do Estado na gestdo de politicas publicas pode ser observada em 1981, por meio
do Conselho Consultivo de Administracdo de Saude Previdenciaria. Esta experiéncia €
destacada pelo autor devido ao fato deste conselho ter sido formado por representantes do
Estado e da sociedade civil; assim, sua relevancia e significancia se ddo em fungéo de ser uma
das primeiras experiéncias de institucionalizacdo de canais de participacéo.

Barros (2016) entende os conselhos como instrumentos de mediacdo entre Estado e
sociedade, com potencial para se consolidarem em instancias representativas de interesses
diversos e coletivos. Assim, conforme espagos sao institucionalizados para a participacao, a
autora acredita que representantes de diversos setores da sociedade civil poderiam apresentar
interesses e necessidades da populacdo, e consequentemente também participar da elaboracéo
das politicas publicas junto ao governo. Barros conclui, portanto, que através dos conselhos a
sociedade civil e seus representantes podem interferir no processo de defini¢do, formulagéo,
elaboracdo e monitoramento das politicas publicas.

Para Tatagiba (2002), os conselhos séo pecas centrais no processo de democratizacdo
das politicas sociais, pois tem a funcdo de formular e controlar a execugdo das politicas
setoriais; além de permitir que outros atores excluidos do processo decisorio possam interferir
na construcdo das agendas na producdo das politicas. Os autores Beghin, Jaccoud e Silva
(2005) chamam a atencdo para a capacidade de mobilizar atores sociais em torno de
demandas especificas e estabelecerem negociacdes entre atores diferentes.

Para Carneiro (2002), os conselhos funcionam como espacos de argumentacdo sobre
valores, normas e procedimentos de formagéo de consensos, de transformacéo de preferéncias
e de construgdo de identidades sociais; sendo espacos constituidos por atores diferentes em
gue o consenso deve ser obtido a partir da multiplicidade de interesses.Constituem-se como
foruns publicos, que captam demandas e pactuam interesses especificos de diversos grupos
envolvidos em determinadas areas de politicas (IPEA, 2013).

Apods a promulgacdo da Constituicdo de 1988, muitos avangos na forma de atuar do
Estado podem ser observados e, em parte, sdo reflexos das contribuicGes advindas da
participacao social, nas diversas instancias de controle social, formulacdo e implementacéo de
politicas publicas (CICONELLO, 2008). Apesar de todos 0s avancos obtidos pelos
mecanismos de participacdo social, a questdo referente aos limites dessas préaticas ainda
persiste como interrogacdo. Tavares (2017) coloca duas questfes: como mensurar a

efetividade do que foi deliberado e qual o grau de institucionalizacdo desses novos espacos.
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Para responder a essas questdes é preciso levar em consideracdo que os atores politicos que
deliberam ndo sdo 0s mesmos que executam as politicas publicas e, no decorrer desse
caminho, a politica pode ser modificada ou mesmo nédo ser implementada. Para tanto, no
intuito de identificar aspectos positivos e negativos, assim como potencialidades dos
conselhos, estas instituices participativas e seu conceito seréo discutidos a seguir.

Uma pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
denominada “Conselho Nacional: perfil e atuagdo dos conselheiros”, demonstrou que entre
1930 e 1989 foram criados apenas cinco conselhos no &mbito nacional, e entre 1990 e 2009
somaram-se a eles mais 26 conselhos (IPEA, 2013). Em pesquisa realizada no ano de 2001,
constatou-se que existiam aproximadamente 27.204 conselhos de politicas pablicas incluindo
estaduais e municipais (BOULLOSA; ARAUJO, 2014), e em 2015 esse nlimero passou para
aproximadamente 45.772 (BARROS, 2016). Os conselhos que atuam na area da cultura,
especificamente, terdo seus historicos pormenorizados na se¢ao “Conselhos de cultura e
politicas culturais”.

Os dados apresentados no paragrafo anterior mostram o crescimento do numero de
conselhos e que em determinados governos e conjunturas politicas sua institucionalizacao foi
incentivada e valorizada; mas também representam o fato de que foi construida uma estrutura
referente as politicas puablicas que possibilitou, através dos conselhos, a participacdo de
representantes da sociedade civil.Segundo Gohn (2011), os conselhos gestores sdo uma forma
de participacdo sociopolitica e como tal se configuram como canais que articulam
representantes da populacdo e membros do poder na gestdo de bens publicos. Eles constituem,
no inicio deste novo milénio, a “principal novidade em termos de politicas publicas” (GHON,
2011, p. 7). Neste cenario, Machado (2013) destaca os conselhos gestores como uma
alternativa para se concretizar direitos politicos e sociais, a medida que os conselhos
constituem instancias de democracia deliberativa, onde o ideal € que prevalecam argumentos
racionais.

De acordo com Barros (2016), o aumento numérico destes espacos gerou,
consequentemente, uma maior participacdo dos cidaddos no processo de formulacdo de
politicas publicas; interferéncia estd que pode se manifestar na participacdo social,
identificacdo, planejamento, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas. Para a autora,
conforme essas experiéncias vdo sendo consolidadas, a participacdo se d& com mais eficiéncia
e eficécia, enquanto os conselhos se estabilizam no cumprimento de suas finalidades. Nesse

sentido a autora expressa que com o crescimento do nimero de conselhos, aliado a ocupacao
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dos espacos participativos por eles proporcionados, de forma que esses espagos sejam ainda,
valorizados pelos governantes, a administracdo publica brasileira se aproximaria do ideal
democratico de partilha do poder. Assim, conjectura-se que a autora associe a
institucionalizacdo dos conselhos como um instrumento democrético, através do qual as
politicas publicas poderiam ser formuladas e executadas visando dirimir a desigualdade
social, o que se daria através da participacdo popular junto ao Estado.

Apos a contextualizacdo do desenvolvimento contemporaneo dos conselhos gestores
municipais, enquanto instancias que institucionalizaram a participacdo da sociedade civil
juntamente ao poder publico no acompanhamento das politicas publicas; os préximos topicos
abordardo as caracteristicas e formas de atuacdo dos conselhos gestores, bem como identificar
0 panorama atual das pesquisas realizadas acerca desta tematica, buscando identificar as

contribuicdes que esta investigacdo pode apresentar para a area.

2.2.1 Conselhos, suas caracteristicas e atuacao

De modo a melhor compreender o conceito de conselho gestor, bem como suas
especificidades e formas de atuacdo, esta secdo pretende apresentar as principais
caracteristicas bem como discuti-las; tendo por objetivo ampliar a compreensdo, o
entendimento e a profundidade da analise a ser desenvolvida sobre o objeto investigado.

Conforme aponta Oliveira (2009) a configuracdo institucional dos conselhos
compreende trés dimensdes: 1) sua organizacdo formal; 2) seu processo deliberativo, e; 3)
suas relacdes com poderes instituidos e com segmentos sociais organizados. Nesta se¢do serdo
pontuadas as caracteristicas de atuacdo dos conselhos, enquanto instituicdes participativas,
conforme essas trés dimensdes. Iniciando pela organizacdo formal, Barros (2016) identifica
que os conselhos estdo presentes nos diversos campos de prestacdo de servigcos publicos
(como salde, educacéo e cultura), ou relacionados a interesses gerais da comunidade (meio
ambiente, defesa do consumidor, patriménio cultural) ou circunscritos as questdes sociais
especificas de grupos e camadas como criangas e adolescentes, idosos, mulheres, etc.. Quanto
a tipologia geral e as caracteristicas determinantes dos conselhos de politicas publicas, a

autora apresenta a seguinte figura:
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Figura 3 — Tipologia geral dos Conselhos de politicas publicas

Propositive

Conselhos
de Politicas * | Estaduais

Deliberativo

Mobilizador

Fonte: Barros (2016) — adaptado.

O esquema acima distribui os conselhos de politicas publicas em federais, estaduais e
municipais. Essas instancias de participacdo devem ter natureza deliberativa ou consultiva, o
que as qualificam para desempenhar outras funcdes, que serdo analisadas adiante. Machado
(2013) completa que os conselhos gestores municipais sdo dotados de atribuices decisorias
sobre politicas publicas, o que vai além de atribuicGes somente consultivas, sendo estes,
portanto, deliberativos. Allebrandt (2001) acrescenta que para que o conselho seja eficiente e
eficaz é necessario o compartilhamento de poder por parte do governo local;
compartilhamento este que ocorre atraves da participagdo da sociedade civil que qualifica o
espaco de deliberacdo. Allebrandt ainda destaca que um conselho deliberativo também
desempenha atribui¢bes consultivas; e até mesmo um conselho que possui somente funcdes
consultivas, também logra da partilha do poder, mesmo que em menor escala.

Conforme observa Barros (2016), as decisdes tomadas por conselhos consultivos
podem ndo refletir em politicas publicas. J& em um conselho deliberativo as decisdes
transformam-se em resolucles, ou seja, em acBes publicas. Em relacdo a esta observacéo,
interpreta-se que caso determinado conselho tenha somente atribuigdes consultivas, como sua
propria nomenclatura estabelece, sua funcdo é emitir pareceres quando consultado; e em se
tratando de uma eventual consulta referente a implementacdo de uma politica pablica, por
exemplo, o governo pode ou ndo acatar seus pareceres. J& em um conselho deliberativo, assim
como sua tipologia estabelece, de acordo com a etimologia do termo, deve examinar e discutir
assuntos que lhes sdo pertinentes, refletindo e ponderando para que resolugGes e decisdes

possam ser tomadas; nesse caso, efetivando-se o carater deliberativo de determinado
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conselho, o governo deve levar em conta suas decisfes. No entanto, é importante relativizar

essa afirmacdo da autora:

Por mais que seja significativo que um conselho seja deliberativo, essa variavel nem
sempre diz respeito a abrangéncia das decisdes do conselho. Conselhos deliberativos
podem decidir sobre temas pontuais, operacionais e que nem sempre cumprem a tarefa
de nortear a politica publica, enquanto conselhos consultivos podem discutir temas
complexos e que dizem respeito ao modelo de politica que se quer. (POLIS/INESC,
2011).

Nesse sentido, um conselho deliberativo pode, por exemplo, se preocupar em discutir

aspectos extremamente pontuais das politicas pablicas, de forma que suas decisdes, ao serem

transformadas em resolugdes pelo governo, nesse caso, terdo pouca abrangéncia. Ja um

conselho consultivo, por exemplo, ao ser solicitado para que elabore um parecer sobre

determinada politica publica, caso tenha seus pareceres e conclusfes acatados pelo governo,

podera influenciar de forma determinante o desenvolvimento de uma politica publica.

No que se refere a funcdo,os conselhos gestores municipais sdo classificados nos

seguintes modelos e competéncias:

a)

b)

d)

Deliberativo - quando tem poder de definir sobre as diretrizes de politicas, sua
formulagdo e mecanismos que as constituem, aprovar recursos, orgamentos e
planos de acdo; caso possua a funcdo deliberativa, o conselho tem por lei a
capacidade para decidir em instancia final sobre determinadas questdes (BEGHIN;
JACCOUD; SILVA, 2005);

Consultivo — quando o conselho funciona como uma instancia de apreciagéo e
apoio ao processo de formulacdo e acompanhamento das politicas publicas; ele
tem a funcdo de assessorar 0 governo ou a sociedade, atraveés de pareceres
técnicos; responde as consultas com base na interpretacdo da legislacdo, ou
propondo medidas e normas para o aperfeigoamento da acéo publica; os conselhos
consultivos tém a sua acdo muito dependente da vontade do executivo, por nao
possuirem mecanismos coercitivos e normativos (BEGHIN; JACCOUD; SILVA,
2005);

Normativo — o conselho tem a competéncia para elaborar normas complementares
em consonancia com a legislacéo vigente (BARROS, 2016);

Fiscalizador — quando o conselho tem a competéncia legal para fiscalizar se as

normas estdo sendo cumpridas e verificar, também, a legalidade ou legitimidade
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das agdes; os conselhos podem aprové-las ou determinar encaminhamentos para
sua alteracdo (BRASIL, 2004);

e) Propositivo — Tem competéncia para atuar como instancias de negociacdo e
articulacdo entre atores sociais e projetos politicos; mobilizam conhecimentos de
especialistas, personalidades ou entidades representantes na area especifica de
atuacgdo, e ndo possuem atribuigOes legais que lhes confiram autonomia relativa em
relacdo aos 6rgaos do executivo (BEGHIN; JACCOUD; SILVA, 2005);

f) Mobilizador — Dispdem de recursos para mobilizar a sociedade, convocando-a para
conferéncias, foruns, reunides e estabelecer negociagdes; funcdo de mediacao entre
0 governo e a sociedade; estimula a participagdo no desenvolvimento das politicas
publicas e da cidadania (BARROS, 2016).

Os conselhos podem ter mais de uma funcdo; e geralmente, sua composicao,
representacdo e funcéo, sdo informagdes previstas na legislacdo que os instituem e em seus
regimentos internos.

Calabre (2013) define a funcdo deliberativa dos conselhos como a atribuicdo de atuar
na elaboragéo da proposta orcamentaria, contribuir para a formulagéo de estratégias e aprovar
diretrizes. Dessa forma o conselho é, ao lado do governo, autor e responséavel pela politica,
acles e programas publicos. A autora também aponta a funcdo fiscalizadora dos conselhos
como um carater obrigatdrio, que se refere a atribuicdo de acompanhar a movimentacéo de
recursos financeiros relacionados as politicas pablicas. E importante ressaltar que a funcéo
executiva € de responsabilidade apenas dos governos.

A importancia e relevancia da atuagdo de determinado conselho vai variar, portanto,
desde o assunto e a abrangéncia das politicas publicas discutidas, até a valorizacdo dada pelo
governo. Machado (2013) corroborou a afirmacdo de que os conselhos sdo espagos de
inovacdo politico-institucional que possibilitam exercer a democracia participativa, no
entanto, enfrentam limitagcdes e desafios em seus funcionamentos. Oliveira (2009) apontou
gue uma dessas limitacGes e desafios pode ser verificada quando os conselhos sdo
transformados em mecanismos de legitimacdo das acBes governamentais ou apenas em
estruturas formais, com pouca representatividade e sem capacitagcdo dos participantes.

Quanto a composicdo, o conselho pode ser paritario ou ndo, o que significa ter ou ndo
0 mesmo numero de representantes do poder publico e da sociedade civil; um conselho

paritario buscara equilibrar a participacdo da sociedade civil junto ao poder publico
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estabelecendo 0 mesmo nimero de representantes para ambos, ja& um conselho ndo paritario,
buscaréa fortalecer a representatividade de uma destas parcelas.Os conselhos podem ser, ainda,
como os seguintes exemplos: Bipartites (com representantes do poder publico e da sociedade
civil); Tripartites (com poder publico, sociedade civil e representantes de instituicdes publicas
e/ou privadas); ou Quadripartites (com poder publico, sociedade civil, profissionais técnicos e
representantes de instituicdes publicas e/ou privadas) (BARROS, 2016).

Quanto a representacdo, observa-se como o0s atores ndo governamentais foram
estabelecidos, ou seja, se dettm ou ndo um padrdo vinculado para a nomeacdo dos
conselheiros ndo governamentais que pode ser por meio de elei¢do ou indicacdo (BARROS,
2016). Vejamos, os conselheiros governamentais sao servidores pablicos concursados ou néo,
gue podem ocupar cargos de carreira ou em comissao; ja a questdo referente a representacao
dos ndo governamentais pode se dar através de eleicdo (interessados se inscrevem para
votarem e serem votados no processo de escolha), indicacdo das entidades vinculadas
(entidades, instituicbes ou associagOes interessadas nomeiam Seus representantes para o
conselho), ou simplesmente por indicacdo politica (autoridades do governo estabelecem o0s
que podem participar).

A composicdo ideal de um conselho deve buscar garantir a pluralidade, com
representantes que reflitam a diversidade da sociedade; sendo necessario, ainda, que esses
representantes estejam proximos aos sujeitos aos quais representam e mantenham vinculos
permanentes com a comunidade. Caso contrario, corre-se 0 risco de que a representacdo passe
a refletir mais as demandas e anseios individuais do conselheiro do que as demandas do setor
ou da regido, ou ainda, que se registrem processos de cooptacdo de liderangas por parte do
poder publico, esvaziando a participagdo da sociedade (SANTIAGO, 2016).

Quando a lei ordinéria de criacdo de um conselho institui que os conselheiros devem
ser escolhidos via eleicdo, por exemplo, os cidadaos sdo chamados a participar do processo de
escolha. Assim como salienta Moroni (2011), ao delegar aos conselheiros o poder de
representacdo, os cidaddos podem até acompanhar as reunides dos conselhos, mas ndo tem
direito a voto.

Em alguns casos, apenas podem se candidatar para o posto de conselheiros membros
de grupos institucionalizados, ou entdo a representacdo dos atores ndo governamentais pode
ocorrer, também, por indicagdo das entidades. Nesse caso, conforme destacam Wendhausenet
al (2006), a representatividade significa que os conselheiros devem atuar de acordo com as

demandas do grupo ou entidade que representam. Caso prevaleca a escolha por indicacdo, ao
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invés da eleicdo, esta ndo deve ser aleatoria, mas deve seguir regras implicitas: como possuir a
habilidade para negociar e atuar, conhecer os problemas e entraves da area e setor que se
representa, etc. (SERAFIM; SANTOS, 2008). A esse respeito, Oliveira (2009) comenta o fato
de que tanto a paridade como a representatividade interferem diretamente na qualidade do
processo decisorio, determinando a eficécia e efetividade do conselho.

Mesmo com estas diferentes formas de escolha dos conselheiros, deve-se prezar pela
publicidade de todos os tramites legais ao longo do processo e permitir que todos os sujeitos
envolvidos tenham direito de participar igualmente.Algumas exigéncias estabelecidas pelos
conselhos para os candidatos ao cargo de conselheiros impossibilitam a participacdo de
determinados membros da sociedade civil nessas instancias (BEGHIN; JACCOUD; SILVA,
2005). Por exemplo, se a lei que institui determinado conselho estabelece que somente devem
participar representantes de entidades ou organizacgdes, os individuos ndo vinculados a estas
instituicdes, mesmo que manifestem interesse e conhecimento sobre o assunto em pauta, néo
terdo acesso ao posto de conselheiro; neste sentido, para Moroni (2011) os critérios de
participacdo podem ser excludentes, pois deixam uma gama de pessoas a parte do processo.
Relacionado a este aspecto, Oliveira et al. (2010a) comentam que a efetividade dos conselhos
gestores esta vinculada a sua relagéo entre diferentes segmentos e o poder local; mas apontam
também o fato de que a efetivacdo do processo participativo se dard com a inclusdo de
diferentes camadas e sujeitos sociais nestes espagos.

Pesquisadores como Cortes (2005), Gohn (2006), e Almeida e Tatagiba (2012)
enfatizam que ndo bastam os conselhos serem paritarios para minimizar as diferencas de
representacdo dos membros do poder publico e da sociedade civil.Enquanto os representantes
do poder publico exercem a funcdo de conselheiro no periodo do seu expediente, 0s membros
da sociedade civil exercem a funcdo no contra turno do seu expediente de trabalho, ndo séo
remunerados para tal, ndo contam com acesso a dados e informacdes e sdo pouco habituados
com as questdes administrativas e tecnocraticas; a esses fatos se somam a propria relagdo com
poder, que é mais proxima dos representantes do poder publico, e que por isso possuem fontes
de informacGes e dados que majoritariamente ndo sdo disponibilizados ou repassados aos
representantes da sociedade civil.

Oliveira (2009) destacou a possibilidade de que a participagdo do representante da
sociedade civil seja passiva, ressaltando a dificuldade que os mesmos podem encontrar para
identificar e examinar demandas, comunicar decisoes, e ainda estar desinformado acerca das

responsabilidades e poderes de sua funcdo, além de desconhecer 0s processos e
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procedimentos da administracdo publica referente a implementacdo de acdes e politicas.
Machado (2013) percebeu que quando ha pouca divulgacdo dos assuntos em pauta de debate,
a participacdo dos representantes civis pode ser muito fraca, inclusive causando estranheza,
principalmente se for um contexto em que o discurso tecnocrata, com a utilizagdo de muitos
termos especificos, pode se tornar um grande obstaculo interno, impedindo a potencializagdo
da participacdo. Assim o autor destaca que em contextos como estes a influéncia dos técnicos
representantes do executivo municipal pode ser muito grande (MACHADO, 2013), cenario
este que pode intimidar a participacdo, impedindo que questionamentos sejam feitos, inclusive
no sentido de se buscar uma maior compreensdo dos assuntos por parte dos representantes da
sociedade civil.

Barros (2016) afirma que a participacéo dos cidaddos e da sociedade civil fortalece o
papel dos conselhos, enquanto instancias de mediacédo entre Estado e sociedade civil, dando
legitimidade e melhorando a representacdo exercida pelos conselheiros; de forma que os
conselhos devem assegurar a participagdo de qualquer cidaddo nas reunifes. Para a autora,
enguanto instancias que possibilitam o exercicio da democracia participativa, os conselhos
trazem uma nova forma de representacdo, consonante ao exercicio direto da cidadania.

O exercicio do papel dos conselhos dependerd do compromisso do poder publico para
com os conselhos e da sua legitimidade no ambito da sociedade civil. Allebrandt (2003)
aponta que as leis orgénicas permitem a administracdo puablica municipal incorporar
instrumentos de participacdo, mas que além destas, deve haver outros instrumentos legais que
orientem na atuacdo destes instrumentos. Como afirma Miranda et al (2009) o conselho néo
pode atuar sem a observancia da lei e dos principios que disciplinam a administracdo publica;
a legitimidade que Ihe confere compromisso junto ao poder publico é estabelecida legalmente,
compreendendo um corpo legislativo através do qual se determina a forma de atuacdo e a
funcdo do conselho. O fato de que a realidade formal € decorrente de uma imposicao legal
também é corroborado por Machado (2013), e acrescenta que além do reconhecimento por
parte do governo, os membros da sociedade civil que irdo tomar parte, também devem levar
em conta a legitimidade dessa legislacao.

Para que as atribuicBes dos conselhos de politicas pablicas sejam cumpridas, é
necessario o reconhecimento da importancia destes 6rgdos pelo governo, para que 0S mesmaos
possam desempenhar suas func¢des, como por exemplo: atuar na elaboragdo, acompanhamento

e avaliacdo de politicas pablicas, planos de a¢éo, programas e projetos das secretarias; discutir
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e avaliar relatorios, planos de aplicagdo de recursos, prestacdo de contas; verificar a
transparéncia nos gastos publicos, etc. (BARRQOS, 2016).

Barros (2016) afirma que por serem interlocutores das demandas sociais, 0S
conselheiros exercem uma funcéo de relevancia social, e o pleno exercicio de seus mandatos
deve ser respeitado pelo poder publico e pela sociedade civil.Desta forma, os conselheiros
devem ter consciéncia de que ocupam um lugar publico, e sdo representantes legais dos
diversos segmentos sociais.Miranda et al (2009) acrescenta que apesar de existir varios tipos
de conselhos, que variam de acordo com suas atribuigdes, 0s mesmos representam o
compartilhamento de responsabilidade do Estado com a sociedade civil, assim o papel desses
conselhos deve ser entendido como central, pois legitimam representantes da sociedade para
participar do desenvolvimento das politicas publicas.A importancia de se ter consciéncia do
lugar ocupado, também € corroborada por Machado (2013), que comenta se tratar da
ocupacao de espacos decisorios ndo tradicionais por parte da sociedade civil.

A consciéncia de que ocupam um lugar publico e representativo, deve se dar, como
aponta Allebrandt (2001), pelo fato de que as questdes decididas nos conselhos, afetam
entidades, grupos, enfim, a sociedade, e compreendem possiveis soluces para problemas e
questdes publicas. E neste lugar publico, que o conselheiro pode emitir sua opinido, defender
seus argumentos, negociar, aderir a outras posi¢des ou entéo se deixar ser influenciado, o que
de acordo com Abers e Keck (2002) pode ter impacto direto nas politicas publicas. Diante
deste contexto de responsabilidades publicas, Barros (2016) salienta que a funcdo de
conselheiro de politicas puablicas ndo é remunerada; e que os mandatos, geralmente de dois
anos, podem ser prorrogaveis por mais dois, sendo que ao longo deste periodo os conselheiros
devem manter e renovar os mecanismos de didlogo e informacéo junto aos segmentos sociais
por eles representados.

Para Barros (2016) os conselheiros devem ajudar na criacdo de canais de divulgacédo
das acOes estabelecidas pelos conselhos, para que diferentes segmentos da sociedade tenham
acesso as informacg@es; consequentemente ampliando a conscientizagdo sobre a importancia
dos conselhos municipais na formulacdo de politicas e favorecendo a transparéncia e controle
social da gestdo publica. Para Wendhausen et al. (2006), a divulgacéo das reunides e decisoes,
em geral, é feita de forma aleatoria, ficando na responsabilidade individual de conselheiros
que possuem algum tipo de vinculo com a midia local ou de acordo com a necessidade da
administracdo publica. Desta forma, os autores inferem a importancia que deve ser dada a

visibilidade destes 6rgdos, a qual pode interferir na possibilidade que a populacédo os conheca
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e 0s legitime enquanto canal de demandas populares (WENDHAUSEN; BARBOSA,
BORBA, 2006). A divulgacdo das atividades e atuacdo do conselho estabelece conexdes entre
a instituicdo e seu entorno, o que segundo Almeida e Tatagiba (2012) fortalece seu poder e
sua capacidade de funcionar como instancia de democratizacdo da politica publica, dai a
importancia para que todos os membros se engajem na divulgacéo.

Barros (2016) indica que os conselheiros precisam ter compromisso com a fungéo que
exercem, ampliando conhecimentos e capacidade critica para analisar as matérias e assuntos
em discussdo; além disso, devem agir com independéncia e coeréncia nos processos de
tomada de decisdo, sem deixar de expor seus posicionamentos. E acrescenta que por ser um
espaco de debate, deve-se desenvolver o exercicio da escuta ativa e do didlogo entre seus
pares. A ideia de que os conselhos séo vistos como instrumentos-chave para a promoc¢ao do
didlogo também é corroborada por Oliveira (2009), enfatizando a aproximagdo entre
sociedade e Estado. Para que esse dialogo se efetive, portanto, € necessario que tanto os
proprios representantes da sociedade civil, como os membros do poder publico, tenham
consciéncia da necessidade de que os conselheiros sejam capacitados. Embora a capacitacdo
para assumir as funcbes seja ainda restrita, se realizada com foco na instrucdo e na
compreensdo das linguagens teécnicas setoriais, tem o potencial de qualificar a participacéo e
torna-la mais consciente, qualificando o processo decisorio e deliberativo (FONSECA,
BURSZTYN; MAGALHAES, 2012; WENDHAUSEN; BARBOSA; BORBA, 2006).

Ao poder publico, segundo Calabre (2013), cabe, também, cumprir dois papéis
fundamentais para o funcionamento dos conselhos: o primeiro é o de fornecer as condicGes
necessarias para o funcionamento do conselho como, por exemplo, garantindo o lugar para a
realizacdo das reunides, a realizacdo de trdmites burocréticos, a convocacdo das reunides, a
organizacdo de documentos e a disponibilizacdo de informacGes qualificadas e claras para 0s
conselheiros. O segundo € assegurar a igualdade nas condi¢fes de participacdo, promovendo a
capacitacdo permanente dos conselheiros para que estes estejam familiarizados com as regras
e a legislacdo da éarea, e também tenham compreensdo do papel que desempenham como
conselheiros.

Quanto as responsabilidades dos conselheiros, em especial aos representantes da
sociedade civil, Miranda et al. (2009) apontam que estes devem ter uma conduta impessoal,
eficiente, legal e publica, participando das reunifes e demais atividades, de forma a
desempenharem suas func¢des obedecendo as normas e atuando sempre em sintonia com a

instituicdo e sua area,e mantendo-se sempre atualizado para entdo contribuir efetivamente.
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Barros (2016) identifica que a efetividade das a¢Ges dos conselhos e conselheiros na
construcdo ativa das politicas publicas pode enfrentar obstaculos. Moreira (2017) destacou o
fato de que muitos gestores tomam decisdes e iniciativas sozinhos, e somente convocam 0s
conselhos para solicitar a ratificacdo da instituicdo através dos sujeitos envolvidos, o que pode
gerar um sentimento de apenas cumprir o que lhe € solicitado, ou de se adequar a uma
necessidade burocratica. Nesse sentido, dentre os obstaculos que impedem que os conselhos
cumpram suas finalidades, Oliveira (2009) ressaltou o0 descompasso da descentralizacdo com
estruturas que ainda possuem uma cultura politica com tracos autoritarios, clientelistas e
patrimonialistas, que reforcam a resisténcia do governo em partilhar o poder decisorio. Essas
posturas por parte do poder publico impedem que o conselho efetive seu potencial
deliberativo, fazendo do mesmo apenas uma instituicdo burocratica utilizada para referendar
decisOes ja previamente tomadas.

O potencial dos conselhos municipais é caracterizado por Machado (2013), como algo
gue em alguns contextos pode ndo ter se desenvolvido, encontrando como principais
limitacBes: a ndo garantia de procedimentos democraticos; a ndo promocdo da cidadania
deliberativa; e a ndao compreensdo das especificidades da participacdo e seu estimulo.
Allebrandt (2001) analisou que quando os conselhos ndo se constituem como 0Orgdos que
interferem de forma concreta na conducdo das politicas sociais, caracterizam-se como
legitimadores de um discurso de participagdo e cidadania que ndo é coerente com a pratica.
Oliveira (2009) evidencia que a institucionalizacdo ndo é garantia de um novo padrdo de
relacdes entre sociedade e Estado, mas que ela pode aumentar as evidéncias do formalismo na
esfera politica brasileira, onde a norma, o discurso e a pratica sdo desarticulados.

Neste contexto, Cortes (2005), Gohn (2006) e Almeida e Tatagiba (2012) elencam
alguns dos problemas mais relevantes que dificultam a plena atuacdo dos conselhos e dos
conselheiros, tais como: 1) A baixa capacidade deliberativa dos conselhos; 2) A falta de
habito da sociedade brasileira de participar de instancias deliberativas da gestdo publica; 3) O
desconhecimento da populacdo das potencialidades e possiveis contribuigdes dos conselhos
para 0 exercicio da cidadania plena; 4) A utilizacdo, por parte de setores da sociedade
organizada, dos conselhos como instrumentos/ferramentas para operacionalizar objetivos e
interesses particulares; 5) A falta de capacitagdo dos conselheiros para atuarem com questoes
referentes a gestdo publica e de acBGes coordenadas entre diversos conselhos; 6) A
discrepancia do poder de representacdo entre os membros do poder publico e da sociedade

civil.Esses apontamentos alinham-se, de forma mais concisa, com o que Oliveira (2009)
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estabelece como duplo desafio dos conselhos, sendo: 1°) viabilizar politicas publicas
orientando e fiscalizando condutas de governo e; 2°) ampliar qualitativamente a participacéo,
por meio do dialogo e da integracédo de atores plurais.

E fundamental que os conselheiros precisam conhecer a politica pablica de que tratam
os conselhos que representam e quais sdo 0s parametros que alicercam a gestdo publica nas
diversas esferas de poder (BARRQOS, 2016). A esse respeito, Machado (2013) destaca que
ainda falta uma visao, por parte do poder executivo, de que os conselhos sdo “parceiros” na
construcdo de politicas publicas e que, portanto, deve-se buscar medidas de fortalecimento
destes instrumentos de efetivacdo da democracia participativa. Desta forma, capacitar 0s
conselheiros para assumir a funcdo é uma estratégia fundamental para se alcancar a
efetividade destas instituicdes (WENHAUSEN et al., 2006). A capacitacdo permitira, ainda,
que os conselheiros contribuam com sugestdes para 0 bom desempenho e funcionamento dos
conselhos aprimorando sua atuacdo. Barros salienta que uma das fungdes dos conselheiros é a
definicdo da agenda como forma de criar estratégias e mecanismos para desempenharem suas
atribuicOes, estabelecerem prioridades e definirem um plano de acdo, fungbes que sdo
aprimoradas com a capacitacédo oferecida pelo poder pablico.

Para sanar discrepancias de representatividade e paridade entre conselheiros do poder
publico e da sociedade civil, ndo se deve visar apenas a igualdade numérica, mas também a
igualdade no acesso a informacdo e disponibilidade para se debrugar sobre as questfes em
debate. Promover cursos e palestras de capacitacdo é fundamental para efetivar a participacéo,
Fonseca et al. (2012) enfatiza que conhecimentos especializados podem gerar relacfes
assimétricas de poder, favorecendo o dominio deliberativo por setores mais capacitados. O
esvaziamento do elemento técnico nas deliberacBes, segundo os autores, prejudicaria a
qualidade dos atos e das acgdes, e nesse sentido € fundamental capacitar os conselheiros,
evitando uma tendéncia a despolitizacdo do papel dos conselhos gestores. A capacitacao
apresenta a possibilidade de que um conselheiro, com menor grau de escolaridade ou de
formacdo especifica possa participar de maneira informada e qualificada (FONSECA et al.,
2012). E necessério qualificar e possibilitar aos conselheiros da sociedade civil, 0 acesso as
informacdes e conhecimentos acerca do funcionamento das estruturas estatais (BARROS,
2016). Assim, eles estardo aptos a intervirem de forma mais ativa na gestdo das politicas
publicas. Por isso, a importancia dos cursos de capacitacdo serem ofertados tanto para os

representantes do poder publico como para os membros da sociedade civil.
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Para Gohn (2006), a falta de uma tradicdo em organizagdes associativas, alinhada a
uma trajetoria autoritaria das instituicdes publicas faz com que, em algumas localidades, o0s
conselhos figurem apenas em uma realidade juridico-formal.Muitas vezes, sdo apenas
instrumentos para legitimar a autoridade dos prefeitos e da elite local, pois ndo atuam como
mecanismos de controle e fiscalizacdo dos negdcios publicos (GOHN, 2006). Nestes casos,
conforme observa Oliveira (2009), existe o risco de que a participacdo seja gerencial,
sobrepondo-se a participacdo politica, o que pode acontecer quando o poder local age
estrategicamente para nédo partilhar o poder, ndo considerando os conselhos como relevantes,
aproveitando-se ainda mais caso 0s conselheiros desconhegam as rotinas da administragdo
publica.

Para Allebrandt (2001) a construcdo da participacdo da sociedade civil na producéo
das politicas publicas compreende um processo de descentralizacdo, sendo os conselhos
municipais concebidos neste contexto para incorporar de forma efetiva a participacdo da
sociedade civil na gestdo publica. Destarte, os conselhos surgem por uma exigéncia legal
devido ao processo de descentralizacdo das politicas publicas, mas se apresentam idealmente
como elementos de ligagédo entre a sociedade civil e o Estado, tendo como responsabilidades
orientar, definir, e acompanhar a implementacdo das politicas. Assim, as formas de
participagdo concretizam-se, também, através dos conselhos gestores municipais
(ALLEBRANDT, 2001; SOARES; CACCIA-BAVA, 1998).

Apos discutir o conceito de conselho gestor, atentando para suas caracteristicas
formais bem como suas formas de atuacdo, tendo em vista que a presente pesquisa tem por
objeto um conselho gestor municipal da area cultural, em especifico do patriménio histdrico
cultural, faz-se pertinente identificar a trajetdria e atuagdo dos conselhos desta area. Desse
modo, o préximo topico tem por objetivo ampliar a compreensdo e entendimento da atuacao
dos conselhos cuja atuacdo estd voltada para a area das politicas publicas culturais;

identificando, portanto, as especificidades destas institui¢des e sua tematica.

2.2.2 Conselhos de cultura e politicas culturais

A érea da cultura apresenta um historico de atuacdo de conselhos gestores no ambito
federal e estadual; contudo, a atuacdo de conselhos gestores municipais na area da cultura é

recente, de forma que estas experiéncias datam do periodo da redemocratizagdo p6s Ditadura
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Civil-Militar. Nesse sentido, a atuacéo destes conselhos, seu impacto nas politicas, bem como
a atuacao dos mesmos serdo identificados e discutidos neste tépico.

Na area da cultura, o pais teve sua primeira experiéncia de conselho ainda na década
de 1930, com o Conselho Nacional de Cultura (CNC). O governo de Getulio Vargas criou 0
CNC como um 6rgdo de cooperacdo do Ministério da Educacdo e Saude, cuja funcdo era
coordenar as atividades ligadas a cultura. De acordo com o Decreto-Lei n® 526 de 1° de julho
de 1938, que criou 0 CNC, as atividades ligadas a cultura eram producéo filoséfica, cientifica
e literaria; cultivo das artes, conservacdo do patriménio; difusdo cultural; propaganda
patriotica; educacgdo civica e fisica (CALABRE, 2013).

Posteriormente, em 24 de novembro de 1966, através do Decreto-Lei n° 74, foi criado
0 Conselho Federal de Cultura (CFC) em substituicdo ao CNC. O CFC era constituido por 24
membros nomeados, por seis anos, pelo Presidente da Republica; e para a escolha dos
membros se levava em consideracao a necessidade de neles serem devidamente representadas
diversas artes, letras e ciéncias humanas. A lei estabelecia que os conselheiros, além de
proeminéncia nacional, deveriam possuir notério saber em suas areas correspondentes.
Segundo Calabre (2013) esse modelo de nomeacéo foi replicado pelos conselhos estaduais e
municipais até os anos 2000. O principal objetivo do CFC era a institucionaliza¢do da cultura
na administracdo publica, defendendo a criacdo de secretaria e conselhos de cultura a nivel
estadual. Faz-se pertinente, na presente pesquisa, pontuar essas caracteristicas destes
conselhos culturais, o que possibilita, por exemplo, identificar se estes exerceram influéncia
na formacdo dos conselhos gestores municipais, principalmente a partir da segunda metade da
década de 1990, como por exemplo, a valorizacdo do notério saber em detrimento da
representatividade dos membros.

Ambos os conselhos (CNC e CFC), tinham seus integrantes indicados pelo governo e
trabalhavam com visdes mais restritas de cultura, sendo compostos basicamente por
representantes das artes; do patriménio histérico e da producdo intelectual e cientifica. Na
década de 1960, comecaram a surgir também os primeiros conselhos estaduais e municipais
na area, porém, tratava-se de conselhos tematicos (geralmente formados por especialistas e/ou

notaveis em determinadas areas) sem vinculacdo a um sistema ou uma legislacdo nacional. A

* Destaca-se esse periodo especialmente no Estado de Minas Gerais, sendo o periodo imediatamente posterior &
criacdo da chamada Lei Robin Hood, que sera abordada adiante. Contudo, adianta-se que esta lei fomentou a
criacdo de conselhos gestores municipais nos municipios mineiros em diversas areas, sendo uma delas a
preservacao do patrimdnio histérico-cultural.
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funcéo deliberativa nesses conselhos ainda era rara, bem como a participagdo da sociedade
(CALABRE, 2013).

O Estado de Minas Gerais foi o pioneiro ao criar uma politica de descentralizacdo da
gestdo cultural envolvendo a criagdo de conselhos gestores municipais. Em 1995 foi
promulgada a lei conhecida como Robin Hood, que estabelece critérios para o repasse do
ICMS aos municipios, tendo como um dos critérios uma politica cultural voltada para a
preservacdo do patrimonio histérico local (OLIVEIRA, 2017). Ao adotar o pressuposto de
que o patrimdnio historico-cultural corresponde a uma parcela especifica do conceito amplo
de cultura; representando bens materiais e imateriais de importancia historica e cultural de
uma determinada regido, e que adquirem valor Unico além de representatividade simbdlica; o
Estado de Minas Gerais estabeleceu que so teria acesso a determinada parcela do repasse do
ICMS, municipios que criassem e operacionalizassem conselhos gestores voltados a politicas
publicas de preservacdo e promocdo do patrimonio historico-cultural.

As decisdes sobre a protecdo dos bens culturais s&o tomadas na esfera municipal, pois
0 municipio regula a ocupacao de seu territorio. Assim, cada localidade deve elaborar suas
proprias politicas publicas de protecdo e promogédo patrimoniais, por meio de uma dindmica
que deve ser permeada pela participacdo, que é institucionalizada por meio dos conselhos
gestores municipais.A atuagdo dos conselhos municipais do patrimonio cultural podem
enfrentar conflitos de interesses entre publico e privado quando enfrentam questdes referentes
a protecdo de bens culturais. Por isso é fundamental que os conselheiros interajam néo
somente com o poder publico, mas com 0s segmentos sociais ligados a preservacao historico-
cultural (OLIVEIRA, 2009).

Neste contexto, conforme aponta Rodrigues (2009), o centro do sistema municipal de
preservacdo do patriménio cultural é o conselho, que deve ter funcdes consultivas e
deliberativas. Muito mais do que escolher bens a serem preservados, aprovar tombamentos e
registros, alem de apoiar atividades administrativas; segundo o autor os conselhos devem
participar da definicdo de politicas que tornem efetiva a protecdo do patriménio. E sendo
integrado por representantes do poder publico e da sociedade civil, suas reunides devem ser
publicas e seu conteudo deve respeitar o principio de publicidade (RODRIGUES, 2009).
Miranda et al (2009) defendem que os conselhos de patrimdnio cultural devem ter, além da
composicdo paritaria, a competéncia de deliberar sobre diretrizes, politicas, atos protetivos e
outras medidas referentes a defesa e preservacdo patrimonial no municipio. Nesse contexto, é

funcdo dos conselhos: propor e acompanhar acBes de protecdo e valorizacdo dos bens
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culturais; receber e analisar propostas de protecdo; emitir pareceres e licengas; analisar
estudos prévios; permitir o0 acesso de interessados a determinadas documentacdes; e, elaborar
e aprovar seu regimento interno. Oliveira (2017) acrescenta que os conselhos municipais do
patriménio cultural tém nas reunides plendrias 0 momento em que decidem suas principais
questBes. Mas que a atuacdo dos conselheiros ndo resume somente as reunides, indo de
discussdes entre os membros a elaboracdo de pareceres e analise de relatérios técnicos e
processos acerca do patriménio local.

Quanto a preservacdo do patrimonio cultural, o tombamento, o registro e o inventario,
enquanto instrumentos de protecdo representam a efetivacdo da atuagdo dos conselhos
municipais paritarios. Para Arroyo (2009) estes conselhos compreendem importantes
instancias de participacdo da sociedade para a valorizacdo de aspectos cotidianos das cidades,
como suas formas de expressdo, memoria e identidade. Neste contexto, Calabre (2013)
acrescenta que a composicdo do conselho € determinada de acordo com critérios que
respondem as necessidades e caracteristicas locais. Assim, quanto mais intenso for o vinculo
do conselho com a sociedade, maiores serdo 0s avancgos obtidos tanto na conscientizacdo da
preservacao cultural como o alcance das politicas publicas.

As instancias colegiadas como os conselhos sdo fundamentais para refletir a
diversidade de atores sociais que constituem uma sociedade; e os conselhos ndo lidam
somente com manuais, conceitos, normas rigidas, ou com a definicdo do que seja passivel de
ser institucionalizado como patrimonio. Existe uma dindmica que rege a atuacdo dos
conselhos de patrimdnio, e refere-se a nocdo do seu real papel (OLIVEIRA, 2017). As
politicas de preservacdo e promocdo do patrimdnio cultural ndo devem apenas servir para
proteger e promover uma memdria definida unilateralmente, o que poderia reforcar certa
visdo de mundo ou aprofundar distorcdes acerca da memdria local. Neste ponto, a gestdo
compartilhada dos conselhos de patriménio ganha destaque, pois estes devem atuar de modo a
criar critérios para a promocdo da memoria local sem o carater excludente (OLIVEIRA,
2017).

O CNC e o CFC compreenderam um modelo de conselhos de cultura que predominou
ao longo do século XX, e embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha provocado
transformacGes no que diz respeito a participacdo social em areas como saude, educacéao e
assisténcia social, na cultura ela ndo estabeleceu nenhuma obrigatoriedade que levasse estados

e municipios a transformarem seus conselhos de cultural em conselhos gestores de politicas
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plblicas®.Em 2012, com a aprovacdo da Emenda Constitucional que instituiu o Sistema
Nacional de Cultura (SNC), estados e municipios passaram a contar com uma legislacao
federal que estabeleceu a necessidade de criacdo de conselhos de politica cultural, com
atribuicdes deliberativas e fiscalizadoras, eleicdo democratica de membros e composicéo
paritaria e plural, refletindo a diversidade cultural da sociedade (SANTIAGO, 2016).

Quanto aos conselhos de cultura, o grande salto ocorreu no nivel federal, conforme
apontaram Barros e Oliveira Junior (2019), e com a realizagdo de inimeras conferéncias, a
implementacdo do Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) rompeu com o historico
dos conselhos e foruns como lugar de notaveis, como o CNC e o CFC. O Sistema Nacional de
Cultura (SNC) determinou a elaborac¢ao do Plano Nacional de Cultura (PNC), que estabeleceu
como responsabilidade da Unido estimular as demais esferas implantar seus sistemas,
conselhos e planos de cultura. Em sequéncia houve avancos significativos na estruturacao do
campo, de forma que estados e municipios implementaram estruturas para a administracdo da
cultura, com destaque para os conselhos municipais com representatividade da sociedade
civil, além de diretrizes consolidadas em planos estratégicos. Os conselhos de politicas
culturais sdo importantes ferramentas de fortalecimento da participacdo em diferentes niveis
de governo, e o processo de reestruturagdo do campo cultural no pais, assim como a
reconfiguracdo do CNPC foram elementos essenciais para tanto (BARROS; OLIVEIRA
JUNIOR, 2019).

O SNC consiste num esforco para reconfigurar a acdo do estado e da sociedade no
setor cultural, buscando superar a falta de participacdo popular que marca as politicas publicas
no setor. O SNC prevé a realizagdo de foruns territoriais, tematicos e setoriais visando

aprimorar o dialogo, conciliando vontade politica com metodologias efetivas de mobilizacéo e

® Vejamos o0s exemplos supracitados e suas especificidades no texto constitucional: Art. 194 — A seguridade
social compreende um conjunto integrado de acGes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinada
a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social. Paragrafo Unico — Compete ao
poder publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos: VII — caréater
democréatico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos
trabalhadores, dos empregados, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados. Art. 198 — As acdes e
servigos publicos de salde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes: 11l — participacdo da comunidade. Art. 204 — As acBes
governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orgamento da seguridade social,
previstos no Art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: Il — participacdo
da populacdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das agdes
em todos os niveis. Art. 206 — O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios: VI — gestdo
democrética do ensino publico, na forma da lei. Art. 216 — Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade,
a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: (EC n°
42/2003) 81° - O poder publico, com a colaboragdo da comunidade, promoverd e protegera o patrimonio
cultural brasileiro, por meio de inventérios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras
formas de acautelamento e preservacéo.
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de construcdo de pautas e prioridades coletivas. Nesse contexto, os conselhos s&o
instrumentos de pactuacdo politica e de planejamento, através dos quais se procura efetivar o
desenvolvimento de politicas publicas de cultura com cooperagdo, acompanhamento e
avaliacio de seu desenvolvimento (BARROS; OLIVEIRA JUNIOR, 2019).

Assim, a principal finalidade dos conselhos de politica cultural, de acordo com o
Ministério da Cultura (MINISTERIO DA CULTURA, 2011, p. 46)é atuar na formulacio de
estratégias e no controle da execucdo das politicas publicas de cultura, tendo como

competéncias:

[...] propor e aprovar, a partir das orientacfes aprovadas nas conferéncias, as diretrizes
gerais dos planos de cultura no &mbito das respectivas esferas de atua¢do; acompanhar
a execucdo dos respectivos planos de cultura; apreciar e aprovar as diretrizes dos
fundos de cultura no &mbito das relativas esferas de competéncia; manifestar-se sobre
a aplicacdo de recursos provenientes de transferéncias entre os entes da federacdo, em
especial os repasses de fundos federais; fiscalizar a aplicacdo dos recursos recebidos
em decorréncia das transferéncias federativas; acompanhar o cumprimento das
diretrizes e instrumentos de financiamento da cultura.(MINISTERIO DA CULTURA,
2011, p. 46).

De acordo com o Ministério da Cultura, o funcionamento dos Conselhos de Politica
Cultural deve ser definido por um Regimento Interno, publicado por meio de Decreto
(BRASIL, 2021). Conforme destaca Calabre (2013) os municipios possuem autonomia para
elaborar as leis de criacdo dos conselhos, de forma que o ordenamento destes é determinado
por seu regimento interno, previsto também na lei de criacdo. Desta forma, cabe aos
conselheiros aprovarem o regimento interno do conselho, o que ndo se aplica somente aos
conselhos de politicas culturais, mas aos demais conselhos da area cultural e das outras areas,
como educacdo, turismo, saude, etc. (CALABRE, 20103). O Regimento é o documento que
determina como sera organizada a mesa diretora dos trabalhos, como ela é composta
(membros e atribuigdes de cada um), qual o quérum minimo para as deliberacBes, a
periodicidade e a forma de convocacdo das reunides e encontros extraordinarios, as formas de
votacdes (por consenso, por maioria simples, maioria absoluta, etc.), as possibilidades de
interposicao de recursos, etc. (CALABRE, 2013).

Em geral, os Conselhos deliberam por meio de reunides plenarias (instancia maxima),
camaras ou comissdes técnicas ou tematicas (permanentes) e grupos de trabalho
(temporarios). No regimento interno devem estar previstas as competéncias de cada um desses

instrumentos, bem como as formas de deliberacdo da plendria e o fluxo de trabalho,
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abordando questbes como a verificacdo de presenca, leitura, votacdo e aprovacgdo das atas,
discusséo e votacao das matérias, emendas ou diligéncias (CALABRE, 2013).

Embora os Conselhos de Politicas Culturais sigam as diretrizes federais estabelecidas
pelo Sistema Nacional de Cultura (SNC), a composicdo e as atribuicdes dos conselhos
apresentam variacGes de acordo com as caracteristicas e necessidades de cada estado e
municipio (SANTIAGO, 2016). De acordo com o Ministério da Cultura (2011), os conselhos
terdo suas normas de funcionamento definidas em regimentos proprios, aprovadas pelo
respectivo conselho, sendo assegurada aos entes federados plena autonomia na definicdo da
organizacdo interna dos seus conselhos. Desta forma, baseado em seu diagndstico cultural
bem como as caracteristicas locais socio-culturais. Neste sentido, em que pode haver
especificidades locais quanto a atuacdo de cada conselho, Craveiro (2016) destaca a
necessidade de ampliar os instrumentos de comunicacdo para dar visibilidade ao trabalho
desenvolvido na localidade, além de buscar garantir condi¢des iguais de participacdo entre
membros do poder publico e da sociedade civil. O nivelamento das condi¢fes de participacdo
pode ser alcancado com ac¢des de formacdo e capacitacdo, tendo em vista que a funcdo de
conselheiro ndo possui remuneracdo e os cidaddos possuem outras atividades como
prioridade.

Analisando a implantagdo no SNC, Barros & Junior (2019) verificam que houve ciclos
de avancgos e outros de estagnacdo, pois 0 grau de estruturacdo entre os entes federados é
desigual, tendo como parametros para tal afericdo a implantagdo dos conselhos, foruns e os
planos locais. E mesmo considerando que todos 0s governos estaduais e muitos municipios
aderiram ao Sistema, poucos entes federados instituiram todos os componentes e elementos.
Segundo os autores, 0os maiores desafios para o desenvolvimento do arranjo institucional da
cultura estdo no nivel municipal, como o discurso da escassez e da dificuldade que ressalta a
falta de pessoal qualificado, as restricfes orcamentarias, os marcos legais limitantes e as
estruturas organizacionais desajustas. A implantacdo das politicas publicas de cultura depende
de um ambiente institucional positivo quanto ao uso e difusdo das praticas de gestdo;
tampouco, as forcas politicas que assumiram o poder ap6s o0 impeachment da Presidenta
Dilma Rousseff, ndo assumem a participacdo popular ou a racionalizacdo da administracéo
publica da cultura como agenda (BARROS; OLIVEIRA JUNIOR, 2019).

Discutidos o conceito de conselho gestor, a partir de uma perspectiva historica que
resgatou os principais marcos recentes de sua atua¢do no cenario politico-social brasileiro,

bem como o apontamento de suas caracteristicas essenciais e formas de atuacao; conclui-se



68

gue os conselhos possuem enorme potencial democratico e pedag6gico quanto ao exercicio da
participacdo. No entanto, este potencial, sua valorizacdo e difusdo dependem, em grande
medida, do estudo, compreensdo e analise de suas experiéncias, contradi¢des, limitacdes e
potencialidades.

Em suma, o Conselho constitui uma instituicdo valiosa para o avan¢o democratico,
pois articula atores publicos e privados através do didlogo e negociagdo. No entanto, sua
atuacdo compreende um processo permeado por contradi¢bes e ambiguidades. O diagndstico
da atuacdo do COMPAC, detalhada na Secéo 4, foi orientada para o alcance dos objetivos
propostos nesta pesquisa; para tanto, as informacGes foram obtidas através da anélise
documental, anélise de conteldo, entrevistas e observacao participante nas reunides. Na Se¢do
a seguir discutem-se os procedimentos metodologicos, apresentando sua natureza, suas etapas

e técnicas utilizadas na obtencéo e tratamento de informacoes.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Os procedimentos metodologicos desta dissertagdo serdo apresentados nesta secéo,
que ird discutir: a) a natureza da pesquisa e suas etapas; b) a selecdo de informantes e o
levantamento de dados e c¢) os instrumentos de organizacdo e andlise de informagdes. Para
tanto, tem-se em vista os propdsitos da investigacdo e a busca pela formulagdo de respostas
coerentes para o0 problema e objetivos de pesquisa propostos.

Esta secdo inicial apresenta consideracdes acerca da relagdo pesquisador-objeto; em
seguida, a fenomenologia é apresentada enquanto postura epistemoldgica adotada;
posteriormente é descrita a natureza da pesquisa com o detalhamento dos métodos escolhidos;
e, por fim, é descrita a forma como os métodos, os materiais e procedimentos foram
desenvolvidos na realizacdo do trabalho.

Inicialmente, faz-se pertinente comentar a relacdo do pesquisador com o0 objeto,
apontando como surgiu o problema inicial de pesquisa, para tanto, tomarei a liberdade de
mencionar esta experiéncia de forma mais pessoal. Em maio de 2016 assumi o cargo de
Historiador na Secretéaria de Cultura, Esporte, Turismo e Lazer da Prefeitura Municipal da
Campanha/MG, momento a partir do qual fui nomeado conselheiro representante do poder
publico no COMPAC. A partir de 2017, fui designado para a fungdo de Secretario do
Conselho. E ao participar de capacitagcbes on-line e presenciais ofertadas a todos os
conselheiros, minha compreensdo foi ampliada, fazendo-me perceber que me encontrava
inserido em um possivel e precioso objeto de pesquisa.

A partir de 2019 me vi como pesquisador de um objeto no qual me encontrava
inserido, e senti a necessidade de diferenciar minha participacdo casual da cientifica; pois
além de desempenhar uma funcdo no COMPAC, me via imbuido de obter dados confiaveis a
fim de conhecer os fatos em sua dimensdo mais complexa.Assim, mais do que os métodos de
pesquisa que serdo descritos a seguir, iniciou-se uma observacédo participante, em razdo do
contato direto e prolongado com os demais atores e o contexto cultural, fazendo do proprio
investigador um instrumento de pesquisa. De 2019 em diante a participacdo se deu de forma
mais sistematica, procurando desenvolver um senso de consciéncia, refletindo ndo somente o
que estava sendo vivenciado, mas também o que j& havia sido vivido, através da memoria e
experiéncia de uma observacgéo participante ndo estruturada.

O dilema ético que envolve meu papel institucional e a influéncia sobre o

comportamento, acdes e decisdes dos pesquisados foi superado com certa tranquilidade, a
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medida que minha condi¢do de pesquisador ndo afetou, ao menos de maneira perceptivel, a
participacdo dos demais. Ja o dilema referente a critica dos procedimentos metodologicos foi
mais incisivo, colocando sempre em questdo a objetividade da pesquisa, fazendo-me perceber
que a busca em me manter emocionalmente distante do objeto e analisa-lo somente por
aspectos técnicos faria perder a profundidade de entendimento necessaria para o0
desenvolvimento dos objetivos estabelecidos. Tendo a consciéncia de que a ciéncia ndo € uma
pratica neutra, mas social, com crencas e expectativas que influenciam a compreensdo da
realidade e dos fendmenos; foi realizado um esfor¢o no sentido de evitar que meus anseios
pessoais interferissem na obtencdo, compreensdo e analise dos dados; mantendo o objetivo de
estudar e valorizar a participacdo democrética.

Desta forma, tendo em vista a relacdo entre pesquisador e objeto, optou-se por adotar
uma oOtica fenomenoldgica de estudo enquanto Filosofia da Ciéncia. Ao adotar tal postura
cientifica e filosofica, tem-se por hipotese alcancar uma compreensdo mais completa e
aprofundada do fendmeno investigado, entendendo que os individuos constroem o mundo
social de forma complexa, tendo como pressuposto que as relagcdes entre 0s sujeitos sociais e
os procedimentos de gestdo do patriménio cultural se desenvolvem e se apresentam de forma
estritamente relacionada. Adiante, seguem-se apontamentos referentes a postura
fenomenolodgica, e posteriormente 0os métodos de obtencdo e tratamento de dados

pormenorizadamente descritos.

3.1 FENOMENOLOGIA E FILOSOFIA DA CIENCIA

No século XX, ao propor a investigagdo da relacdo entre o conhecimento e a
consciéncia, Edmund Husserl fundou a fenomenologia, dando destaque para a
intencionalidade, tanto do conhecimento como da consciéncia. Nesse sentido, a
intencionalidade representa a identificacdo e a busca pela compreensdo de um determinado
fendmeno; que na presente pesquisa se trata da participagdo na protecdo do patrimonio
historico-cultural a partir da atuacdo de um conselho gestor municipal de politicas publicas. O
fendmeno pesquisado inclui a relacdo de sujeitos sociais, e como o dominio da pesquisa
envolve sujeitos e vida social, a metodologia se relaciona ndo somente com definigdes
tedricas e métodos, mas também com a adocdo de uma postura filoséfica. Assim, busca-se

uma cultura filos6fica como ponto de partida para as investigacGes; desta forma, na sequéncia,
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sera desenvolvida uma reflexdo, bem como o detalhamento de como a epistemologia, tomada
como Filosofia da Ciéncia, pode auxiliar e potencializar a relacdo pesquisador-objeto.

Segundo Husserl (1958) produzir ciéncia acerca dos fendmenos sociais ndo significa
estabelecer sistemas de verdades imutaveis, mas buscar de forma racional um conhecimento
que seja cientificamente valido sobre o fenémeno, um conhecimento justificado e obtido
através de métodos cientificos de obtencdo de dados e analise de informacdes. Desta forma, a
concepcao fenomenoldgica pode ser aliada aos procedimentos metodoldgicos da pesquisa,
destacando e orientando para a percep¢do de informacdes relevantes no levantamento,
processamento e interpretacdo de informagdes; como procurar ter sempre em mente a heranca
socio-cultural da comunidade e sua influéncia na participacéo e gestdo do patrimonio local.
Nesse contexto, as praticas socioculturais nascem e se desenvolvem por meio da
linguagem/comunicacdo, que evidencia seus sentidos e interpretacBes, que permitem
compreender as relagdes dos sujeitos em suas interacgdes.

Para a fenomenologia, os fenbmenos sdo objetos de atos intencionais, que podem ser
apreendidos por meio de atos de percepcéo. E para Siane et al.(2016) a percepgdo que se tem
de um objeto que se torna visivel a consciéncia inclui todas as formas de estar consciente de
algo. O fenbmeno compreende um aspecto que permite situar o que se deseja conhecer no
mundo, de forma que qualquer fendmeno representa um ponto de partida para uma
investigacdo. No entanto, nenhuma pesquisa projeta-se do vacuo, um problema de pesquisa ou
um método necessita sempre de um contato prévio, através do qual o pesquisador define o
contexto e o fendmeno a ser investigado. Nesse sentido, o problema expressa uma insatisfacdo
do pesquisador em relacdo aquilo que ele pensa saber sobre algo, e que o leva a buscar a
esséncia do fendbmeno. Destarte, o fendbmeno também é familiar ao pesquisador, pois de
alguma forma integra sua realidade vivida, e embora essa familiaridade ndo constitua
conhecimento, representa o ponto de partida para a pesquisa (SIANE et al., 2016).

Conforme sugere Schutz (1979) a compreensao de determinado fendmeno deve se dar
de forma racional, buscando identificar o contexto e seus significados que configuram as
razGes das acdes humanas atentando para suas motivacdes. Assim, as motivacfes para as
acdes e decisdes dos individuos devem ser entendidas a partir da busca pela compreensao de
seus interesses numa determinada situacdo. Desta forma, levar em consideracdo as
interconexdes reciprocas dos fendbmenos sociais permite ter uma nog¢do mais ampla da historia

do objeto e dos momentos sociais estudados.
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A fenomenologia de Schutz compreende que € através da interatividade que o0s
individuos se comunicam e que, portanto, produzem relagdes sociais e evidéncias possiveis de
serem analisadas enquanto objeto de pesquisa. Nesse sentido, a comunicagdo se da através do
emprego de signos e seus significados, através dos quais sujeitos, grupos e instituicGes
reconhecem elementos integrantes e constituintes do seu mundo de vida, de sua prépria
historicidade. Investigar o objeto de pesquisa através de suas evidéncias, tendo como
pressuposto que a comunicacdo e os simbolos utilizados fazem constantes referéncias ao
tempo e espaco em que estdo inseridos, além de serem determinados pelas condi¢des
historicas, sera de fundamental importancia para uma compreensdo mais ampla dos sujeitos
envolvidos.

Adotando a fenomenologia como um conjunto de ideias filoséficas que orienta o
desenvolvimento dos diferentes métodos de pesquisa, além do tratamento das informacoes
obtidas, adota-se como pressuposto que o objeto de pesquisa é formado pela interatividade de
muitos individuos, caracterizada por complexas redes de relacionamentos sociais. Conforme
destaca Schutz (1979), é fundamental ter como pressuposto que as experiéncias analisadas se
desenvolvem num ambiente de comunicacdo comum compartilhado pelos individuos
envolvidos, 0 que permite suas compreensdes, consentimentos e discordancias; e que cada um
vivencia tais situacGes de acordo com as proprias experiéncias de vida; ou seja, de acordo
com as formas que se relaciona com a realidade a sua volta. Nesse sentido, deve-se levar em
conta que no processo de comunicacdo, e os termos utilizados manifestam conceitos que
interpretam a realidade; esta que por sua vez € rica, diversa e apresenta diferentes aspectos
(CORREA, 2013).

Correa (2013) salienta que uma postura metodoldgica fundamental que deve ser
adotada pelo investigador, inclusive apontada por Schutz, é o fato de que o pesquisador ndo
pode pressupor 0s comportamentos dos sujeitos que observa com base na sua propria visao da
realidade, mas sim compreender e discutir o sentido orientador das a¢fes dos outros. Neste
aspecto, Silveira et al.(2012) acrescenta que cada um vé a realidade de acordo com sua
perspectiva, com seus valores, sua propria historia e experiéncia. Desta forma, a epoche,
enquanto suspensdo de julgamento € adotada como um principio metodologico,
excepcionalmente quanto a andlise do conteldo das entrevistas e ao processamento das
informac0es obtidas através da observagdo participante. Desta forma, deve o pesquisador ter
todo o cuidado para que a investigacdo ndo perca seu carater qualitativo e interpretativo, e que

sua visdo de mundo ndo afete a visdo dos entrevistados e observados. Nesse sentido a
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pesquisa necessita de certo estranhamento na relagdo entre pesquisador e objeto investigado;
este estranhamento vai além do conhecimento prévio acerca do objeto, pois é justamente o
conhecimento prévio que desperta o interesse do pesquisador em proceder a pesquisa, mas
esse estranhamento se refere a possibilidade de obter um novo conhecimento, o qual pode,
inclusive, ser contraditério ao prévio, mas que em suma, deve ser mais completo que o
primeiro.

Conforme estabelece Husserl (1958) e Schutz (1979), penetrar e buscar o
entendimento da estrutura de significados pelos quais os individuos se comunicam é
importante para interpretar suas experiéncias. Assim, ndo somente se alcanga uma maior
compreensdo, mas se adquire um conhecimento suficiente para elaborar questionamentos e
perguntas mais abrangentes e complexas, cujas respostas englobem o entendimento mais
completo do objeto e contexto investigado, dos sujeitos envolvidos e suas interrelagdes, além
de suas relacdes com o objeto pesquisado. Dessa maneira, serd possivel ndao somente
identificar, mas compreender as motivacGes das acOes dos sujeitos envolvidos no objeto de
pesquisa.

Ao aceitar os pressupostos e reflexdes inspirados pela filosofia fenomenoldgica, adota-
se uma atitude cientifica para investigar, observar e interpretar os padrées de interacao,
especificamente a participacdo no contexto de atuacdo do COMPAC. Assim, compde-se
também o dever critico de pesquisar, identificar e revelar tendéncias negativas que impedem a
emancipacao cidada através da pratica da participacdo. Para tanto, a natureza da pesquisa, a
forma com que os métodos serdo desenvolvidos e as informacdes obtidas trabalhadas, seréo

apresentadas e detalhadas pormenorizadamente no topico a seguir.

3.2 ANATUREZA DA PESQUISA

Neste topico, serdo detalhados a natureza da pesquisa e 0s procedimentos
metodologicos utilizados para obtencdo e tratamento dos dados e informacdes.Visando
compreender o fendmeno estudado, foi adotada uma metodologia qualitativa. Para Minayo
(1994), o estudo qualitativo permite compreender um universo de significados, motivacdes,
aspiracoes, crencas, valores e atitudes dos sujeitos sociais envolvidos. Bogdan e Biklen (1994)
caracterizam a pesquisa qualitativa como sendo aquela em que a fonte direta dos dados é o
ambiente natural, e o investigador é o instrumento principal, sendo que o investigador e 0s

sujeitos investigados compartilham de um mesmo universo de experiéncias; e sendo seus
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resultados descritivos, 0 proprio processo investigativo é tdo importante quanto os préprios
resultados. A pesquisa qualitativa tem como uma de suas caracteristicas fundamentais a de ser
interpretativa; e desta forma, os dados, contetdos e informacGes obtidas serdo analisados
visando alcancar o objetivo de compreender a dindmica de atuagdo do COMPAC e o
desenvolvimento da participagdo de seus conselheiros.

Para desenvolver a pesquisa, adotou-se as estratégias de um estudo de caso, que
segundo Yin (2005) é uma investigacdo empirica que estuda um fendmeno contemporaneo
em um contexto da vida real. Stake (1995) entende que um estudo de caso envolve um
“sistema limitado”, e que investiga-lo implica entendé-lo como um objeto ao invés de um
processo; implica entender que o objeto funciona de modo especifico e complexo, tem um
limite e pecas relacionadas em trabalho. Na visdo de Merriam (1998) o caso € um fendmeno
que ocorre num contexto limitado, e desde que o pesquisador estabeleca as fronteiras ou
delimite o que sera investigado, ele pode nomeé-lo de “caso”. Para Yazan (2016) os
pesquisadores que optam por realizar um estudo de caso desenvolvem um estudo qualitativo,
e agem como intérpretes e coletores de interpretacdes, comunicando um conhecimento
reunido através da investigacéo realizada.

O estudo de caso em si, ndo € uma metodologia, mas a escolha do objeto a ser
estudado vinculado & abordagem interpretativa que trabalha com um cenario social especifico
(ALENCAR, 1999). Godoy (1995) pontuou que o objeto de um estudo de caso deve ser um
fendmeno atual em relacdo ao momento em que a pesquisa € realizada, e que, portanto, deve
ser analisado contextualizadamente. Martins (2004) conceitua que o estudo de caso privilegia
o individuo, a comunidade, o grupo e a instituicdo; portanto, a generalizagdo néo é o objetivo,
mas sim um estudo em profundidade, visando a elabora¢do de uma explicacdo valida para o
caso investigado. Além disso, Stake (1995) menciona caracteristicas da pesquisa qualitativa
que também estdo presentes em estudos de caso, sendo estas investigacdes holisticas,
empiricas e interpretativas: holisticas porque o pesquisador deve considerar a relacdo entre o
fendmeno e o seu contexto; empirico porque o pesquisador baseia o estudo a partir dos dados
e informacBes coletadas no campo; e interpretativo porque o investigador considera sua
percepcao e intuicdo entendendo se tratar de uma pesquisa

Sendo o objeto de estudo delimitado como a dindmica de funcionamento do COMPAC
e a participacdo dos conselheiros, foi levantada e analisada a literatura pertinente aos
conceitos trabalhados, conformando o referencial tedrico que evidenciou as caracteristicas,

atribuicoes, possibilidades e limites do objeto a ser pesquisado. O levantamento bibliografico
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centrado na literatura especializada reuniu livros, artigos, revistas, anais de encontros ou
congressos, dicionarios conceituais e a legislacdo vigente sobre a area. Esta pesquisa
possibilitou obter dados e informacgdes fundamentais para a construcéo do referencial tedrico,
e nortearam a selecdo e delimitacdo dos objetivos inicialmente propostos.

A etapa seguinte consistiu no estudo empirico, tendo como métodos de investigacao a
pesquisa documental, a entrevista qualitativa semi-estruturada e a observacdo participante e,
ainda, como método de processamento de dados/informacdes a analise documental e a analise
de contetdo; — os procedimentos realizados envolvendo os métodos mencionados serdo
descritos pormenorizadamente adiante. Estes métodos serdo empregados e desenvolvidos a
partir de uma perspectiva historica em relacdo ao objeto pesquisado, ou seja: visam alcancar
o0s objetivos de historicizar a atuacdo do COMPAC e a gestdo do patriménio cultural local,
assim, ambos serdo contextualizados historicamente, ou seja, terdo suas informacdes
analisadas levando em conta o contexto histérico em que foram produzidas. Segundo Costa
(2018) trazer para os estudos organizacionais a nocao de histdria, evidencia a complexidade
do fendmeno. Vizeu (2007) acrescenta que a perspectiva historica possibilita uma completa
teorizacdo dos fendmenos organizacionais contemporaneos. Desta maneira, para o0
desenvolvimento da pesquisa, foi adotado um posicionamento historico suplementarista, que
de acordo com Usdiken e Kieser (2004), recorre a perspectiva histdrica no intuito de melhor
fundamentar a argumentacdo teorica previamente construida (BARROS et al, 2016;
USDIKER; KIESER, 2004).

Adotada a perspectiva historica suplementarista, a pesquisa documental sera realizada
com o levantamento e estudo de textos legais (leis, decretos, regimentos, atas, etc.);
procedimento que tera em vista 0s objetivos de historicizar a gestdo do patrimonio histérico
cultural e a atuacdo do COMPAC, investigar a légica interna na instituicdo e compreender a
participacdo de seus membros. A pesquisa documental, para Moreira (2005), caracteriza-se
como um processo de levantamento, verificacdo, analise e interpretacdo de documentos. E
conforme aponta Richardson (1999), é um procedimento essencial para o estudo do
desenvolvimento histérico de um fendmeno, revelando sua conceituacdo através do tempo.
Phillips (1974) considerou que documentos sdo quaisquer materiais que possam ser usados
como fonte de informacdo; e Cellard (2008) corroborou a definicdo de que os documentos
podem ser qualquer objeto que sirva como prova de um acontecimento, fato ou estado. Nesse

sentido, para Sa-Silva (2009) o uso de documentos em pesquisa deve ser apreciado e
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valorizado, pois a riqueza de informacdes possibilita ampliar o entendimento de objetos cuja
compreensdo necessita de contextualizagdo histdrica e sociocultural.

Entende-se que os documentos ndo sdo objetos histdricos neutros que reproduzem o
passado, portanto, o uso dos mesmos envolve a clareza sobre suas possibilidades e o fato de
que constituem fontes historicas, sendo necessario identificar a realidade na qual foram
produzidos. A perspectiva suplementarista permite identificar como as fontes histdricas
dialogam com o passado, possibilitando compreender a natureza dos documentos,
problematizando-os e discutindo-os por meio da analise documental. Para produzir
conhecimento histdrico deve-se salientar a importancia de interpretar as fontes histéricas,
processo este que exige um conhecimento prévio sobre o contexto que permeia o documento,
0 que justifica o histérico que sera realizado acerca das politicas culturais e do municipio,
constituindo uma base teorica consistente (CARNEIRO; BARROS, 2017).

Apos a analise documental, foram selecionados documentos para se proceder a analise
de conteudo, que segundo Bardin (1977) compreende um conjunto de técnicas de analise,
realizada por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do contelido, obtendo
indicadores que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢des de producéo e
recepc¢do destes conteudos. Para Jovchelovitch (2000) trata-se de analisar o que € dito em uma
dada unidade de comunicagao.

O trabalho com documentos envolve um processo de selecéo e classificacéo; e para
ampliar sua compreensdo, se recorreu ao auxilio da memoria, com a realizacdo de entrevistas,
permitindo acesso a mais informacges, a interpretacdes sobre o conteddo dos documentos
escritos e 0 que eles deixam de fora, ou mesmo para obtencdo de informagdes mais precisas
(CARNEIRO; BARROS, 2017).

Para Merriam (1998) a realidade ndo é uma entidade objetiva, mas algo que permite
multiplas interpretacfes, portanto, um dos interesses ao se desenvolver um estudo de caso
qualitativo é entender o significado ou o conhecimento construido pelas pessoas; ou seja, a
forma como as pessoas ddo sentido ao seu mundo e as suas experiéncias. Assim o pesquisador
estabelece uma interacdo entre a sua interpretacdo da realidade e a interpretacdo de outras
pessoas a respeito do fendmeno estudado, de forma que o resultado do estudo também é uma
interpretacdo de outros pontos de vista filtrados pelo olhar e percepcdo do pesquisador
(MERRIAM, 1998). Por sua vez, as entrevistas foram realizadas com conselheiros e ex-

conselheiros do COMPAC, a partir de um roteiro semi-estruturado.
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A entrevista semi-estruturada compreende uma técnica que permite maior flexibilidade
na conversa com o entrevistado; pois o roteiro de perguntas proporciona maior liberdade e
espontaneidade entre os envolvidos. Segundo Manzini (2003) a entrevista semi-estruturada
pode fazer emergir informacGes de forma mais livre, sem a padronizacdo das alternativas,
tendo somente um roteiro de perguntas que podem ser complementadas por outras questdes
no momento da entrevista.

A escolha dos entrevistados foi realizada obedecendo um critério de amostragem por
julgamento, que segundo Malhotra (2004) trata-se de uma forma de amostragem por
conveniéncia com base no julgamento do pesquisador tendo em vista 0s objetivos da
pesquisa. Nesse sentido, foi levada em consideracdo a participagdo mais efetiva e assidua nas
reunides do COMPAC, tempo de atuacdo como conselheiro, experiéncias vivenciadas
enquanto conselheiro, representatividade entre poder publico e sociedade civil (com a
intencdo de captar a percepcdo de membros representantes dos diferentes setores). Como
destaca Siane et al.(2016), a entrevista € um recurso que permite captar as experiéncias dos
individuos que se relacionam com o objeto de estudo, possibilitando obter informacdes que
sdo excluidas da historia e documentacao oficial das organizacdes e fendbmenos.

A observacao foi um método utilizado porque, de acordo com Silva (2013), constitui 0
principal modo de contatar o real, se situar, se orientar e perceber o outro, enfim, observar as
pessoas contribui para compreendé-las, de forma que a observacdo aproxima o investigador
da realidade. Para Monico et al. (2017), a observacdo permite aceder a situacdes e eventos
comuns, sendo estes dificeis de se captar através de entrevistas; e assim compreende uma
metodologia capaz de proporcionar uma aproximacdo ao quotidiano dos individuos e suas
representacdes sociais, de sua dimensao histérica e sécio-cultural.

A observacdo, segundo Ferreira et al.(2012) seria uma solucdo para o estudo de
fendmenos complexos e institucionalizados, tendo por objetivo ampliar a compreensao de um
fendmeno que apresente certas regularidades. Assim, o pesquisador observa 0 comportamento
verbal e ndo verbal dos participantes bem como do contexto no qual estdo inseridos. Tendo
em vista a situacdo e relacdo entre pesquisador e objeto de pesquisa mencionada no inicio
desta secdo, optou-se por realizar uma observacdo participante, j& que as condi¢cbes se
apresentavam favoraveis. A modalidade da observagdo participante, conforme apontam
Abibet al.(2013) compreende uma estratégia de campo que combina, simultaneamente, a
anélise de documentos, a entrevista de informantes, a participacdo, a observagdo direta e a

introspeccao.
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A observacdo participante € o envolvimento direto do investigador com o grupo social
que constitui o objeto ou parte dele, e assim compartilha dos parametros e normas do grupo,
ou seja, possui envolvimento com a realidade investigada e inclui a participacdo das
atividades, como um de seus membros (SILVA, 2013). Nesse sentido, a participacdo do
pesquisador na realidade investigada, permitiu que a mesma fosse sistematizada, a fim de
captar e processar informagBes complementares aos relatos obtidos através das entrevistas
assim como acontecimentos ndo reportados na documentacdo oficial. Desta forma, cuidando
para manter uma ética investigativa, a partir de 2019 atentou-se para procedimentos e
comportamentos dos conselheiros nas reunides, como suas falas e exposi¢do de argumentos, a
receptividade dos demais e o desenvolvimento da deliberagdo, além do desfecho e decisdo
final de certos temas em discussdo, visando compreender o processo deliberativo e a
participacdo. Os resultados obtidos serdo resgatados durante a analise documental e analise de
contetdo das entrevistas, criticando-as e complementando-as quando forem identificadas
certas auséncias; pois a observagdo ndo consiste somente em ver e ouvir, mas examinar 0s
fatos e fendmenos estudados, e por esse motivo apresenta-se como um método fundamental
para a presente investigacao.

Assim, a pesquisa € de carater qualitativo e foi desenvolvida por meio da triangulacéo
entre a pesquisa documental, entrevistas semi-estruturadas, observacdo participante, analise
documental e analise de conteudo, conforme a Figura 4 a seguir. Minayo (2005) destaca que a
triangulacdo de métodos é uma combinacdo de metodologias no estudo de fendmenos sociais,
no intuito de obter um entendimento em profundidade. Jovchelovitch (2000) observa que a
combinacdo de métodos deve ser aplicada com a intencdo de conferir abrangéncia e
profundidade a andlise. Desta forma, a combinacdo de métodos revelou aspectos
diferenciados do problema pesquisado, possibilitando apreender o carater multifacetado da

realidade investigada.



Figura 4 — Diagrama da triangulacéo dos procedimentos metodologicos
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Fonte: Elaborag&o do autor.
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Para o levantamento, sistematizacdo e andlise das informacdes, foram estabelecidas

unidades de percepgédo a partir de uma perspectiva longitudinal, sendo elas: A organizacdo

formal do COMPAC; a atuacdo pratica e a intersetorialidade do COMPAC; critérios de

participacdo no COMPAC; presenca de representatividade na formacdo e nas reunifes do

COMPAC; capacitacdo dos conselheiros; entraves e dificuldades da participacdo; e a

percepcdo dos envolvidos sobre a participacdo. As unidades de percep¢do, bem como 0s

aspectos investigados sdo apresentados no Quadro a seguir:
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Quadro 1 — Unidades de percepcgéo e aspectos investigados

Unidades de percepc¢éo

Aspectos investigados

Atuacéo do COMPAC

-Organizagdo formal e institucionalizacdo a
partir dos marcos legais
-Procedimentos e normas internas de

funcionamento

Atuacao pratica e intersetorialidade

-Processo deliberativo

-Relagcbes do COMPAC com instituicdes
publicas e civis além de atores sociais locais
-Resultados da atuagdo do COMPAC

Critérios de participacdo

-Critérios de selecdo dos conselheiros
-Relagdes sociais/publicas e conhecimentos

dos nomeados

Presenca e representatividade

-Representatividade nas nomeacoes

-Presenca e representatividade nas reunies

Capacitacdo dos conselheiros

-Realizacéo das acdes de capacitacdo
-Presenca e representatividade nas acdes de

capacitacao

Entraves e dificuldades da participacéo

-Adversidades e obstaculos da participacdo

Percepcao dos conselheiros

-Percepgbes particulares em relacdo as

experiéncias participativas

Fonte: Elaboracéo do autor.

O tdpico a seguir apresenta a forma como os procedimentos metodoldgicos foram

desenvolvidos na busca por se responder o problema desta investigacao.

3.3 DESENVOLVIMENTO DOS PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Tendo em vista que a postura epistemoldgica e os métodos para obtencédo e tratamento

dos dados e informagdes ja foram apresentados nos topicos anteriores, este topico descrevera

como os mesmos foram articulados e realizados de modo a satisfazer aos propdsitos desta

dissertacdo. Desta forma serdo descritos pormenorizadamente a forma como os procedimentos

foram desenvolvidos, para adiante se proceder a apresentacdo e discussdao dos dados e

informag0es obtidas.
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A utilizacdo dos métodos de coleta de dados iniciou-se por uma pesquisa documental
no Arquivo Publico Municipal de Campanha Monsenhor Lefort, em especial no acervo
referente a atuacdo do COMPAC e da gestdo do patrimoénio historico cultural local. Foram
reunidos documentos como: leis municipais referentes ao funcionamento do Conselho e sobre
a protecdo do patrimdnio historico (7 leis e 2 decretos); decretos de tombamento e registro
patrimoniais (28 decretos, sendo 24 tombamentos e 4 registros); decretos de nomeagéo de
conselheiros (16 decretos); Regimento Interno do COMPAC e seus decretos de publicacédo (3
versdes do Regimento Interno e seus decretos de publicacdo), além das Atas de reunido do
Conselho (2 livros de atas).

A pesquisa e posterior analise da documentagdo levantada possibilitou obter
informacdes institucionais e relativas a participacdo, visando alcancar tanto os objetivos
secundarios como principal do estudo. Nestes documentos foram coletados dados sobre o
funcionamento do COMPAC, sua organizacdo formal e caracteristicas regimentais,
destacando a disponibilidade e qualidade do material encontrado também para obter
informacdes referentes ao processo deliberativo.

Em seguida, ap6s a localizacdo dos documentos e sua organizacao, 0s mesmos foram
analisados, objetivando identificar sua representatividade informacional. E conforme aponta
S&-Silva (2009) deve-se buscar compreender adequadamente o sentido das mensagens
contidas, avaliando-as criticamente para se proceder a analise. Assim, foram seguidas as
orientacdes de Cellard (2008) para uma avaliacdo preliminar dos documentos, esta possui
cinco dimensdes: 0 contexto; o autor (ou autores); a autenticidade e a confiabilidade do texto;
a natureza do texto; os conceitos-chave e a logica interna do texto e; a analise documental.
Cada dimensé&o foi investigada buscando levantar as seguintes informagoes:

a) O contexto — o documento foi avaliado tendo em vista o contexto historico no
qual foi produzido, com o universo socio-politico proprio de seus autores e para
aqueles a quem foi destinado. Com esse procedimento objetivou-se compreender
particularidades de sua producéo e organizacéo;

b) O autor (ou os autores) — ndo se pode pensar em interpretar um texto sem ter
previamente uma boa identidade da pessoa que se expressa, de seus interesses e
motivos. Nesse quesito, buscou-se identificar os autores, ou seja, os conselheiros
do COMPAC, seus registros de fala e sua representatividade;

c) A autenticidade e a confiabilidade do texto — para assegurar a qualidade das

informacdes, foi verificada a procedéncia do documento, atentando para a relacao
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existente entre o0 autor e 0 que ele escreve. No caso especifico das Atas, verificou-
se que o autor foi testemunha direta ou indireta do que relatou; e que as falas de
outras pessoas foram reportadas;

d) A natureza do texto — foi identificada e levada em consideragdo a natureza do
texto, suas caracteristicas constituintes, sua organizagdo e, principalmente, para
qual objetivo foi produzido;

e) Os conceitos-chave e a ldgica interna do texto — identificou-se e delimitou-se
adequadamente as principais palavras e conceitos utilizados, avaliando sua
importancia e seu sentido segundo o contexto em que sdo empregados. E ao
examinar a logica interna do texto, identificou-se como a argumentacdo se
desenvolveu, principalmente nas Atas;

f) A andlise documental — compreender e elaborar conhecimento sobre o fendmeno;

sintetizar as informacdes e interpreté-las através da analise de contetdo.

Apbs a andlise documental, na qual foram levantados e analisados os conjuntos
documentais mencionados, foi identificado seu potencial informacional para a pesquisa.
Destaca-se que as Atas foram o principal documento a ter suas informagfes submetidas a
analise de conteudo, com seus dados relacionados e contextualizados com os demais
conjuntos documentais identificados, reforcando e tornando os resultados mais consistentes.
As Atas ao serem submetidas & analise de contetdo foram divididas em dois recortes
temporais: 1°) de 1985 até 2012 — periodo em que as atas de reunido sao escritas a mao e
possuem uma quantidade menor de informacdes, sendo escrita de forma resumida; 2°) de
2012 a 2020 — periodo caracterizado pelo fato de que as Atas sdo digitadas e impressas,
apresentando mais informacdes e detalhamento das deliberaces.

Sendo as Atas o principal documento utilizado, pode-se identifica-las como um
documento de suma importancia para 0 COMPAC e na administracdo publica municipal, pois
é utilizada como meio de comunicacdo e registro altamente formal, tendo por finalidade
relatar os assuntos e falas mais relevantes tratados em uma reunido. As Atas permitiram
identificar seu escritor, 0s conselheiros presentes e 0s assuntos tratados, proporcionando uma
visdo mais aprofundada das relacdes nas reunides, assim como as expressdes e atitudes
participativas de seus membros; uma vez que a Ata faz o registro de diversos discursos e falas
interligadas.

A andlise de contetdo realizada compreendeu normas sistematicas de extrair

significados ou significantes por meio dos elementos do texto (SA-SILVA et al., 2009).
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Portanto, foi relacionada a frequéncia de citacdo de temas, palavras, termos e trechos
significativos no texto; pressupondo que os documentos possuem significados patentes ou
ocultos, que podem ser apreendidos atraveés da interpretacdo de suas mensagens. O material
analisado foi processado em esquemas, diagramas, graficos e tabelas para apresentacdo e
discusséo dos resultados, escolhendo dentre estes recursos os que melhor expressaram cada
informacdo levantada.

Desta forma, a analise de contetdo foi desenvolvida em trés fases, conforme Bardin
(1977), sendo elas: 1) pré-andlise, 2) exploracdo do material e, 3) tratamento e interpretacao
dos resultados. A pré-analise compreendeu a organizacdo da documentacdo, leitura inicial,
escolha dos documentos e coletas de dados, realizada conjuntamente a pesquisa documental.
A exploracdo do material foi realizada conjuntamente a analise documental. O tratamento e
interpretacdo foram desenvolvidos com a definicdo das unidades de percepcédo;esta fase
compreendeu o tratamento dos resultados, com a condensacdo e interpretacdo das
informacdes, atraves de uma anélise reflexiva e critica.

A andlise de conteldo que foi realizada sobre o conjunto documental das Atas das
reunides, compreende uma técnica que busca a explicitacdo e a sistematizacdo do contetdo e
sua expressdo, possibilitando que este seja quantificado. O tipo de analise de conteudo
desenvolvida é denominado por Bardin (1977) como analise categorial, através da qual o
conteudo das Atas foi dividido em unidades de percepgéo constituidas conforme a frequéncia
com que certos termos, assuntos e informacdes foram percebidos. As unidades de percepcao,
tais como a identificacdo dos conselheiros presentes e sua representatividade, o nimero de
reunides realizadas a cada biénio, os assuntos deliberados bem como o processo deliberativo,
permitiram compreender o objeto quanto a gestdo patrimonial e atuacdo do COMPAC, bem
como o processo deliberativo e a participacdo. Este procedimento, ao dividir as informacdes
do conjunto documental em unidades de percepg¢éo, proporcionou uma compreensao e analise
mais geral acerca do objeto, com a elaboracdo de significados socioldgicos, politicos e
historicos.

Quanto as entrevistas, foram exploradas questdes especificas envolvendo a
participacao, procurando esclarecer informacdes e duvidas surgidas na pesquisa documental e
sua analise, tendo em vista 0s objetivos de investigar o processo deliberativo, compreender e
analisar a participacdo. Desta forma, as entrevistas ainda apresentaram a possibilidade de
descobrir novas informagdes, explorar novas dimensdes do problema e garantir relatos

vividos, baseados nas experiéncias pessoais.As entrevistas foram realizadas ap0s a pesquisa e
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andlise documental; buscou-se conseguir experiéncias plurais acerca da participagdo no
COMPAC, com o equilibrio entre conselheiros e ex-conselheiros, representantes do poder
publico e representantes da sociedade civil, bem como membros que atuaram no COMPAC
em mais de uma administracdo. Os entrevistados foram contatados via telefone, em
oportunidade na qual foi feito o convite assim como apresentado 0s objetivos tanto da
entrevista como da pesquisa em desenvolvimento. As entrevistas foram realizadas através do
software on-line de conversacdo Google Meet Hangout, de forma que as mesmas foram
gravadas e posteriormente transcritas. As entrevistas foram realizadas nessa modalidade
devido as orientacGes de distanciamento social adotadas como forma de enfrentamento a
pandemia de Covid-19.

Os assuntos e as perguntas realizadas aos entrevistados foram definidas apds a analise
documental e andlise de conteudo categorial das Atas, desta maneira objetivou-se identificar a
percepcdo acerca da experiéncia vivida enquanto conselheiro e, principalmente, a
subjetividade de cada um em relagdo a participagdo no COMPAC, assim como a atuagdo da
instituicdo, sua relacdo com o poder publico e com a sociedade de forma geral. Conforme
pode ser verificado no item 7.1. “roteiro das entrevistas com conselheiros e ex-conselheiros”,
foram estabelecidas perguntas gerais, com questdes propostas a todos os entrevistados,
visando obter informacg0es e parametros para posterior comparagdo. Foram ainda preparadas
perguntas especificas para conselheiros e ex-conselheiros que representaram a sociedade civil
e outras para 0s que representaram o poder publico, além de perguntas voltadas para aqueles
que participaram do Conselho em mais de uma administracdo. Estas entrevistas visaram
identificar a percepcdo dos envolvidos acerca da participagdo e do processo deliberativo do
COMPAC, identificando informagdes suplementares acerca de sua dinamica de atuacéo e
I6gica interna.

As informagdes investigadas a partir das entrevistas recorrem a memoria das
experiéncias vivenciadas por aqueles/as que participaram do Conselho, possibilitando o
acesso as percepgoes, interpretagdes e informacdes ndo contidas nos documentos escritos, em
especial as Atas das reunides, permitindo identificar as multiplas interpretacdes e, em suma, a
subjetividade acerca da participacdo no COMPAC.

A realizacdo da analise documental e da analise de conteldo das Atas das reunifes
permitiu identificar e estabelecer questdes especificas a serem investigadas nas entrevistas, as
quais somadas aos objetivos da pesquisa e as categorias de andlise, culminou no roteiro das

entrevistas constante no apéndice (item 7.1. Roteiro — entrevistas com conselheiros e ex-
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conselheiros). Ao todo, foram realizadas dez entrevistas, de forma que os entrevistados foram
selecionados por amostragem, buscando experiéncias plurais acerca da participacdo no
COMPAC, atentando para o equilibrio entre conselheiros e ex-conselheiros, representantes do
poder publico e representantes da sociedade civil, além de membros que atuaram em mais de
uma administracao.

O Quadro a seguir apresenta a relacdo de conselheiros e ex-conselheiros entrevistados,
com indicacdo de sua representatividade entre poder publico e sociedade civil, bem como

tempo e mandato de atuagéo:

Quadro 2 — Relacdo de entrevistados, sua representatividade, tempo e mandato de atuagao

Legenda

Representantes do poder pablico

Representantes da sociedade civil

E-n° Entrevistados

Fonte: Elaborag&o do autor.
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Apos a realizacdo das entrevistas, as mesmas foram transcritas, e assim procedida sua
leitura e andlise dos assuntos tratados buscando uma correlacdo com o objetivo de
compreender e analisar a participacdo no COMPAC, com énfase na sua dimensdo subjetiva.
Os entrevistados foram estimulados a relatar suas experiéncias, visando obter suas percepcdes
acerca da participagdo, assim como questdes referentes a representatividade e a postura do
poder publico em relagdo ao Conselho. A analise foi realizada seguindo as etapas do método
de analise de conteido, em especial a analise tematica transversal,de forma que as entrevistas
foram analisadas conjuntamente a gravacao oral. Visando resguardar a identidade de cada um
dos entrevistados, as entrevistas foram enumeradas conforme a ordem cronoldgica de
realizacdo, e assim mencionadas por esta numeracdo na discussdo dos resultados. Na analise
foi observado o contexto pragmaético do dialogo: como o assunto se desenvolveu; onde
ocorreram os “pontos altos” e os momentos de “auséncia”; e quais respostas complementam-
se. Seguindo os procedimentos da analise tematica transversal, as entrevistas foram
comparadas em pontos e aspectos mencionados que se apresentaram como relevantes para a
investigacao.

No desenvolvimento da analise, o termo “conselheiro” foi utilizado de forma genérica,
sem fazer distin¢do de género, portanto ndo determinando se a entrevista foi realizada com um
conselheiro do género masculino ou uma conselheira do género feminino; assim, mantendo o
sigilo acerca da identidade dos mesmos, todos serdo tratados como conselheiros.

O primeiro conselheiro entrevistado (E1) atuou entre os anos de 2017 a 2020, sendo
que num biénio representou a sociedade civil, e no biénio seguinte representou o poder
publico. O segundo conselheiro entrevistado (E2) também atuou entre 2017 e 2020, no
entanto, toda a sua participacdo se deu como representante da sociedade civil. O terceiro
entrevistado (E3) compreende um ex-conselheiro que atuou de forma ininterrupta de 2002 até
o fim de 2016 sempre representando o poder publico. O quarto entrevistado (E4) se trata de
um conselheiro que sempre atuou como representante da sociedade civil, e teve sua
experiéncia dividida em duas participacdes, a primeira que compreendeu apenas 0 biénio
entre 2007 e 2009 e, posteriormente, a atuacao ininterrupta desde 2013 até meados de 2019. O
quinto entrevistado (E5) se trata de um ex-conselheiro que representou o poder pablico entre
0s anos de 2013 até o fim de 2016. O sexto entrevistado (E6) é um ex-conselheiro que atuou
como representante da sociedade civil no periodo entre 1999 e 2002. O sétimo entrevistado
(E7) compreende um representante do poder publico que participou do Conselho entre 2017 e

2020. O oitavo entrevistado (E8) é o que por mais tempo participou do COMPAC, de forma
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que sua atuacdo pode ser dividida em trés momentos, inicialmente representando o poder
publico entre 1997 até 2002, depois representando a sociedade civil entre 2004 e o final de
2008 e, a partir de 2009 até o fim de 2016 representou novamente o poder publico. O nono
entrevistado (E9) representou a sociedade civil entre 2017 e 2020. E finalmente, o décimo
entrevistado (E10) também tem sua atuacdo dividida em dois momentos, sendo o primeiro
como representante da sociedade civil no biénio 2009-2011, e posteriormente como
representante do poder publico entre 2017 e 2020.

A observacdo propriamente dita, foi realizada em 2019 e 2020, compreendendo 13
reunies, sendo 4 virtuais devido as restricdes impostas pela pandemia da Covid-19; no
entanto, desde 2016, quando teve inicio minha atuagdo como conselheiro, foi contabilizada a
participacdo em 39 reunides no total, o que permitiu acumular certa experiéncia e
entendimento acerca dos aspectos observados. Desta maneira, resgatou-se a memoria de uma
observacdo natural, e a partir do inicio do desenvolvimento da pesquisa uma observagdo
sistematizada.

As informacOes e fatos registrados através da observacdo participante contribuiram
com os demais métodos, principalmente a pesquisa e analise documental e as entrevistas
semi-estruturadas, de forma que estes métodos se complementam, permitindo explorar
profundamente os diferentes aspectos que envolvem a atuacdo do Conselho e a participacdo
de seus membros.

Estabelecidos e mencionados os procedimentos metodoldgicos, a secdo a seguir
apresenta seus resultados e evidéncias empiricas obtidas, assim como a discussdo dos
mesmos, relacionando-os ao referencial tedrico na busca por alcancar os objetivos
estabelecidos de historicizar a gestdo do patriménio histérico-cultural e a atuacdo do
COMPAC, investigar o processo deliberativo e a Idgica interna de atuacdo do Conselho, bem

como compreender e analisar a participacéo de seus integrantes.
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4 A DINAMICA E O FUNCIONAMENTO DO CONSELHO MUNICIPAL DO
PATRIMONIO CULTURAL DE CAMPANHA

Nesta secdo serdo apresentados, desenvolvidos e discutidos os resultados da pesquisa,
visando alcangar os objetivos estabelecidos. Encontra-se adiante: a identificagcdo do contexto
espaco-temporal, com o historico do municipio de Campanha/MG, cuja finalidade é ampliar a

percepcao e o entendimento do objeto investigado.

4.2 IDENTIFICANDO O CONTEXTO ESPACO-TEMPORAL

Para identificar, compreender e analisar de forma profunda e critica os conceitos
trabalhados e suas expressdes no objeto pesquisado, assim como para alcangar os objetivos
propostos e responder o problema de pesquisa, faz-se necessarios apontamentos referentes ao
contexto histdrico e politico de desenvolvimento do municipio de Campanha. Portanto, no
topico seguinte ser4 abordado o histérico do municipio, destacando o0s aspectos mais

relevantes que influem na formacdo do seu patrimonio historico.

4.2.1 O historico do municipio de Campanha/MG

Conhecer os principais fatos e processos historicos do municipio de Campanha é
essencial para compreender sua sociedade e suas instituicdes. E quando o objeto de pesquisa
envolve diretamente a gestdo do seu patriménio histérico, bem como a participacdo da
sociedade nessa gestdo, tal conhecimento se mostra imprescindivel. Desta forma, o presente
topico visa apresentar o histérico do municipio, destacando informacdes, fatos,
acontecimentos e processos histéricos relevantes para a compreensdo da formacdo e
entendimento do seu patriménio histérico bem como sua gestao.

O Municipio de Campanha localiza-se, segundo a divisdo do Estado de Minas Gerais
estabelecida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010), na Mesorregido
Sul/Sudoeste de Minas, tendo extensdo territorial de 335,58 Km?®. Segundo o Censo
Demogréafico de 2010, Campanha possui 15.433 habitantes, sendo 13.326 residentes na area
urbana e 2.107 na &rea rural. Na Tabela a seguir, pode ser verificado que h& certo equilibrio
na distribuicdo dos sexos. Entretanto, na &rea urbana ha mais presenca de mulheres e na rural

de homens.
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Tabela 1 — Populacdo: homens e mulheres, urbana e rural
do municipio de Campanha

Populagéo total 15.433 habitantes
Populacdo urbana 13.326 habitantes
Populacéo rural 2.107 habitantes
Homens 7.760 habitantes
Homens na area urbana 6.598 habitantes
Homens na éarea rural 1.162 habitantes
Mulheres 7.673 habitantes
Mulheres na éarea urbana 6.728 habitantes
Mulheres na area rural 945 habitantes

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010.

A regido de Minas Gerais que hoje conhecemos como Sul/Sudeste de Minas
compreendeu parte da regido habitada pelos Cataguas (ou Cataguases), grupo indigena
pertencente ao tronco linguistico Macro-Jé. No século XVII os sertanistas, repeliram 0s
Cataguas da regido sul para a regido Oeste (ALCANTARA, 2003).

Com o anuncio das descobertas auriferas pelos bandeirantes paulistas em 1693,
milhares de pessoas de diferentes partes da América Portuguesa dirigiram-se para as “Minas
dos Cataguases™®, denominacdo primitiva que se referia a Minas Gerais (BOTELHO, 2006).
Diante desta conjuntura, o governo metropolitano pde em préatica uma politica de urbanizacdo
para estabelecer um aparato fiscal e administrativo com o intuito de controlar as transgressoes
e disciplinar as relagbes na colénia (RESENDE, 2007). Em 1714 sdo criadas trés comarcas:
Vila Rica (encabecada pela atual Ouro Preto), Rio das Velhas ou Sabara (encabecada pela
atual Sabard) e Rio das Mortes (encabecada pela atual Sdo Jodo del Rei).

A histéria de Campanha remonta ao inicio da ocupacdo do Sertdo do Rio Verde, que
hoje corresponde a regido Sul/Sudoeste de Minas e que faz fronteira com o estado de S&o
Paulo. Segundo Valladdo (1942) a versdo mais aceita sobre os primérdios do povoamento da
Vila de Campanha esta relacionada as bandeiras empreendidas através de caminhos abertos na
Serra da Mantiqueira; tal movimento possibilitou aos bandeirantes chegar a regido no final do
século XVII, atravessando a serra da Mantiqueira (SILVA, 2009). O Sertdo do Rio Verde era

® Minas dos Cataguases designava a regido de Ouro Preto e suas imediacGes até que o termo Minas Gerais se
generalizou, sendo oficialmente usado nas cartas régias a partir de 1732. E importante destacar que com esse
epiteto, reconheciam-se, nos primeiros anos, os indios como os senhores dessas terras. (RESENDE, 2007).
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area de fronteira e de disputa entre as autoridades de Sdo Paulo e Minas. Em 1737, uma
expedicdo militar sob o comando do Ouvidor-Mor da Comarca do Rio das Mortes, Cipriano
José da Rocha, deveria reconhecer a regidao do Sertdo do Rio Verde, desbravar os sitios
desconhecidos ao longo da bacia dos Rios Verde, Sapucai e Palmela e tomar posse do
territorio em nome do Rei (VALLADAO, 1942).

A expedicgdo chefiada pelo ouvidor Cipriano José da Rocha ndo deveria fundar uma
povoacdo sem autorizacdo do governador. No entanto, o ouvidor ndo s6 fundou um arraial
como abriu uma estrada. A ocupacdo e criacdo do Arraial de S&o Cipriano tinha por objetivo,
a institucionalizacéo da regido e afirmacéo da posicéo de representantes legais da Comarca do
Rio das Mortes pelo controle e posse da regido das Minas do Rio Verde (VALLADAO, 1942).
Em 1739 ocorre o estabelecimento de uma Pardquia no Arraial, e ja em 1741 o Arraial de Séo
Cipriano é elevado a freguesia pelo Bispado do Rio de Janeiro com a denominacao de
Freguesia de Santo Antbnio do Vale da Piedade da Campanha do Rio Verde.

A partir das décadas de 1750 e 1760 houve um deslocamento do eixo econdmico em
Minas Gerais devido ao esgotamento da exploragdo do ouro de aluvido, que resultou no
emprego de instrumentos fabricados com materiais mais onerosos, como ferro e aco, e a
necessidade de uma exploracdo mais racional. Em decorréncia dessa nova situacdo nasce a
necessidade da diminuicdo dos custos de producédo, que implicaram mudancas na economia da
Capitania de Minas, forcando mineradores, comerciantes e burocratas a substituicdo de
importacbes por produtos locais. Nessa conjuntura houve um movimento demogréafico e
financeiro significativo que, partindo das regides de mineracdo predominantemente
concentrada na Comarca de Vila Rica se dirigia para a Comarca do Rio das Mortes, que
possuia melhores terras agricultaveis e pastoris. Delineia-se desse modo um deslocamento
para o Sul das Minas Gerais para as atividades agropastoris (ARAUJO, 2008).

Em 20 de outubro de 1798, a Rainha D. Maria | concede o alvara que eleva a
Freguesia de Santo Antonio do Vale da Piedade da Campanha do Rio Verde a Vila da
Campanha da Princesa. No inicio do século XIX, a Vila da Campanha da Princesa assumiria
progressivamente um lugar de destaque, tornando-se, um dos mais expressivos nucleos
urbanos da regido da Comarca do Rio das Mortes, com vigorosa participacdo na politica
imperial. Destacando-se economicamente pela existéncia de diversificado comércio e
producéo agropecuaria voltada para o mercado interno (ARAUJO, 2008).

Conforme Andrade (2004), com a chegada da familia real na cidade do Rio de Janeiro,

em 1808, os vereadores da camara da vila da Campanha da Princesa se prontificaram a
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fornecer viveres para o abastecimento da Corte. O relatério fiscal da Provincia de Minas
Gerais de 1836 sobre a Vila da Campanha da Princesa destaca seu desenvolvimento
econdmico, com pequenos comeércios e atividade agucareira.

O inicio do século XX é marcado pela criacdo de importantes instituicdes de ensino
religioso em Campanha: com destaque para o Colégio Nossa Senhora de Sion (1904) e o
Ginasio Santo Antdnio (1906). Em 1907, é criada a Diocese da Campanha. J& nas décadas de
1920 e 1930, Campanha recebe os primeiros automoveis, nesse periodo as ruas da cidade
foram entdo reformadas com colocacdo de blocos, para que os veiculos pudessem circular
(CASADEI, 1987).

Nas décadas de 1940 e 1950 a cidade sofreu algumas transformacdes urbanas: o Largo
da Cadeia transformou-se num quarteirdo residencial; e o Largo do Rosério foi transformado
em Praca. Nas décadas de 1960 a 1990 a Cidade teve um baixo desenvolvimento econdmico
comparado com as cidades vizinhas (MORAIS, 1988).

Atualmente, a economia do municipio é basicamente agricola, com destaque para a
cafeicultura, a pecuéria leiteira, e a citricultura, especialmente a tangerina poncd. O setor
secundario é ainda incipiente, sendo os principais segmentos o alimentar e o metalurgico.
Merece destaque ainda na economia de Campanha o segmento do artesanato, destacando-se a
tecelagem e o artesanato em madeira. H& que se destacar o potencial turistico do municipio,
decorrente ndo so de sua formacao historica, mas também de suas belezas naturais e recursos
hidricos.

Segundo o Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil (2013), o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de Campanha estd situado na faixa de
Desenvolvimento Humano Alto (IDHM entre 0,700 e 0,799)’, sendo de 0,709, em 2010.

"0 indice de Desenvolvimento Humano (IDH), criado pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), foi
publicado pela primeira vez na década de 1990. O objetivo da elaboracdo do IDH é oferecer um contraponto a
outro indicador muito utilizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimenséo
econdmica do desenvolvimento. Ele parte do pressuposto de que para aferir 0 avanco de uma popula¢do ndo
se deve considerar apenas a dimensdo econdmica, mas também outras caracteristicas sociais, culturais e
politicas que influenciam a qualidade da vida humana. O IDH é construido tendo por base trés indicadores: o
PIB per capita, depois de corrigi-lo pelo poder de compra da moeda de cada pais, a longevidade e a educacéo.
A renda é mensurada pelo PIB per capita, em dolar PPC (paridade do poder de compra, que elimina as
diferencas de custo de vida entre os paises). Para aferir a longevidade, o indicador utiliza nimeros de
expectativa de vida ao nascer. O item educacdo € avaliado pelo indice de analfabetismo e pela taxa de
matricula em todos os niveis de ensino. Essas trés dimensfes tém a mesma importancia no indice, que varia de
zero a um. Quanto mais préximo de 1 o valor deste indicador, maior sera o nivel de desenvolvimento humano
do pais ou regido. O IDH tem a seguinte classificacdo: IDH até 0,5 Baixo Desenvolvimento; entre 0,5 e 0,8
Médio Desenvolvimento e acima de 0,8 Alto Desenvolvimento.
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Consoante com a realidade socioecondmica do Brasil, Campanha também apresenta

grande concentracdo de renda como pode ser observado na tabela abaixo. A porcentagem do

segmento social com rendimento mensal com mais de 10 salarios minimos € de 1,18% e o0 que

recebe de 5 a 10 salarios minimos é de 2,40%. Ja o grupo que possui rendimento mensal de

até 1/8 e de 1/8 a ¥ de salario minimo é de 6,29% e 0s que recebem de ¥4 a 2 salario ou de %

a 1 salario minimo o percentual é de 44,05%.

Tabela 2 - Rendimento mensal, pessoas residentes em domicilios particulares

Até 1/8 | Mais Mais Mais Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de Com
de del/8a|de%a |del2a |la?2 2a3 3a5 5a10 10 ;e”d'me“to
e sem
L. N L L. . L. L. L.
salario Vs de ) 1 Salarios salarios salarios salarios salarios rendimento
minimo | salario | salario | salario | minimos | minimos | minimos | minimos | minimos | (incluias
minimo | minimo | minimo pessoas
que
receberam
somente
em
beneficios)
88 684 3.200 2.201 3.646 981 734 294 145 288
pessoas | pessoas | pessoas 