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Resumo

Na Democracia recente observamos a criacdo de novos espagos representativos, através
das instituicbes participativas. Dar efetividade aos processos decisorios com
participacdo da sociedade civil e operacionalizar a deliberacdo com efetiva
implementacdo e resultado e o grande desafio para aprimorar 0s mecanismos da
democracia deliberativa. Essa pesquisa € parte de um esforco académico para
compreender a dindmica desses novos espacos na busca de dar apontamento para um
estudo metodoldgico desses mecanismos, objetivado contribuir para a construcdo de
uma Administracdo Publica dialdgica. Para tal tarefa, o estudo se debruca sobre, sobre
um tipo especifico de instituicbes participativa, Conselho Municipal da Crianca e do
Adolescente do Municipio de Guarapari, em um ciclo especifico de distribuicdo de
recursos pubicos para as organizacdes da sociedade civil. Trata-se de uma proposta que
busca apresentar uma analise da efetividade de resultados decorrentes, pautada
principalmente sobre uma avaliacdo juridica, procedimental, e institucional, voltados
acOes de fomento de politicas pablicas, apresentado ao fim as inovagGes normativas que
podem aprimorar esse mecanismo no Brasil a partir da promulgacdo do Marco
Regulatorio das Organizac6es da Sociedade Civil.

Palavras Chaves: Democracia, Direito, Instituicdes Participativa, Efetividade.

Abstract

In recent Democracy we have seen the creation of new representative spaces through
participatory institutions. Give effective decision-making processes with the
participation of civil society and operationalize the deliberation with effective
implementation and result and the great challenge to improve the mechanisms of
participatory democracy. This research is part of an academic effort to understand the
dynamics of these new spaces in the search to give a point to a methodological study of
these mechanisms, aiming to contribute to the construction of a Dialogical Public
Administration. For this task, the study focuses on a specific type of participatory
institutions, Municipal Council of Children and Adolescents of the Municipality of
Guarapari, in a specific cycle of distribution of public resources for civil society
organizations. It is a proposal that seeks to present an analysis of the effectiveness of
results derived, mainly based on a legal, procedural, and institutional evaluation, aimed
at public policy development actions, presented to the end to normative innovations that
can improve this mechanism in Brazil From the promulgation of the Regulatory
Framework of Civil Society Organizations

Keywords: Democracy, Law, Institutions Participatory, Effectiveness.



“O prego a pagar pela tua ndo participagdo na politica é seres governado por quem é
inferior”. Platdo. (c. 428-347 a.C).
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Prefacio

Toda produgdo humana deve ser vista sobre o prisma de sua concepgao no
espaco e no tempo. E a partir dessa afirmagao que partimos para a jornada tedrica dessa
dissertacdo. Ainda no ano de 1715, o filosofo e matematico Leibniz conceituou o tempo
como uma ordem de sucessdes e 0 espaco como uma ordem de coexisténcias: "quanto a
mim, deixei assentado mais uma vez que, a meu ver, 0 espago € algo puramente
relativo, como o tempo; a saber, na ordem das coexisténcias, como o tempo na ordem
das sucessdes” (LEIBNIZ, 1974). Essa proposi¢do continua atual ainda hoje, apesar de
todos os avancgos das ciéncias e das atualizagcbes conceituais em todos os campos do
conhecimento.

Nas Ciéncias Humanas, a afirmacdo acima cabe tanto para realizacbes empiricas
tanto teoricas, quero assim dizer que, todos 0s espacos institucionais, regimes politicos,
organizagOes sociais, todos 0s processos da marcha civilizatoria bem como todas as
obras académicas, obras literarias, formulacdes normativas, codices e demais
proposicdes devem ser vistos relativizados pela 6tica do espago e do tempo no qual
foram produzidas. Ja os ditos espacos sociais, indissociaveis que sdo do tempo, sdo
criados objetiva e subjetivamente, em processo de alimentagdo reciproca, que se faz
tanto individual, quanto coletivamente (VERGARA e VIEIRA, 2004).

O espaco € criacdo, fruto do meio, concebido de forma objetiva e
subjetivamente, em cultura material e imaterialmente, de existéncia fisica e/ou virtual.
Ja 0 tempo marca a sucessdo de eventos arrolados com o0s espacos criados, €, portanto,
concomitantemente uma realidade fisica e uma simbologia humana para registrar as
sucessdes, dias e noites, anos, séculos e milénios, eras, a modernidade e a poés-
modernidade. Formas mais rebuscadas de registrar a passagem do tempo buscam
compreender as mudancas dai existentes do diapasdo da evolucéo civilizatoria, ou seja,
a adaptacdo a realidade presente através das mudangas sociais, culturais e econdmicas.

A medida que avancamos na complexidade de organizacio e tamanho da
sociedade, nos direitos e garantias individuais, e nas estruturas de consumo e mercado,
formulamos organizacdes diversas em varios niveis. Suas formas, atuacdo e objetivos
representam “novos espagos” criados, novos objetos de coexisténcia e de inter-relagdes.
O espago, € sempre 0 que Se cria, seja um Estado-nacdo, um ambiente virtual, um bloco
econdmico, uma instituicdo social, uma estrutura de governo, um conselho de politica

participativa, assim:
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A estrutura social e econdémica sempre pressup6s uma organizacao, ou
seja, 0s espacos produtivos foram sendo criados e organizados de
acordo com os niveis de desenvolvimento das sociedades. Os espacos
produtivos representaram, ao longo dos séculos, as mais variadas
formas de organizacdo, tanto no comércio, quanto nas oficinas de
artesdos e, mais tarde, nas estruturas de producdo de bens e de
servicos. A medida que as técnicas e a expansdo dos espacos
ampliaram suas areas de atuacdo, as organizacdes ganharam novos
efeitos multiplicadores. Diversas ordens de sucessdes sobre elas foram
sendo assinaladas pelo tempo, ganhando novos formatos produtivos e
complexidade estrutural. Assim, pode-se afirmar que 0s
acontecimentos gerados no interior das civilizagdes e que
representaram etapas de evolucdo social, econdmica e cultural foram
projecdes no espaco e no tempo que corresponderam a Processos
espaco temporais da organizacdo humana. (VERGARA e VIEIRA,
2004).

Sobre essa perspectiva, toda forma de organizacdo humana deve ser vista e
analisada por intermédio de sua historicidade, tanto as formulagdes teoricas tanto as
aplicacbes empiricas séo frutos do seu tempo e do local onde séo produzidas.

Democracia antiga, antigo regime, absolutismo monarquico, democracia
representativa, democracia liberal, democracia de bem-estar-social, democracia
deliberativa, democracia participativa também s&o frutos do seu tempo e do espaco das
sociedades onde se desenvolveram. Analisa-las sem considerar seus contextos historicos
seria cometer anacronismos. Da mesma forma, a producdo académica que embasa a
discussdo doravante tratada deve ser vista como um modelo de analise situado no tempo
e No espaco. Seu marco € o surgimento do Estado Democréatico de Direito em seu molde
constitucional, mas precisamente as organizacdes desse Estado que paulatinamente
surgem com a crise do modelo representativo na construcdo de novos canais de
participacdo direta a partir da década de 1960 do século XX, sendo ainda mais preciso
apos a “hegemonia democratica” com o fim do socialismo soviético na década de 1990,
COMO veremos.

O paradigma que vivemos do regime democratico se ancora na logica da
legalidade, como garantia a liberdade e a igualdade. A grosso modo, em um tipo ideal,
pode-se dizer que o constitucionalismo no Estado Democrético de Direito é o garantidor
de seus pilares, seja a ordem pela jurisdicdo e a coercdo que garante o monopélio da
forca, seja a garantia da livre associacdo social e/ou econémica, seja a igualdade de

julgamento, a liberdade de voto, dentre diversas outras garantias contidas no corpo da
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lei'. Ha também a estrutura de governo, que ainda reproduz o modelo classico de
divisdo dos poderes preconizado por Montesquieu no Espirito das Leis (executivo,
legislativo, judiciario). Seus dois primeiros poderes, constituidos sobre a estrutura da
democracia representativa e indireta, consagrado historicamente no Estado liberal
inglés. Como veremos, o advento do Estado Democratico de Direito como regime
hegemdnico na atualidade busca suprimir essa l6gica na medida em que, se permite ser
demandado pela sociedade civil de seu tempo. A luta dos movimentos sociais passa a se
pautar menos por processos de reforma e supressdo do regime e mais na construcgdo de
Novos espacos, através da pressdo por direitos e por legitimidade no processo politico.

Pensando o Estado Democratico de direito como um “projeto em aberto”, em
permanente construcdo, € possivel considerar o potencial de transformacfes nos
mecanismos e processos normativos dentro da propria democracia, com a formulacéo de
novos espacos politicos, novas formas de participacdo, dando destaque a atuacdo da
sociedade civil e dos movimentos sociais contemporaneos. Mais do que isso, o desafio €
como operacionalizar os mecanismos da democracia com a garantir de acesso a
participacdo do povo, representado pela sociedade civil, e transformar o discurso dos
espacos democraticos da esfera pablica em resultados praticos no mundo da vida a
servico da sociedade.

E a partir dessas grandes indagacdes que surgiu essa dissertacdo, ainda que se
trate de uma contribuicao sucinta e de nivel local, fruto das limitagdes inerentes a uma
pesquisa individual de mestrado, busca-se discutir como avaliar um dos mecanismos
aplicados para obtencéo de resultados no contexto da operacionalidade da Democracia,
ha, portanto, dois pilares que aqui se articulam: o deliberativo (discurso/participacéo) e
0 procedimentalismo (norma/direito) de resultados. O primeiro nos serve para a
manifestacdo da legitimidade decisoria, ja 0 segundo instrumentaliza os limites e 0s
tramites a serem seguidos, tanto no discurso deliberativo, quanto na sua implementacao
e por consequéncias nos resultados praticos dai advindos.

Portanto, essa pesquisa, situa o tempo e o espaco no Brasil da segunda década do
século XXI, a nivel municipal, na instrumentalizacdo da democracia participativa, pelas
arenas paritarias dos conselhos gestores, na fronteira entre Estado e Sociedade Civil,
especificamente focado no ciclo de distribui¢do de recursos publicos para fomento de

politicas no setor da crianca e do adolescente.

! N#o se objetiva aqui dizer se essas garantias sdo de fatos existentes no mundo real, apenas afirmar a sua
existéncia normativo juridico, de forma geral, existente na maioria dos paises do ocidente.

13



Introducéo

A democracia como sistema politico dominante foi proclamada como agente do
“fim da historia”, pois hegemdnica para organizacdo das nacdes e impositiva da
estrutura normativa constitucional do Estado Democratico de Direito. O historiador
Fukuyama (1989), desenvolveu no contexto do fim da Guerra Fria, uma teoria analitica
historica na qual afirmava que o capitalismo ¢ a democracia aos “moldes americanos”,
sdo o0 apice dos sistemas politicos econdmicos da humanidade. Na sua 6tica, apds a
destruicdo do fascismo e do socialismo soviético, a sociedade humana teria atingido o
ponto culminante com o triunfo da "democracia liberal ocidental” sobre todos os demais
sistemas e ideologias concorrentes. Em oposi¢do ao sistema da democracia capitalista
americana, restavam apenas 0s vestigios de nacionalismos e no oriente 0
fundamentalismo islamico (sem possibilidade de significarem um projeto universal,
libertario e racional). Desse modo, diante da derrocada do socialismo, o autor concluiu
que a "democracia liberal ocidental”, firmou-se como a "solucdo final do governo
humano”, significando, nesse sentido, o "fim da historia".

Entretanto, a dindmica das sociedades democraticas nas nacbes do ocidente pos
a queda do muro do Berlim mostra-se incompativel com esse “ponto final” proclamado
ao final do século XX. Se por um lado a democracia constitucional tornou-se, de fato,
um sistema hegemoénico em todo globo, por outro, suas formas de sufragio e
representacdo, seus espacos e mecanismos sdo distintos e mutaveis em cada pais. Trata-
se agora ndo mais de alterar o sistema politico, mas de como aprimorar 0s mecanismos
democraticos e expandir seus espacos para participacao.

Assim, observa-se que o debate sobre o sistema de governo foi se deslocando
nas Ultimas trés décadas, dos temas ligados a alteracdo do regime politico para o tema
de como avaliar a qualidade das democracias existentes, “€¢ nesse contexto que as
‘inovagdes democraticas’, também conhecidas como ‘inovagdes institucionais’ e
‘instituigdes participativas’, tornaram-se um critério para a comparacdo e a avaliacdo
das democracias contemporaneas” (ALMEIDA, CARLOS e SILVA, 2016, p. 250).
Essas terminologias tém sido utilizadas para designar um namero plural de espagos
politicos de participagdo, formulados nas Ultimas décadas, em varios paises, que buscam
ampliar os canais entre os cidaddos e o governo, promovendo a inclusdo de atores
coletivos nos ciclos das politicas publicas (ALMEIDA, CARLOS e SILVA, 2016).
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Nesse aspecto, 0s movimentos sociais e processos coletivos que tém emergido
na sociedade civil, sdo hoje marcados pelo declinio dos grandes projetos
revolucionarios e de alteracdes no regime politico; de outra forma, sdo compreendidos
como uma aposta capaz de ampliar a construcdo de direitos por dentro do modelo da
democracia, através da participacdo politica dos diferentes atores e grupos sociais na
busca de causar transformac6es na cultura, na garantia de direitos e de influenciar nas
politicas pablicas.

No Brasil, no periodo de transicdo, a década de 1980 foi 0 marco dessas vastas
lutas dos movimentos sociais e populares, protagonizando a abertura politica, o clamor
por participacdo no processo politico, em prol de uma democracia da soberania popular.
Os processos de redemocratizacdo romperam, a certo modo, com o postulado histérico
do Estado totalitario que subjugava os cidaddos impondo-os uma “posigdo passiva”
frente a vida, impedindo a livre manifestacdo da opinido da sociedade no ambito das
reivindicagdes perante o Poder Publico, tal como se verificou no Brasil durante a
ditadura militar estabelecida no p6s-golpe de 1964 (SAMPAIO, 2004).

Reflexo deste debate, o processo da constituinte resguardou no texto de nossa
Carta Magna tais principios, garantindo a formalizacdo de reivindicacdes e conquistas
das classes populares, dentre os quais: 1) o exercicio livre da cidadania plena e da
dignidade da pessoa humana resguardar em seus principios; 2) a liberdade de
pensamento e a livre associacgdo civil; 3) as garantias de uma democracia representativa
através do voto universal e da liberdade partidaria e; 4) institutos juridicos e normas que
previram as formulacbes em lei complementar de mecanismo de democracia
deliberativa e participativa.

No que tange aos mecanismos de participacdo popular, além de prever institutos
de democracia direta como o plebiscito e a acdo popular (CF/88, Art. 5), asseguraram
outras possibilidades de participacdo da populacdo nas decisdes de governo, tanto no
planejamento municipal (Art. 29) como em algumas areas de politicas sociais. No titulo
da ordem social, quando trata da seguridade social, a Constituicdo Federal assegura,
tanto nas disposicGes gerais (Art. 194) como nas se¢des que tratam da saude (Art. 198) e
da assisténcia social (Art. 204), a descentralizacdo e a participacdo da comunidade na
gestdo administrativa destas politicas. O mesmo ocorre no ambito da politica de
promogcé&o e defesa dos direitos das criangas e adolescentes (Art. 227) e da educagdo, no
que se refere a gestdo democrética do ensino publico (Art. 206) (SANTANA, 2008).
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Das normativas constitucionais tém-se gradualmente aperfeicoado mecanismos
de integracdo entre sociedade civil e Estado no processo de gestdo e execucdo de
politicas publicas. Progressivamente, ocorreu a promulgacdo de leis complementares
que favoreceram e ordenaram a abertura da participacdo paritaria em torno das
discussbes acerca da gestdo publica, como forma de dar efetividade ao principio da
soberania popular e garantir legitimidade ao processo politico. Desta forma, pode-se
caracterizar em teoria esse conjunto normativo como:

Um modelo democratizante de descentralizacdo, que busca a garantia
dos direitos de cidadania numa perspectiva ampla, pretendendo a
superacdo da pobreza econdmica e politica, instituindo um novo
cidadao, participe das politicas publicas, apontando um modelo de
democracia participativa potencialmente capaz de enfrentar a
alienacdo politica a que sempre esteve submetida a sociedade
brasileira (SOUZA SILVA, 2010, p.119).

O principio da soberania popular versa que, cada cidaddo deve tomar parcelas
da conjuntura do poder do Estado, seja através do voto na democracia representativa,
seja de forma direta em instituicGes de democracia participativa para que exista a
circulacédo do proprio poder, reflete assim, a concepc¢éo de poder politico no qual:

Uma democracia deve fomentar procedimentos para a abertura do
discurso entre os individuos, de maneira tal que o que for deliberado
através do consenso produzido pela forca do melhor argumento seja
uma decisdo legitimada e aceita perante os seus signatarios (a propria
comunidade afetada a que diz respeito) (HABERMAS, 1997, p. 27).

Pode-se dai concluir, que a concepgdo de “ascensdo do poder do povo é marca
caracteristica de nossa recente democracia como pressuposto de legitimidade.
Constitucionalmente deve ser expressa por uma via duplice: o exercicio decorrente da
representacdo e aquele praticado de maneira direta pelo proprio povo” (AZEVEDO,

2014, p. 6), segundo o jurista Canotilho:

Esse modelo de democracia e a democracia representativa admitem a
possibilidade de duas formas de combinagdo: coexisténcia e
complementaridade [...] tal tendéncia da democracia como uma
critica & teoria pluralista da democracia (processo de formagdo da
vontade democratica por grupos definidos), funcionando como
alternativa ao impasse do sistema politico representativo, insuficiente
para garantir a efetivagdo do Estado Democratico de Direito”
(CANOTILHO, 1994, p.312).

Esses espacos da democracia participativa se ddo de forma coexiste e

complementar aos institutos da democracia representativa, criando arenas permeaveis
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entre o Estado e Sociedade Civil permitindo a aproximacdo do cidaddo no processo
decisorio®.

Como formas de instrumentalizacdo para esse modelo de democracia no Brasil
surgiram ao longo das ultimas trés décadas as ditas Instituicdes Participativas. Trata-se
de espacos institucionais criados e regidos por mecanismos tais como 0s orgamentos
participativos, as audiéncias publicas, os foruns e os conselhos gestores no qual ha a
participacdo concomitante de atores estatais e atores da sociedade civil e de seus
movimentos sociais.

Nesse ponto, a fim de elucidar os termos utilizados na literatura é necessario
destacar grosso modo a diferenca entre democracia participativa e deliberativa. O
primeiro refere-se ao acesso de participacdo no espaco institucional, ou seja, a
possibilidade de ascensao de atores por outra via que ndo seja do sistema eleitoral, onde
0 processo decisorio se da através da votacdo, ou seja, a prevaléncia do voto da
maioria. O segundo refere-se especificamente ao processo decisorio, ou seja, como as
decisdes sdo tomadas, nesse caso necessariamente por acdo de um consenso entre 0s
pares. No caso dos conselhos do Brasil, estamos diante de instituicdes que deliberam
atraveés dos votos dos conselheiros, prevalecendo a decisdo da maioria, portanto trata-se
de instituicdes de democracia participativa.

Nos estudos sobre a democracia, apesar da participacéo e da deliberacdo serem
conceitos diferentes, na logica das instituicbes participativas, acabam tornando-se um
fim em sim mesmo. Portanto, é relevante compreende como esse processo dialogico,
que ocorre nos espacos das instituicdes participativas é capaz de produzir efeitos e
apontar solucdes para as politicas publicas em sociedade (ALMEIDA, CARLOS e
SILVA 2016).

A anélise das arenas institucionalizadas na dita democracia deliberativa sobre a
Otica da efetividade de seus resultados € o foco sobre o qual o presente trabalho se
debrucara. Esses espacos de participacdo atuam de forma coexistente e complementar
aos institutos da democracia representativa, criando arenas permeaveis entre o Estado e
Sociedade Civil permitindo a aproximacdo do cidaddo no processo decisorio.

Essa dissertacdo é parte de um esforco académico para compreender a

dindmica desses novos institutos sobre o foco de sua efetividade e a andlise de um de

? Ha trabalhos na literatura do campo que também evidenciam os conflitos existentes entre o os
representantes eleitos na democracia representativa e os cidaddos participantes dessas instituicGes
participativas. Ha portanto relagdes que podem ser cooperativas, coexistentes ou conflitivas, em maior
ou menor grau.
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seus mecanismos, que vem sendo fortalecido para a construgdo de uma Administragéo
Publica dialégica. Para tal tarefa, o estudo se debruca sobre os denominados Conselhos
Gestores a nivel municipal, desta forma:

Analisar o papel desses conselhos importa na anuéncia de que
funcionem como mecanismos de participacdo popular na esfera da
Administracdo Publica, haja vista o esforco de se promover a
efetivacdo da democracia participativa no Brasil e o reconhecimento
do desafio do cidaddo ativo em sua missdo de corresponsabilidade
pela gestdo publica, corroborando na assungdo de novas politicas
sociais (AZEVEDO, 2014, p. 12).

Na Ultima década, os conselhos se expandiram para quase totalidade dos setores
de politicas publicas, nos trés niveis de governo, dos pioneiros Conselhos de Saide no
municipio de S&o Paulo, ainda no governo militar, aos Conselhos de Assisténcia Social,
e da Crianca e Adolescente fortalecidos no inicio da década 1990 e, posteriormente, 0s
conselhos de educacgdo, seguranca alimentar e nutricional, direitos humanos, turismo,
idoso, etc. Essas arenas se tornaram canais de formulacgéo de politica, que aproximaram
0 gestor estatal e as organizacfes da sociedade civil, na medida em que permite a
participacédo, a deliberagéo e subsidiam politicas em especial nos municipios brasileiros.
Mas, o que seriam e qual € a funcéo desses conselhos?

Os conselhos sdo espacos, arenas de debate, normativamente institucionalizados
pelo Estado que tém por objetivo servi como canais de vocalizagao participativa entre
0os movimentos da sociedade civil e os membros do Estado através da acdo
comunicativa (HABERMAS, 1997), subsidiando as decisfes sobre as politicas publicas.
A composicdo de seus membros (conselheiros) é paritario e em alguns casos pode
também ser tripartite, em regra geral, sdo compostos em divisdo igualitaria entre
representantes do governo e representantes da sociedade civil.

No Brasil, em geral, sua acdo pode ser descrita através de trés principais atos: 1)
a deliberacdo com a emissdo de um juizo sobre determinada formulagédo de politica; 2) a
execucdo direta de politicas publicas com controle autdbnomo e; 3) o fomento e
financiamento de dada acdo voltada a sociedade, que é executada por um movimento
social ou organizacgdo da sociedade civil formalmente constituida.

O primeiro trata-se da deliberacdo na esfera de acdo comunicativa dos
conselhos, refere-se ao debate retorico entre os atores ora convergentes ora divergentes
que buscam a formulacdo de propostas de politica publica. O espago dessa deliberacdo
sdo as reunifes e as conferéncias, seu objetivo é influenciar o Estado através das

decisdes tomadas em coletivo para acatar as formulagdes da politica publica deliberada.
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Nota-se que as formulagdes deliberadas ndo séo obrigatoriamente incorporadas pelo
poder executivo ou legislativo, mas, via de regra, comporiam uma decisdo de foro
popular e, portanto, imbuida de legitimidade que deve ser seguida pelo agente publico.

O segundo trata-se do controle direto que o conselho tem sobre as instituicdes de
dada politica publica, em outras palavras, é aquilo que é normativamente designado
como competéncia priméaria dos conselhos, e o caso da autonomia outorgada para
organizacdo e realizacdo das conferéncias, a fiscalizacdo das politicas que possuam
relagdo com o conselho dentre outros atos de competéncia executiva®.

H4 ainda alguns dentre esses conselhos que tem sua “capacidade executiva”
ampliada pela existéncia dos Fundos Orgamentarios que proporcionam certa autonomia
financeira para executar as acOes deliberadas pelos conselheiros dentro dos limites
legais. Esses fundos autdnomos recebem o repasse de recurso da Unido, do Estado do
Municipio, também podem recolher doacGes de pessoas fisicas e juridicas — com a
possibilidade de deducdo sobre o imposto de renda — e podem ser o destino de
arrecadacfes com multas e sentencas condenatdrias por designacao do judiciario.

O terceiro ponto, portanto, € acdo so possivel aos conselhos que possuem esse
fundo orcamentario. Trata-se do fomento financeiro, apds um processo deliberativo no
qual, movimentos sociais e associa¢des civis que executam ac¢bes concomitantes ou
complementares a a¢bes do poder publico e possuam vinculo com o conselho, podem
apresentar projeto executivo para receber recursos. E sobre esse aspecto que serd
realizado o esforgo cognitivo dessa dissertacao.

InstituicBes tais como os Conselhos Municipais da Crianca e do Adolescente e o
Conselho Municipal de Assisténcia Social, lancam anualmente edital destinado a
escolha, repasse e execucdo de projetos apresentados pelas entidades civis cadastradas
no conselho. O objetivo é fomentar a promocdo de politicas assistenciais executadas por
organizacgdes da sociedade civil.

Neste sentido esta dissertacdo se prople a analisar a gestdo das Instituicdes
Participativas, especificamente o ciclo de distribuicdo de recursos de um Conselho
Municipal que possui Fundo proprio — nesse caso o Conselho Municipal da
Crianca e do Adolescente do Municipio de Guarapari (CMDCA) —, para mensurar

a efetividade dos seus resultados como O6rgdo que delibera e financia a

® Como exemplo podemos citar o caso dos Conselhos Tutelares que tem todo o seu funcionamento, do
processo eletivo ao acompanhamento do desempenho dos selecionados, de competéncia exclusiva dos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social e/ou da Crianca e do Adolescente.
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implementacao e execucdo subsidiada de politicas promovidas por organizacfes da
sociedade civil, com emprego de verba oriunda de seu fundo orcamentério. Trata-
se, portanto, da analise de um mecanismo utilizado para operacionalizagdo na
sociedade, no caso empirico, aspectos ligados a democracia participativa no que diz
respeito ao processo de deliberacdo, implementacdo e os resultados praticos dai
decorrentes.

Desta forma faz-se uma escolha por um foco que analisard apenas um ciclo
especifico dentre os multiplos possiveis aos conselhos, com menor enfoque na
efetividade da deliberacdo e maior enfoque na efetividade dos resultados. Esse ciclo é
composto por deliberacdo, implementacdo e resultado, ou seja, corresponde a
deliberacdo pelos atores dos conselhos sobre quais os projetos das organizacbes da
sociedade civil foram contemplados, como foi realizada a implementacéo para execucéo
e se ha efetividade nos resultados daqueles selecionados compativel com a deliberacéo.

O periodo de analise — 2013 a 2016 — foi definido considerando o processo — via
de regra de duracdo anual — de selecdo de projetos para repasse da verba dos fundos
orcamentarios. A dinamica de selecdo/execucdo dos projetos compde-se das seguintes
etapas: 1) reunido do conselho para confeccdo do edital; 2) publicacdo do edital de
selecdo de projetos em diario oficial; 3) apresentacdo da proposta de projeto pelas
entidades da sociedade civil; 4) reunido do conselho para deliberar e votar as escolhas
dos projetos a serem contemplados; 4) aprovacao em Ata dos projetos selecionados com
publicacdo em diario oficial; 5) escolha do instrumento juridico para pactuacdo da
parceria entre o Estado e a Organizacdo da Sociedade Civil (OSC); 6) repasse da verba
oriunda do fundo para a entidade da sociedade civil contemplada; 7) execucdo das
atividades conforme projeto apresentado a deliberacdo pela organizacdo da sociedade
civil ; 7) entrega da prestacdo de contas pelas organizacGes da sociedade civil; 8)
aprovacdo do conselho das prestacdes de contas dos projetos contemplados e; 9)
lancamento da prestacdo de contas no sistema on line do Governo vinculado ao
Ministério do Desenvolvimento Social MDS/ Tribunal de Contas do Estado/TCE.

Em termos metodoldgicos, possuimos a seguinte l6gica de analise: Os itens 1, 2,
3 e 4 como o nosso T1 (Deliberacéo) tratando-se do momento da escolha do método
(forma do edital), publicizacdo e apresentacdo das propostas da sociedade civil visando
obter a deliberacdo/escolha favoravel. Os itens 4, 5 e 6 sendo 0 T2 (Implementacéo),

tratam-se da constituicdo do vinculo administrativo-juridico entre o Estado e a OSC;

20



formalizacéo do repasse do recurso para execucao da atividade pela/na sociedade civil e
da fiscalizacdo desta execucédo pelo conselho. Por fim, nosso T3 (Resultado) composto
pelos itens 7, 8 e 9 trata-se do momento em que se medem os resultados efetivos
oriundos das escolhas deliberadas, ou seja, se 0s projetos escolhidos foram de fato
realizados e se os recursos foram gastos correto e satisfatoriamente, com a devida

prestacao de contas e aprovacgéo.

A pesquisa documental, que correspondente ao método qualitativo se debrucara
sobre os seguintes documentos: as legislacbes sobre o tema, normas de gestdo dos
fundos de amparo, editais de selecdo dos projetos, Atas de reunides, os relatérios de
fiscalizacdo de execucdo dos projetos e principalmente 0s processos para
estabelecimento do convénio e da prestacdo de contas anual. E notorio que o material
documental é importante para qualquer pesquisa por fornecer ao pesquisador o contato
com dados que ainda ndo receberam tratamento analitico, podendo esses serem

observados e analisados de acordo com os objetivos da pesquisa (GIL, 2009).

Vale ressaltar a relevancia desse tipo de pesquisa (documental) por evitar que o
pesquisador se limite ao uso de sondagens via questionarios (QUIVY e
CAMPENHOUDT, 1995). Dessa maneira, 0s documentos se constituiram um precioso

material de estudo.

O estudo se baseia na literatura que afirma a existéncia de relacdo entre
gualidade da deliberacao e qualidade dos resultados , em outras palavras, busca
identificar no desenho/formato institucional os mecanismos utilizados no ciclo de
distribuicédo de recursos do conselho como relevante para aferir a efetividade do
instituto de democracia participativa tanto na escolha das politicas que séo
contempladas, tanto no grau de abertura e acesso a sociedade civil. O estudo assim
ird mensurar em que medida as politicas deliberadas pelo conselho sdo efetivamente
executadas buscando medir os resultados, especificamente dos projetos selecionados
no periodo de gestdo 2013 a 2016 que foram contemplados com recursos do fundo
do CMDCA no Municipio de Guarapari - ES. Metodologicamente esse processo se
daré atraves da analise dos “processos maes” e dos “processos individuais” de prestagdo
de contas realizada pela sociedade civil aos conselhos ao final dos projetos.

Os pesquisadores deste campo analitico ressaltam que os estudos sobre IPs se

aprimoraram nos ultimos anos a partir de mudangas importantes na abordagem do
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objeto pela literatura, tais como a proposta aqui apresentada. Segundo Avritzer, uma
dessas importantes mudancas da-se em virtude da pluralizacdo da participacdo em
funcdo do advento de uma legislacéo local sobre os conselhos surgidos entre os anos de
1990 e 2000 e principalmente ap6s a promulgacdo do Estatuto das Cidades
(AVRITZER, 2010; BRASIL, 2004). Para o autor, esse marco normativo é um dos
responsaveis pela ampliacdo dos espacos participativos, assim:

Diversas novas dimensfes foram adicionadas a participacdo com a
proliferagdo dos conselhos tais como a variagdo tematica, uma vez que
foram implantados conselhos em diversas areas de politica publica (...)
além da variacdo tematica, a questdo regional adquiriu outra
relevancia com a expansdo dos conselhos para médias e pequenas
cidades do Brasil. O problema da escala adquiriu maior importancia.
(AVRITZER, 2010, p. 14)

Dai advém a relevancia em efetuar a pesquisa em cidades de medio e
pequeno porte, uma vez que ja sdo comuns o0s estudos focados nas grandes
metropoles principalmente do eixo sul-sudeste. Além disso, estudiosos afirmam que a
escala ¢ um indicador importante ao mensurar 0s requisitos de efetividade
(TATAGIBA, 2013; FARIAS, 2014) existindo variacdo de acordo com o tamanho do
Municipio e por consequéncia dos atores que compdem a rede dos conselhos.

Outro aspecto relevante na composicao dessa dissertacdo diz respeito a hipdtese
da importancia do formato institucional adotado tanto para deliberacdo quanto para
0 resultado dos temas suscitados no espaco de democracia participativa. Desta forma,
tal como propbe Faria, uma avaliacdo da normativa participativa, que considere o
regimento dos conselhos, as formas de eleicdo dos seus pares e do corpo
administrativo e a presenca ou auséncia de cameras técnicas, cuja presenca permitiria
uma participacdo mais qualificada dos atores (FARIA, 2007) é necessaria para
compreender os aspectos da efetividade deliberativa nessas arenas de debate.

Aqui ressalto que ndo se trata de uma perspectiva enviesada por uma teoria
procedimentalista e minimalista da democracia, que restringe sua dinamica a um
conjunto de regras para a tomada de decisdes politicas.

Outra compreensdo esta na perspectiva pela qual os inimeros estudos analiticos
sobre os conselhos gestores 0s tem previamente vistos como experiéncias com
profunda diferenciacdo em comparagdo aos mecanismos tradicionais da democracia
representativa. Esta perspectiva ofusca o entendimento pelo qual a participacéo

formulada pelos conselhos se concretiza nos moldes da democracia representativa.
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Ainda que os representantes da sociedade civil que se assentam ao conselho, sejam
escolhidos por seus pares e tenham com 0s mesmos uma vinculagdo orgéanica, sua
escolha ndo deixa de ser representativa, um porta voz eleito para ressoar as demandas
na arena paritaria e com poderes para decidir por seus representados, nesse aspecto:

Portanto, soa irreal a expectativa de que os representantes dos usuarios
nestes espagos tenham maior capacidade de articulagdo e que
continuamente estejam em contato com suas entidades e
representados, articulando seus interesses. O modelo com o qual se
lida é o da representacdo (FERRAZ, 2005, p. 55).

Contudo ainda que imbuido dessa compreensao, ndo sera esse o foco pelo qual
se debrucara essa dissertacdo. O recorte proposto vai restringir o objeto e sua analise
ao ciclo de distribuicdo dos recursos do fundo orcamentério do conselho, trata-se,
portanto, de observar um procedimento, na tentativa de avaliar sua efetividade e
possiveis indicadores que facilitem a mensuracdo dos resultados nos mecanismos de
instituicdo participativa.

Portanto trata-se de uma proposta que busca mensurar uma andlise da
efetividade dos resultados decorrentes, pautada principalmente sobre uma avaliacdo
procedimental e institucional dos projetos voltados a politicas publicas tendo a
sociedade civil como executores e financiados com recursos oriundos dos Fundos
Orcamentarios. Para essa tarefa é necessario dissertar sobre 0s conceitos tedricos que
tangenciam a pesquisa em especial os aspectos da formulacdo democréatica e da
chamada efetividade, ndo sem antes compreender o caminho até a construcdo desse
campo de pesquisa.

O trabalho se divide da seguinte forma: O primeiro capitulo, trata-se de um
capitulo tedrico que faz o percalco historico sobre a construcdo do campo de estudo,
desde o desenvolvimento da Democracia, passando pelos novos movimentos sociais e
a sociedade civil. Apds apresenta 0s avancos no campo de estudos das instituicoes
participativas no Brasil, demonstrando o “estado da arte”, findado na discussdo dos
estudos sobre efetividade. O segundo capitulo, retoma os pontos tedricos das trés
geracOes de pesquisadores brasileiros que se debrucaram sobre as instituicdes e
mecanismos  participativos, com enfoque em suas contribuicdes tedrico
metodoldgicas. Posteriomente partimos para nosso objeto empirico de pesquisa um
conselho que possui fundo orgamentério, no caso, o Conselho Municipal da Crianga e
do Adolescente do Municipio de Guarapari. O capitulo passa entdo a descrever 0s

atores envolvidos e sua dindmica de funcionamento, se finda com a descri¢cdo dos
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ciclos de selecdo de projetos e distribuicdo de recursos do fundo (2013-2014 e 2015-
2016), escolhidos para a analise dessa dissertacdo. O terceiro capitulo, analisa 0s
ciclos buscando realizar apontamentos metodoldgicos sobre a mensuragdo da
efetividade do mecanismo de distribuicdo de recursos. Por fim, a conclusdo tratara
dos resultados encontrados e apresenta uma analise de possiveis solugdes a problemas
encontrados no ciclo de distribuicdo de recursos com base na analise juridico
normativa do novo Marco de Regulacdo das Sociedade Civil (MROSC).

A intencdo deste trabalho é contribuir para os estudos da efetividade das
instituicOes participativas no Brasil, havendo aqui uma preocupagdo em proporcionar,
ao final da pesquisa, proposi¢coes ndo apenas para 0 mundo académico, mas, uma
proposta de avaliagdo dos mecanismos que possa ser aplicada na execucdo de

politicas publicas participativas.
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CAPITULO |

DEMOCRACIA DELIBERATIVA, SOCIEDADE CIVIL E EFETIVIDADE DA
PARTICIPACAO

A logica do Estado Democratico de Direito como regime hegemdnico na
atualidade permite a sociedade civil demandar espacos de participagdo dentro do
préprio Estado. Com efeito, é a partir da segunda metade do século XX que a luta dos
movimentos sociais passa a se pautar menos em processos de reforma e supressao do
regime e mais na construcao desses novos espagos, através da pressdo por direitos e por

legitimidade no processo politico. Assim:

A luta politica de movimentos sociais no mundo inteiro contra o
autoritarismo, pelo aumento da participagdo democratica e o
aparecimento de praticas e experiéncias de gestdo do Estado e de
politicas pablicas em que o povo, organizado em movimentos sociais,
inscritos em identidades antes negadas (trabalhadores, mulheres,
grupos étnicos, jovens, idosos, homossexuais, etc.) emerge como
sujeito politico, desafia uma homogeneizacdo apaziguadora e a
reducdo da politica a um processo de administracdo de conflitos, a
escolha de liderancas e formacdo de governos. (FERRAZ, 2005, p. 22)

Na medida em que sdo demandados novos espacos, surgem novas arenas para
formulacdo de politicas publicas que abarquem a pluralidade social, sendo muitos
desses novos arranjos participativos resultantes dessas tensGes realizadas pelos
movimentos sociais. Ora, trata-se, portanto de uma disputa por um “modelo de
democracia” na constru¢do de “espacos de governo” (qual democracia queremos?) e
ndo mais por uma mudanga de ‘“regime de governo”. A abertura de espagos
institucionais que permitam a participacdo de cidaddos e movimentos sociais nas
decisdes sobre programas governamentais e a alocacdo de recursos publicos é um
importante indicador de expansdo e aprofundamento da democracia em direcdo a um
modelo participativo, mas por si s6 é insuficiente para assegurar tanto a inclusao
institucional quanto politica de atores sociais coletivos neste processo. (FERRAZ,
2005).
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E importante considerar que a propria disputa entre estes modelos condiciona a
configuracdo dos novos arranjos institucionais construindo regras e condicdes de
funcionamento que podem facilitar ou, ao contrério, impedir o acesso dos atores as
informacGes, condigbes para 0 comparecimento em reunides e eventos, espago para
expressdo de ideias, reivindicacOes, posi¢cdes e recursos. Contudo, ao que parece, 0
maior desafio é aprimorar os instrumentos de democracia participativa proporcionando
formas mais efetivas para a deliberacdo e a efetividade de seus resultados.

Neste capitulo discutem-se as contribuicGes de abordagens tedricas a analise de
arranjos participativos e suas limitacOes. Neste intuito, a primeira se¢do apresenta a
compreensdo de democracia de Jirgen Habermas e seu modelo de democracia
deliberativa, seguida pelos autores que aplicaram sua teoria da acdo comunicativa para
compreender 0S Nnovos movimentos sociais e a sociedade civil, caminhamos dai para
surgimento de novos “espagos de participagdo paritaria”, denominadas Institui¢des
Participativas (IPs), e os estudos desse campo pelas geracOes de pesquisadores
brasileiros, visando apresentar o “estado da arte” sobre 0 tema, chegando as conclusées
atuais sobre as interacdes entre Estado e Sociedade Civil nesses novos espacos. Por fim,
para nos aproximarmos do objeto empirico de analise, dissertarei sobre um tipo
especifico de IP, os Conselhos de Politicas Pdblicas, dentro da literatura sobre a
efetividade de deliberacdo e resultados, destaco que, o espaco dos conselhos é um dos
mecanismos socioestatais utilizados para dar instrumentalidade a democracia
participativa na atualidade.

Cabe ressaltar que a perspectiva proposta s6 nos serve em uma analise
contemporanea compreendida apos a década de 1990, ndo havendo aqui a pretensdo de

apontar compreensdes extensivas sobre 0s processos histricos anteriores.

Dos modelos liberal e republicano a democracia deliberativa

Ao longo do século XX, a compreensdo do modelo democratico passou por
profundas transformacdes que alteraram 0s mecanismos e formatos do sistema
representativo e decisério. Habermas se dedicou a conceituacdo do que chamou trés
modelos normativos de democracia que teriam se desenvolvido ao longo desse século
sdo eles: o liberal, o republicano e o deliberativo. Destarte, a fim de explanar as

diferencas entre os dois primeiros modelos supramencionados, Habermas faz uso da
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compreensdo de ambos quanto ao papel do processo democratico. Dessa forma, para 0s
liberais, 0 processo democratico tem como funcédo regular o Estado para que atenda aos
interesses da sociedade, sendo que a finalidade da politica seria a de congregar 0s
interesses sociais particulares e imp6-los mediante o aparato estatal. Diferentemente, 0s
republicanos enxergam a politica como “constitutiva do processo de coletivizag¢do
social como um todo” (HABERMAS, 2002, p. 270).

A partir dessa concepcdo, € possivel apontar duas divergéncias entre estes
modelos. A primeira delas seria quanto a concepcdo de cidaddo. Segundo a
compreensdo liberal, cidaddo é aquele que possui direitos individuais perante o Estado e
os outros individuos. Direitos estes que sdo subjetivos negativos, podendo ser invocados
em face do Estado quando a liberdade for ofendida; ou direitos politicos, que oferecem
ao cidadéo a possibilidade de exercer influéncia sobre a administracdo publica. J& na
concepcao republicana, é cidaddo aquele que possui direitos positivos que garantem a
participacdo em uma praxis comum, 0 que O tornaria um sujeito politicamente

responsavel pela comunidade.

A segunda discordancia é referente ao conceito de direito. Os liberais entendem
que “a ordem juridica consiste em que se possa constatar em cada caso individual,
quais sdo os direitos cabiveis” (HABERMAS, 2002 p. 273). Em contrapartida, 0s
republicanos entendem que a ordem juridica deve possibilitar e garantir um convivio
equitativo e fundamentado sobre o respeito mutuo, num molde que atribui pesos iguais
a integridade individual e da comunidade. Portanto, na visao republicana, 0 bem comum
seria 0 sucesso de uma comunidade em estabelecer e manter efetivo um conjunto de
direitos adequado as condicGes e costumes dessa comunidade, engquanto que na
concepcao liberal o direito ao voto € o paradigma dos direitos, uma vez que demonstra

como a inclusdo em uma comunidade esta associada ao direito individual e autbnomo.

Por fim, todas essas divergéncias inexoravelmente levam ao desentendimento
quanto a natureza do processo politico. Seguindo uma visdo liberal, a politica seria uma
luta por posicoes que permitam fazer uso do administrativo. Luta essa que seria medida
segundo a concordancia dos cidaddos em relacdo a pessoa e de programas que se
expressaria por meio do voto. Ao votarem, os eleitores estariam licenciando o acesso a
posi¢des de poder. De modo diferente entendem os republicanos. Para eles, a politica

seria uma “comunicagdo publica orientada ao entendimento mutuo” (HABERMAS,
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2002, p. 275). Assim, os partidos devem adequar seu estilo e discurso politico para

conseguirem ascender no poder.

Apos destacar todas essas discordancias entre os dois modelos, Habermas avalia
0 modelo democratico republicano versando sobre suas vantagens e desvantagens. A
vantagem seria o fato de se firmar radicalmente democratico, por se apresentar como
uma auto-organizagdo da sociedade por auto entendimento, sem envolver interesses
particulares nesse acordo mutuo. A desvantagem, por sua vez, seria a necessidade da
virtude dos cidaddos, a “conducao estritamente ética dos discursos politicos”
(HABERMAS, 2002, p. 276).

Habermas critica a concepgéo republicana ao relacionar a pluralidade cultural de
uma sociedade com a impossibilidade de um consenso num auto entendimento matuo. E
preciso, no plano politico, buscar o equilibrio entre os interesses divergentes, pois nem
sempre sera possivel convergir todos os interesses, tendo em vista a diversidade que se
faz presente nas comunidades. N&o basta, portanto, a ética para se chegar a um acordo.
Partindo dessa critica a visdo rigorosamente ética da politica, desenvolve seu modelo de
democracia, que denomina de politica deliberativa. O autor concebe esse terceiro
modelo de democracia como uma jungdo dos outros dois tipos politicos, baseando-se
“nas condi¢des de comunica¢do sob as quais o processo politico supoe ser capaz de
alcancar resultados racionais, justamente por cumprir-se, em todo o seu alcance, de
modo deliberativo” (HABERMAS, 2002, p. 277).

Quanto a formacdo democrética da opinido da vontade, os liberais a consideram
um simples arranjo de interesses; enquanto os republicanos consideram que se da sobre
um auto entendimento ético, um consenso entre os cidaddos. A politica deliberativa
acolhe elementos de ambos os lados, considerando que o procedimento democratico cria
uma juncao entre “negociagdes, discursos de auto entendimento e discursos sobre a
justica” (HABERMAS, 2002, p. 278).

Desta forma, pode-se dizer que seu modelo emprega ao processo democratico
conotacBes mais fortemente normativas que o liberal e menos se comparado com o
republicano. Em relacdo a legitimacdo, a concepcao liberal acredita que a formacéo
democrética da vontade tem como funcdo legitimar o exercicio do poder publico. Visdo
bem diferente é a republicana, que vé nessa formagdo democratica da vontade a

finalidade de constituir a sociedade enguanto coletividade politica, sendo o governo

28



parte dessa comunidade politica que se auto administra. J& na visdo deliberativa,
preceitua:

O procedimento e pressupostos comunicacionais da formagéo
democratica da opinido e da vontade funcionam como importantes
escoadouros da racionalizagéo discursiva das decisdes de um governo
e administracdo vinculados ao direito e a lei. Racionalizagdo significa
mais que mera legitimacdo, mas menos que a propria acdo de
constituir o poder. (HABERMAS, 2002, p. 282)

A politica deliberativa se mostrando como meio termo entre as demais, quando
afirma que a opinido publica é mais que legitimadora do poder publico, entretanto
menos que dele dominadora, ela apenas direciona o uso desse poder. Por fim, Habermas
distingue os entendimentos acerca da soberania popular. O republicanismo entende que
0 poder soberano do povo ¢ indelegavel, portanto ele ndo pode se deixar representar, é o
proprio povo que deve governar. Os liberais discordam ao afirmar que a soberania
popular so é exercida por meio do voto. J& na visdo deliberativa, a soberania é deslocada
do individuo para a comunicacdo e sO ocorre quando tem “por finalidade conferir
validacdo a si mesma enquanto poder gerado por via comunicativa” (HABERMAS,
2002, p. 283).

Compreendidas as for¢as que moldam o regime “democratico embrionario”,
quer seja, o liberal e o republicano ambos pautado pelo modelo da democracia
representativa e indireta, passamos a compreensdo da dinamica dos mecanismos de

democracia deliberativa.

Na década de 1990, diversos autores fizeram um esforgo cognitivo para estudar e
compreender a "institucionalizacdo™ nas sociedades democraticas, passando a formular
um projeto de institucionalizacdo que se orienta pelo dito paradigma procedimental de
democracia (LUBENOW, 2010). Essa perspectiva tem por pretensdo resolver o
problema de como a formacdo discursiva da opinido e da vontade pode ser
institucionalizada, da acdo reciproca entre as esferas informais do mundo da vida com
as esferas formais dos processos de tomada de decisdo institucionalizados, em outras
palavras, como transformar poder comunicativo em poder administrativo. O
pensamento politico Habermasiano remonta, portanto, a uma teoria da democracia
pensada em termos institucionais. Dai advém a um destaque dos arranjos institucionais,
dos mecanismos de controle politico, que constr6i uma teoria da democracia

procedimental e deliberativa, partindo do modelo das "eclusas" (LUBENOW, 2010).
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A compreensdo da politica deliberativa é uma tentativa de estabelecer uma teoria
da democracia a partir de duas tradigdes tedrico-politicas: a concepcdo de autonomia
publica da teoria politica republicana (vontade geral, soberania popular), com a
concepcdo de autonomia privada da teoria politica liberal (interesses particulares,
liberdades individuais). Ela pode ser idealizada, simultaneamente, como um meio-termo

e uma alternativa aos modelos republicano e liberal (SOUZA, 2010).

Entretanto, apesar de o tema geral ser o mesmo, ha distintas visdes de
democracia deliberativa que atribuem distintos niveis dos processos democraticos e
modos dispares de compreender as fronteiras entre a autonomia privada e autonomia

publica.

De modo geral, deliberacdo é uma categoria normativa que sublinha uma
concepcao procedimental de legitimidade democratica. Esta compreensdo normativa
gera uma matriz conceitual distinta para definir a natureza do processo democrético, sob
0s aspectos normativos da publicidade, racionalidade e igualdade, principios que
cerceiam a organizacdo dos Estados Democréaticos de Direito. Ainda que tenha um
carater empirico-explicativo, a énfase da concepcdo Habermasiana de democracia
procedimental assenta no carater critico-normativo, qual seja, em sua organizacao

procedimental como garantidora de certa soberania popular.

Essa concepcdo procedimental de democracia é uma compreensdao formal, se
assenta nas exigéncias normativas da ampliacdo da participacdo dos individuos nos
processos de deliberacdo e decisdo e no fomento de uma cultura politica democratica,
cujas pressdes para essa ampliacdo se dao dentro da esfera publica e, por conseguinte,
da sociedade civil. Deste modo esta concepcdo esta centrada nos procedimentos formais
que indicam "quem" participa, e "como" fazé-lo, mas nao diz nada sobre "o que" deve
ser decidido. Logo, as regras do jogo democratico (eleicdes regulares, principio da
prevaléncia da maioria, sufragio universal, alternancia de poder) ndo fornecem nenhuma
orientagdo nem podem garantir o ‘conteudo’ das deliberagdes ¢ decisdes (LUBENOW,

2010).

H& aqui, portanto, uma dupla via, a0 mesmo tempo em que instituicdes
participativas como 0s conselhos sdo legalmente constituidas sobre o principio da ampla

participacdo, seu acesso nao e flanqueado a todos, sendo a um representante escolhido
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entre os pares dos movimentos sociais e dos demais atores sociais representados nestes

espacos. Ha, portanto, uma dindmica que € representativa e que o caracteriza.

Sociedade civil e esfera publica na democracia deliberativa

Alguns autores se debrucaram ao longo das Ultimas décadas a reconstruir uma
releitura da ordem social a partir da “hegemonia democratica” pds-mundo bipolar.
Destaco nessa abordagem aqueles que dialogam com a perspectiva teérica de Jirgen
Habermas, como J. Cohen e A. Arato para fazer uma reconstrugdo do conceito de
sociedade civil nessa nova dinamica. Para essa abordagem analitica, adota-se uma visao
bipartida da ordem social, dividida entre o “mundo da vida”, definido como os sentidos
dados pela linguagem e pela cultura nas interagdes sociais de livre comunicacao, e 0S
“sistemas”, que podem ser entendidos como estruturas fora do mundo da vida, como o
mercado e o Estado que tentariam “colonizar” a acdo comunicativa. Os processos de
defesa do mundo da vida contra a imposi¢do do sistema seriam 0s substratos no qual
atuam os movimentos da sociedade civil (COHEN e ARATO, 1994).

As instituicOes e outras formas associativas fazem uso da “a¢do comunicativa”
pela qual se articulam, demandam, guestionam, ponderam desde o nucleo familiar na
esfera privada ao espaco da esfera publica onde as ideias seriam difundidas e criticadas
pela coletividade. A acdo comunicativa, explica Habermas, é “esta classe de interacdes
em que todos os participantes harmonizam entre si seus planos individuais de acéo e
perseguem, por ai, sem reserva alguma, seus fins ilocucionarios” (HABERMAS, 1987,
45). Quer dizer, discutem por meio das estratégias de linguagem, com um contedo
proposicional e com uma inten¢do comunicativa, sem visar influenciar ou causar algo
ao ouvinte (ARAUJO, 2011).

Desta premissa, Cohen e Arato (1994) propdem mudancas no conceito de
sociedade civil, ligando-a aos movimentos sociais e a instituices que buscam deter a
l6gica sistémica do mercado e do Estado. Essas mudancas se ddo a partir de percepgdes
tais como: a criacdo de novas maneiras de mediacdo entre os subsistemas e 0 mundo da
vida, novas formas para trazer limitagdes ao mercado e ao Estado, adventos de novos
direitos e o surgimento de foruns intermediarios entre mercado, Estado e sociedade

civil.
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Essa associacdo entre a andlise habermasiana e a ideia de sociedade civil
transforma a "teoria de a¢do comunicativa" em uma teoria societaria da democracia,
(sobre o prisma de um tipo ideal e ndo empirico) compreendida por trés varidveis: 1)
Liberacdo da acdo comunicativa dos processos administrativos e econdmicos; 2)
Reforco da arena societaria através da conquista de um grupo de direitos, limitando a
burocratizacdo e mercantilizagdo; 3) Estabelecimento de arenas reflexivas que
conduzam a compatibilizacdo entre a logica estratégica do sistema e a dinamica
interativa da sociedade (COHEN e ARATO, 1994).

Nesse aspecto, podemos localizar na contemporaneidade a formulacdo de novos
espacos de debate, com o advento das Instituicdes Participativas (IPs), dentre as quais
os conselhos paritarios de politicas publicas. Contudo antes de entrar nesse meio
institucional € necessario discorrer sobre a formacdo da esfera publica frente os

conceitos de legitimidade e de sociedade civil.

Segundo Habermas, o poder legitimo demandado pela sociedade civil produziria
fluxos de poder, a grosso modo, compreendido na seguinte dindmica: primeiro surge
uma reivindicacdo, um problema ou uma demanda; algo na sociedade é problematizado
por algum cidaddo ou grupo social (em sua esfera privada) e trazido a tona a
comunicacdo da esfera publica. A origem dessa demanda pode ser diversa, como a
necessidade de novos direitos ou garantias por parte do Estado, ou ser derivada de uma
acdo estatal questionada como injusta ou ilegitima, ou ainda resultar dos efeitos das
relacBes econémicas e do trabalho, ou mesmo uma demanda para execucdo de dada
politica publica, dentre outras possibilidades (LANCAS, 2016). Aqui, é necessario
definir o que Habermas conceitua por “esfera publica”. A esfera publica pode ser
compreendida como uma rede para a comunicagdo de contetidos, tomada de posicédo e
opinido, em que os fluxos comunicacionais sao filtrados e sintetizados, gerando
opinides publicas sobre temas especificos (LANCAS, 2016). Pela perspectiva
habemasiana esfera publica ndo deve ser compreendida sobre a Gtica dos conceitos
tradicionais, tais como organizacdes ou instituicdes, nem se estabelece como um
sistema, pois, por mais que delimitados fossem seus limites internos, seus limites
externos sdo permeaveis e deslocaveis constituindo horizontes em aberto. A esfera
publica se desenrola por meio do agir comunicativo, pela linguagem comum, acessivel a
todos os cidaddos, evitando os problemas decorrentes do dialogo entre os jargbes

técnicos e herméticos da linguagem, existentes nas muitas esferas das sociedades
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complexas; isso quer dizer, ainda que mesmo os eruditos e técnicos burocratas
expressem suas opinides, sdo obrigados a expressar-se com a simplicidade para o

publico em geral, que é por definigdo leigo (HABERMAS, 1997).

Os cidaddos, atuando comunicativamente, se amparam reciprocamente atraves
de interpretacdes negociadas, em uma conjuntura distinta dos atores que agem de forma
estratégica dentro das logicas sistémicas (do Estado - poder politico, e do mercado —
poder do lucro). Assim, o0 espaco publico construido por intermédio da acdo
comunicativa é aberto para potenciais parceiros do didlogo. Vérias formulagdes deram
nomes a esse espaco publico, onde a esfera publica se manifesta e onde a opinido
publica pode se originar, tais como, féruns, arenas, palcos, espacos. Porém, ainda que
essas arenas sejam em grande parte responsaveis pela construcdo dessa comunicacéo,

por si sO ndo esgotam seu significado e abrangéncia.

Uma vez que uma questdo é trazida a luz da rede comunicacional da esfera
publica, ela deve ser vastamente debatida, por intermédio dos meios e canais
comunicativos existentes, para que se firme como relevante aos cidaddos. E preciso
entdo uma argumentacdo, de cunho racional, que proporcione o entendimento, a fim de
que a questdo suscitada por alguns cidaddos se mostre relevante a todos ou a0 menos a

maioria de cidaddos que seriam afetados na ordem publica.

Assim, os problemas suscitados na esfera publica transparecem pela pressdo ou
caréncia de dada politica, formulada diante do sofrimento pessoal das pessoas atingidas
em sua esfera privada, e sua comunicacdo e linguagem se reflete na esfera publica em
seus muitos aspectos, tais como o religioso, literario, contudo, principalmente, politico.
Afirma Habermas:

O limiar entre esfera privada e esfera publica ndo é definido através de
temas ou relagdes fixas, porém, através de condi¢fes de comunicagdo
modificadas. Estas modificam certamente o acesso, assegurando, de
um lado, a intimidade e, de outro a publicidade, porém, elas ndo
isolam simplesmente a esfera privada da esfera publica, pois
canalizam o fluxo de temas de uma esfera para outra. A esfera publica

retira seus impulsos da assimilagdo privada de problemas sociais que
repercutem nas biografias particulares. (HABERMAS, 1997, p. 98)

Por fim, é possivel afirmar que as experiéncias formadas no ambito privado nas
relacbes do mundo da vida, emergem na esfera publica por intermédio de interacfes

com vizinhos, amigos e familiares, por exemplo, e se ampliam em esferas complexas
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pela agdo comunicativa. Essas demandas, nessa esfera publica garantida pelo Estado
democrético de Direito, na medida em que ganham adesdo e sdo discutidas e aceitas
socialmente, sdo imbuidas de legitimidade, emergindo na sociedade civil e formando
agendas, capazes de forjar movimentos sociais, € em casos mais institucionalizados

Organizacdo da Sociedade Civil (OSC) que podem permear as politicas de Estado.

A releitura da sociedade civil, sobre o paradigma da hegemonia democratica,
tem por definicdo um conjunto de associagdes e movimentos, de motivagdes e agendas
variadas geradas espontaneamente no mundo da vida, dentro do contexto do Estado
Democratico de Direito, desvinculadas das ldgicas sistémicas do Estado e Mercado
(COHEN e ARATO, 1999). Seu nucleo é formado pelas organizacdes e associacdes
livres, ndo estatais e ndo econdmicas. Cabe a essa nova sociedade civil captar os
problemas sociais que ecoam nas esferas privadas e reverbera-lo na esfera publica

politica. A essa sociedade civil incluimos doravante 0s movimentos sociais.

Parte-se do principio que essa sociedade civil e seus movimentos sociais
passaram por um processo de “auto compreensao” que os levou em parte a abandonar a
meta revolucionaria contra o Estado (LANCAS, 2016). Ainda que as agendas desses
novos movimentos sociais versem sobre anseio de mudanca da realidade social, se
aceita as regras democraticas e se compreende a importancia das liberdades ja

conquistadas, esse fendmeno ¢ chamados pelos autores de “radicalismo autolimitado”

(COHEN, 1999).

Um novo conceito de sociedade civil que os autores formulam abarcaria
justamente esses ‘“novos atores sociais” e suas contendas, em relagdo com as novas
identidades sociais, tendo por objetivo a contribuicdo para a manutencdo e

aperfeicoamento do sistema democratico.

Essa “utopia autolimitada” da democracia radical, baseada no modelo dualista ¢
capaz de abrir um horizonte utdpico para a sociedade civil, no qual as esferas
formalmente organizadas de acdo da economia e do aparato estatal burgués continuam o
fundamento do mundo da vida pds-tradicional. O horizonte utopico da sociedade civil
consiste na preservacao dos limites entre os diferentes subsistemas e 0 mundo da vida,
junto com a preservacdo da influéncia das consideragcbes normativas, baseadas nos
imperativos para a reproducdo do mundo da vida, em relacdo as esferas da acéo
organizada formalmente (COHEN e ARATO, 1994).
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O éxito dos movimentos sociais se da com a construcdo de valores, normas,
instituicdes e identidades sociais, alicer¢cados doravante no sistema democrético e no
constitucionalismo. Desta forma, os direitos conquistados por movimentos sociais nao
somente estabilizam as fronteiras entre 0 mundo da vida e 0s movimentos sociais, 0
Estado e a economia, eles também constituem condi¢do de possibilidade da emergéncia

de novas associagdes, foruns, movimentos e espacos de participagéo.

Desta forma, todos os tipos de acdo comunicativa devem ocorrer no nivel das
instituicGes societarias. Portanto, a criacdo de estados democraticos de direito envolve
ndo somente a criacdo de direitos de defesa da sociedade contra o Estado, mas também

garantias de participacéo politica dos atores sociais.”

Da sociedade civil a politica de confronto e as institui¢des participativas

Como dissertado, a partir da década de 1960 em um contexto de efervescéncia
cultural e mudancgas politicas, sobretudo na Europa e EUA, 0s regimes democraticos
construidos sobre a elei¢do de elites reunidas em torno de partidos politicos passaram a
ser alvo de criticas (SCHUMPETER, 1976 apud ROMAO; MARTELLI, 2013). De
certa forma, existiria nas democracias representativas consideravel “déficit de
legitimidade”, principalmente alimentado pela distancia entre representantes e
representados, escassez de mecanismos do que se convencionou chamar, tempo
depois, de accountability (TARROW, 1998). A democracia carecia de mais
participacdo dos cidaddos comuns nos assuntos governamentais. Nesse contexto surge
no campo politico e tedrico o conceito de democracia participativa, assim:

A democracia participativa opera, entdo, com o reconhecimento do
processo organizativo de atores sociais coletivos reunidos em
movimentos sociais, associa¢des civis, entidades de classe e
organizagdes ndo governamentais, que mais intensamente a partir
dos anos 60 passaram a dar visibilidade e voz a diversidade cultural e
social, as demandas por ampliagdo de direitos e inser¢do na politica
destes novos atores e de seus temas (discriminacOes de diversas

ordens, super exploragdo da forca de trabalho, acesso a bens e
servigos publicos), denunciando a debilidade das instituicoes

* A literatura mais recente internacional (LOSEKANN, 2009) apresenta novas criticas e mudancas na
perspectiva da esfera publica e da acdo comunicativa habermasiana, contudo o objetivo da presente
dissertacdo ndo € se ater a essa discussado, fazendo uso do conceito apenas como introdutério ao debate da
democracia deliberativa, da criagdo de novos espacos institucionais de participacdo e da formulagéo de
seus mecanismos. Portanto, opto por ndo me ater ao aprofundamento deste debate, nesse trabalho.
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representativas para incorporacdo desta diversidade. (FERRAZ,
2015, p. 42)

Por outro lado, na década de 1980, periodo de abertura democratica das
ditaduras militares na América do Sul e queda da Cortina de Ferro no Leste Europeu, 0
debate académico transferiu-se para a critica dos processos de transicdo para 0sS
sistemas democraticos. Passam a predominar, entdo, trabalhos comparativos e
analiticos sobre os diversos processos de transicdo e a ideia de que, nas democracias
nascentes ou restruturadas, o que importava era que as instituicbes democraticas
estivessem em funcionamento (eleicdes periddicas, parlamento relativamente
autdbnomo, sistema de justica independente do poder executivo etc.) (ROMAO e
MARTELLI, 2013). Sai de cena, temporariamente, 0 debate sobre a necessidade de

ampliacéo dos canais de participacdo e os limites da democracia representativa.

Além disso, nesse mesmo contexto historico surgiram as duas grandes teorias
que estruturam os estudos sobre Sociedade Civil e Movimentos Sociais. Dentre as duas
teorias deste campo uma p6s o foco no papel de uma multiplicidade de organizacGes
da sociedade civil baseadas na solidariedade — substituindo o termo ‘“novos
movimentos sociais” pelo conceito de sociedade civil — e a outra voltou o olhar para
uma ampla gama de processos pautados pelo conflito politico — introduzindo o
conceito de Contentious Politics ou “politica do conflito” (ABERS e VON BULOW,
2011).

Os autores da Sociedade Civil ja ndo focam mais em movimentos sociais
especificos. Em vez disso, falam de uma multiplicidade de atores e organizacGes,
caracterizados ndo tanto pela sua tematica (meio ambiente, juventude, feminismo,
etc.), mas sim pela sua luta comum por criar um espaco (arenas) de liberdade
comunicativa.”> Ao passo que a abordagem do confronto politico abriu um debate ao
longo dos anos 1990 que proporcionou a ampliacdo das fronteiras do campo de estudos
das interacfes entre movimentos sociais e Estado, procurou enfatizar o conflito, em
vez da reciprocidade e da comunicacdo. Para esta teoria a mudanca da lente empirica
utilizada ndo se refere tanto ao tipo de ator envolvido (sindicato, ONG, movimento
nacionalista ou associagdo de moradores, por exemplo), mas sim ao tipo de agdo que

promovem, ou seja, 0s meios empregados e o nivel de institucionalizacdo dos atores no

® A segunda secdo deste capitulo apresentou a perspectiva da sociedade civil de Cohen e Arato, no ambito
da teoria habermasiana de democracia deliberativa.
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sistema politico (ALONSO, 2009).

Ocorre que ambas as teorias propdem um distanciamento do Estado e de suas
instituicdes, a primeira o faz em virtude de sua base na teoria sociolbgica
Habermasiana que separa em esferas distintas e incomunicéaveis Estado, Mercado e
Sociedade, sob a égide de prejudicar a chamada autolimitacdo caracteristica da esfera
da sociedade civil. J& a segunda enfatiza a necessidade de um repertorio de conflito,
onde havera sempre uma dualidade oposicionista entre os interesses da sociedade
organizada demandante contra o Estado, e outras formas de interacdo que ndo o
conflito poderiam representar formas de cooptacdo (ABERS e VON BULOW, 2011).
Essas formulagdes tedricas, em um primeiro momento, foram limitantes do campo de
estudo vez que predefiniam o objeto sem a devida observagdo das relacbes empiricas
entre os atores, especialmente nas situaces de permeabilidade do Estado as acdes da
sociedade civil nos espagos institucionalizados. Nesse aspecto, a producdo dos
pesquisadores que analisaram as instituicdes participativas brasileiras, principalmente
0s da terceira geracdo de estudos do campo, trouxeram significativas contribuicdes
para alteracdo do paradigma vigente, particularmente ao problematizar as relacdes
entre sociedade civil e sociedade politica nas esferas de participacdo, conforme

Veremos.

No Brasil € muito comum observar nos casos empiricos uma interacdo entre
atores da sociedade civil e atores estatais. Ao falarmos das Instituicdes Participativas
temos inerentemente de observar que a sociedade civil atua na interseccao da esfera
estatal, em outras palavras, 0s debates e reivindicacbes de politicas publicas no
interior das IPs pressupfem a interacdo ora cooperativa ou conflituosa entre os pares
na fronteira entre Estado e Sociedade (CARLQOS, 2015).

Para desenvolver uma teoria que permita analisar movimentos sociais nessas
fronteiras entre Estado e Sociedade, Abers, Serafim e Tatagiba (2014) adaptam o
conceito de repertério de acdo coletiva forjado por Charles Tilly. O conceito do autor
diz que quando atores de dada sociedade civil decidem como organizar uma acgédo
coletiva, eles a escolhem a partir de um portfélio finito de técnicas e praticas ja
experimentadas e que possuem legitimidade social e politica. Segundo o autor, apesar
da escolha de como organizar ser profundamente influenciada por experiéncias

passadas e normas sociais, atores constantemente modificam seu repertorio de acdo
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coletiva, experimentando e combinando diferentes praticas em novas formas de
organizar, mobilizar apoio e expressar demandas (TILLY, 1992; TARROW, 2009;
CLEMENS, 2010 apud ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014). Essas autoras
adaptaram o conceito de repertorio de acdo, originalmente concebido para o estudo
dos movimentos sociais sob a chave das dindmicas contenciosas, para relagdes que
envolvem também dindmicas colaborativas entre atores no Estado e na sociedade,

denominando-o “repertorio de interagao”.

Desta forma, torna-se possivel tracar as intersecdes na analise de movimentos e
atores sociais que adentram espacos publicos institucionalizados, quando ha
interacdes conflituosas ou cooperativas entre a sociedade civil e as esferas do Estado,
tais como ocorre nas instituicfes participativas a exemplo dos conselhos de politica

publica.

Com efeito, os avancos recentes na literatura de movimentos sociais oferecem
contribuicdes ao estudo das instituicdes participativas. 1sso, pois ao problematizar as
relacbes entre sociedade e Estado quer seja conflitiva quer seja cooperativa,
possibilita considerar ambas sociedade civil e sociedade politica nos estudos de IPs
cuja integracdo é apontada como necessaria pelos analistas da chamada terceira
geracdo do campo®. Nesse aspecto, essa literatura tem apontado alternativas tedrico-
metodologicos tais como a de repertorios de interacdo conflituoso e cooperativo
(ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014; CARLOS, 2015) e a andlise de redes
sociais (ABERS e VON BULOW, 2011) como metodologias mais adequadas para

compreender e tracar os limites das interaces na fronteira entre sociedade e Estado.

Trazendo o debate tedrico para as analises empiricas, a criacdo de instituicoes
participativas que possibilitem interacfes dos movimentos sociais e atores da sociedade
civil com agentes estatais com o objetivo de influenciar politicas publicas vem a cada
dia se tornando uma realidade no Brasil. A legitimacdo da acdo estatal através do aval
da sociedade civil, a pluralidade de atores com o surgimento de novos movimentos
sociais na busca pela consolidacdo de direitos no espaco democratico (tais como o
movimento negro, 0 movimento LGBT, movimento feminista), bem como a alteracéo
da agenda de movimentos sociais da “antiga logica” (reforma agraria, trabalhismo)

contra o sistema de governo, pela logica de uma dialética por direitos e participacéo,

® O debate entre as geracdes de estudiosos das instituicdes participativas sera apresentado adiante.
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dentro do jogo democratico, permitem verificar parte das transformacGes sofridas pelos

movimentos da sociedade civil no Estado Democratico de direito.

Na dltima década e meia pode-se observar no Brasil o crescimento robusto dos
espacos participativos, seja atraves dos orcamentos participativos, dos féruns,
audiéncias publicas, mais principalmente por intermédio da expansdo dos conselhos
gestores a nivel municipal. © Muito desse fendmeno ocorre pela maior permeabilidade
dos governos de esquerda a atores e ativistas dos movimentos sociais. O ingresso nos
cargos de Estado por ativistas tornou-se a certo modo uma estratégia para a
consolidacéo dos objetivos de determinados movimentos sociais (ABERS, SERAFIM e

TATAGIBA, 2014). Vale aqui apresentar alguns nimeros.

Em um primeiro momento, as arenas participativas estavam restritas aos grandes
municipios como S&o Paulo e as organizagdes da sociedade civil construidas a nivel
federal, distante da sociedade municipal onde ocorre boa parte das interacdes socias
estatais. Paulatinamente, houve a descentralizacdo politico-administrativa das acdes
para os estados e municipios, como também a participacdo da populacdo por meio de
organizagOes representativas. Esse movimento ocorre em virtude de instrumentos
normativos Constitucionais e de reformulacdes de politicas publicas, tais como a LOAS
(Lei Organica de Assisténcia Social) e o ECA (Estatuto da Crianca e do Adolescente).
Nesse prisma, a descentralizacdo pode ser entendida como a partilha de poder entre as
trés esferas de governo (STEIN, 1997). O processo de descentralizacdo pode ser visto
como um avango, tanto na relacdo entre os poderes governamentais como também na
relacdo do Estado com a sociedade civil. Entretanto, é preciso ficar atento as diferentes
concepcOes existentes sobre descentralizacdo. Por um lado, a descentralizacdo pode
estar associada a estratégias de democratizacdo e fortalecimento do poder local. Por
outro, pode estar associada também a transferéncia da responsabilidade pablica de bens
e servigos para 0s poderes locais e para a sociedade, por vezes, sem 0S recursos

necessarios para o financiamento das acgdes.

" Desde 2001, existem conselhos de salde e assisténcia social em mais de 5.000 municipios (IBGE,
2001); ao passo que, a disseminacdo de experiéncias de orcamento participativo, desde o inicio dos anos
1990, alcancou todas as regides do pais, de capitais a municipios de médio e pequeno porte (PIRES, 2014,

p.1).
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No caso da expansdo dos conselhos municipais, a0 mesmo tempo em que se

criam as arenas para 0S espacgos participativos e a deliberacdo, buscando subsidiar e

legitimar as politicas publicas, suas capacidades de acdo também séo limitadas vez que,

muitas desses conselhos ainda carecem de fundos publicos independentes, que

disponham de recursos para efetivar suas agdes tais como 0s possuem os Conselhos

Municipais de Assisténcia Social (FAS) e da Crianga e do Adolescente (FIA), por
exemplo. Por fim, ressalta que:

Considera-se indiscutivel o avanco da participacdo da sociedade civil

no processo de gestdo das politicas publicas, o poder deliberativo dos

conselhos e o controle popular sobre esse processo. A participacdo da

sociedade civil em instancias como os conselhos gestores de politicas

publicas significa um avango em termos de conquistas de participacdo

democratica. Entretanto, para que esse processo de democratizacdo

avance mais, faz-se necessario que esse segmento qualifique sua

intervencdo nesses espacos. Para tal, os representantes da sociedade

civil precisam ter a capacidade de influir, o que significa ter

informacbes, ter opinides, condicbes e instrumentos para se

constituirem em sujeitos da acdo e ndao meros complementos dela
(OLIVEIRA, 1999, p. 47).

Essas mudancas no cenario politico apontam na direcdo da presenca de formas
ampliadas de participacdo na democracia brasileira. No entanto, se tal literatura tem a
seu favor a presenca de experiéncias de participacdo em diversas partes do Brasil, ela
também necessita mostrar o papel das formas de participacdo na operacionalidade da
democracia. Essa é a possivel origem do assim chamado “problema da efetividade” que
tem despertado, crescentemente, a atencdo dos estudiosos da area de participacao
(AVRITZER, 2007; CUNHA, 2007; PIRES, 2011). Desta forma, torna-se cada vez
mais relevante os estudos que possam compreender a efetividade dessas instituicdes,
tanto no seu processo deliberativo tanto nos efeitos e resultados de suas politicas
publicas (AVRITZER, 2010).

Um sobrevdo nas instituicdes participativas a luz das geracfes de estudiosos

Tracando o panorama da literatura é possivel definir geracdes de estudos sobre
as instituicbes participativas no Brasil. Segundo Silva (2011), uma primeira geragao
teria tomado corpo ao longo dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 e se constituiu numa
tentativa de defender as instituicdes participativas como vetor para a obtencdo de

determinados objetivos politico-normativos inerentes ao processo de democratizagdo
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brasileiro. Teria ocorrido naquele momento, uma “for¢a tarefa” para constru¢do do
campo enquanto objeto cientifico legitimo, demarcando um espago proprio perante
outros temas mais consolidados e reconhecidos academicamente. Nesse contexto, 0
momento era afirmacdo e apologia dos mecanismos de participacdo (ROMAO e
MARTELLI, 2013). A primeira geragdo de estudos, até mesmo influenciada pelo
advento desses novos espagos, preocupou-se em evidenciar potencialidades e em menor
grau os limites dessa instituicdo participativa, especialmente 0s avangos sociais e
politicos que contribuiram para o aprofundamento da democracia local (SOUZA, 2016).
De forma geral, essa geracdo tem como expoentes autores como Teixeira (1996),
Laranjeira (1996) e Fedozzi (2001) dentre diversos outros. Seus estudos estdo
empiricamente focados nos estudos de casos das experiéncias municipais em grandes
centros urbanos, tais como S&o Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre (ROMAO e
MARTELLI, 2013).

Advém dessas experiéncias municipais, concentradas em grandes capitais, 0
primeiro caso notdério do amplo uso das InstituicGes Participativo no Brasil seja os
conselhos de politicas publicas ou os orgcamentos participativos. Paulatinamente, essa
primeira geracdo buscou relacionar em suas variaveis a articulacdo da linguagem da
participacdo com a da accountability (GURZA LAVALLE e VERA, 2011). A principal
critica a essa primeira geracdo de autores repousa sobre a supervalorizacdo da
participacdo da sociedade civil e da abrangéncia das instituicbes participativas. Por
outro lado, essa literatura permitiu visualizar que as praticas de inclusdo participativa no
processo decisorio, quando aplicadas com determinadas variaveis, seria capaz de alterar

a prevaléncia das relacGes clientelistas (SOUZA, 2016).

A segunda geracdo de estudos remonta a meados dos anos 2000, quando se
passou a observar uma dissonancia entre 0s objetivos politico-normativos
democratizantes que alimentavam o ideario participacionista e as suas constatacdes
empiricas (ROMAO e MARTELLI, 2013). Nesse momento, muitos estudos seriam
categdricos ao buscar mensurar os limites das instituicGes participativas enguanto

ampliadoras do acesso a tomada de decisdo no contexto da democracia participativa.

Essa literatura tem com principais expoentes autores como Dagnino (2002),
Auvritzer (2003), Wampler (2003), Lichmann (2002) dentre outros. Essa segunda

geracdo expandiu seus estudos empiricos para uma metodologia mais comparativa,
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inseriu importantes contribuigdes e variaveis tais como o “desenho institucional”, a
“tradicdo associativa” e a “vontade politica” (SOUZA, 2016). Essa geracdo € a pioneira
em buscar aproximacao, progressivamente, das relacdes entre o Estado e a Sociedade
Civil, também buscando perceber quais as varidveis permitiriam a continuidade das

politicas de participacdo e quais sdo as suas limitacoes.

A terceira e atual geracdo, por sua vez, altera o lécus do debate das geracdes
anteriores — em geral centradas na defesa ou na critica da prépria existéncia das
instituicOes participativas com base em pardmetros normativos — para uma geracao de
estudos capaz de identificar e analisar de forma sistematica processos e resultados
produzidos pela implementacdo desses espagos de participacdo em diferentes setores de
politicas publicas e de mensurar sua acdo através da efetividade da participacdo, da
deliberago e dos resultados (SILVA, 2011 apud ROMAO e MARTELLI, 2013).

Metodologicamente, a terceira geracdo trouxer significativas mudancas na
percepcao empirica do campo, com destaque a incorporacao da analise de redes sociais,
permitindo assim enxergar as “fronteiras fluidas” entre atores estatais e da sociedade
civil. Incorporou também as dimensdes politico partidarias em sua analise permitindo
relacionar a posicao politica do governante com maior ou menor abertura ao advento e

consolidacéo dos espacos participativos.

A partir dessa mudanca do foco analitico € possivel visualizar a permeabilidade
reciproca que ocorre entre o Estado e a Sociedade Civil, no que diz respeito a
construcdo dos espacos de participacdo, no processo decisério, na efetividade de

deliberacdo e de resultados e na finalidade de dada politica publica.

Romédo e Martelli (2013) defendem que essa mudanca, que traz um novo
enfoque na literatura académica sobre as instituicGes participativas, ocorreu por dois
motivos: em primeiro lugar, devido a uma crescente associa¢do entre participacdo e
politicas publicas, uma vez que as instituicbes da democracia participativa no Brasil
foram se disseminando em praticamente todos os setores de politicas publicas,
principalmente nos ultimos anos, de tal modo que as formas institucionais de
participacdo foram sendo crescentemente associadas as decisdes nessas proprias
politicas. O segundo motivo estaria relacionado a uma mudanca no préprio campo do

debate mais tedrico, em nivel nacional e internacional, sobre a democracia deliberativa,
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que passou a discorrer uma crescente preocupacdo com a efetividade da deliberacdo e
de seus resultados (ROMAO e MARTELLI, 2013).

Autores como Avritzer (2009) na transicdo do enfoque da segunda para a
terceira geracdo inovam na abordagem analitica, ao introduzir o conceito de “sociedade
politica” ao lado da “sociedade civil” como os principais atores que regulam as
instituicdes participativas. Para verificar a hipdtese, o autor analisou trés modelos de
IPs, 0os orcamentos participativos, 0s conselhos gestores de salde e o processo de
formacdo de planos diretores, no campo empirico de quatro capitais: Salvador, Belo
Horizonte, Sdo Paulo e Porto Alegre. O Autor enfatizou a variacdo dos desenhos
participativos (institucional) de acordo com o grupo politico a frente da maquina estatal.
(ROMAO e MARTELLI, 2013)

De acordo com o autor, “a sociedade politica, no interior das instituicdes partici-
pativas, conecta as concepcOes enraizadas de participacdo, geradas na formacdo dos
partidos de esquerda e de massa, com os atores da sociedade civil.” As instituigdes
participativas, por sua vez, ttm o poder de transformar as demandas difusas por
participacdo no nivel da sociedade em uma concepcdo organizada de participacdo no
nivel do Estado (AVRITZER, 2009).

Portanto, fazendo coro a eminente professora Luciana Souza (2016) a terceira
geracdo de estudos incorpora os interesses dos diversos atores politicos locais na
implementacdo dessa instituicdo participativa, aprofundando-se ainda nos des-
dobramentos das relacGes de conflito e cooperacédo entre o Executivo, o Legislativo e 0s
partidos politicos nas maltiplas arenas nas quais esse processo participativo se
desenvolve. Trata-se de um espaco no qual os atores constituem arenas de negociacao
constantes que se deslocam da arena eleitoral para as arenas governamental e

legislativa, na busca de influenciar o processo decisério de dada politica publica.

O desafio desta terceira geracdo de estudiosos € incorporar nas analises
empiricas, a relacdo mutuamente constitutiva entre o Estado e atores politicos
(sociedade politica) e 0s movimentos e atores sociais (sociedade civil). Partindo-se desta
perspectiva tedrico-metodoldgica é que chegamos atualmente aos estudos que buscam
compreender como 0s mecanismos aplicados ao funcionamento das instituicGes

participativas podem interferir ou ndo na sua efetividade. Em outras palavras, busca-se
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compreender como o desenho institucional e a relagdo sociedade-Estado podem gerar
resultados que se traduzem na efetividade das IPs, seja no acesso a participacdo seja no
processo deliberativo seja ainda nos resultados concretos nas politicas publicas. Eis aqui
onde se localiza precisamente a proposta desta dissertacdo, analisar um desses
mecanismos em busca de verificar sua efetividade nos resultados da politica publica.

Das instituicdes participativas a questao da efetividade dos conselhos de politicas

publicas

No interior da teoria deliberativa, estudiosos defendem a retomada do debate
sobre o aperfeicoamento dos regimes democraticos baseados na conceptualizacdo de
esfera publica, dando énfase a processos racionais de deliberacdo para a qualificagdo
do processo decisorio (COHEN, 1997). Inicialmente com trabalhos eminentemente
teoricos, o debate sobre a democracia deliberativa logo avangou para estudos sobre
casos empiricos que demandavam uma adequagdo do “tipo ideal” da teoria para a

realidade préatica do campo de pesquisa.

Conselhos, orcamentos participativos, foruns deliberativos e demais
instituicOes participativas sdo casos emblematicos desses espacos onde pesquisadores
buscam verificar a factibilidade empirica dos principios da democracia deliberativa.
Embora haja especificidades teoricas entre a democracia participativa e a democracia
deliberativa, no debate contemporaneo seus encontros sdo inevitaveis, sobretudo
guando a literatura se encaminha para a analise de experiéncias reais de participacdo

em processos de deliberacao publica.

E na democracia deliberativa que residem as primeiras elaboracdes sobre a
efetividade participativa, conforme avalia Pires (2011). Essa literatura motiva-se na
critica @ “ideia da democracia como um processo de agregacdo politica de opinides
e/ou preferéncia formulada de forma descentralizada” (PIRES, 2011, p. 10). Desta
forma, citando Cohen, Pires afirma que a intencdo principal desta pluralidade
participativa € mudar os termos do debate democréatico ao inserir nele duas novas
questdes: a primeira delas é que é mais importante no debate democratico o problema
da qualidade do processo deliberativo do que os resultados de um processo agregativo
(COHEN, 1997 apud PIRES 2011).
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Com efeito, a democracia deliberativa recoloca dentro da teoria critica a qual ela

se filia o elemento institucional. Na sua longa lista de condigdes procedimentais para a

realizacdo de um debate democrético adequado, Cohen insere o elemento institucional
pensando em termos da inovacdo institucional, assim:

Os membros de uma associacdo democratica ‘(...) preferem

instituicbes nas quais a conexdo entre a democracia € 0S Seus

resultados sdo mais evidentes (...)” (COHEN, 1997, p. 73) (...) a teoria

da democracia deliberativa propde uma nova entrada no debate

democratico pensado a partir da associacdo entre qualidade da

democracia e institui¢cfes politicas. Ao colocar a questdo da procura

institucional do desenho adequado para a deliberacdo, ele ja estaria

antecipando elementos do debate acerca da efetividade deliberativa
(PIRES, 2011, p. 20).

Para Avritzer, a sociedade civil se torna precondicdo para um desenho
deliberativo exitoso, seguindo este raciocinio, ambas as concepg¢des trazem a ideia de
desenho institucional e de participacdo da sociedade civil com o objetivo de avaliar
em que medida algumas instituicbes sdo mais fortemente deliberativas do que outras
(AVRITZER, 2010). Para o autor, os entendimentos conectam preocupacdes
genéricas da teoria democratica com questdes praticas do funcionamento de
instituicbes participativas especificas e, mais uma vez, a questdo da efetividade

adquire centralidade neste debate.

Portanto, a teoria da democracia deliberativa postula que a participacdo dos
individuos nas decisdes traz legitimidade para o processo politico. A ideia é de que
tais decisdes devem ser tomadas com a participacdo de todos que estardo sujeitos a
elas e que seu nivel de efetividade deliberativa poderia ser mensurado de acordo com
0 desenho institucional. O conceito de efetividade também pode ser encontrado
dentro dessa linha tedrica no trabalho de Cunha (2009). A autora define o termo
efetividade como:

(...) a capacidade efetiva de se influenciar, controlar e decidir sobre
determinada  politica plblica, 0 que se expressa na
institucionalizacdo dos  procedimentos, na pluralidade da
composicdo, na deliberagdo publica e inclusiva, na proposicdo de
novos temas, no controle e na decisdo sobre as agdes publicas, na

igualdade deliberativa entre os participantes (CUNHA, 20009,
p.188).

Assim, o foco da autora esta no potencial desses espacos na producgdo tanto

de deliberagbes quanto de decisfes vinculantes, gerando alteracGes significativas
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quanto a justica social. Além disso, a efetividade da deliberacdo pode ser medida
por dois fatores: os internos e 0s externos. Os fatores internos séo os ligados ao
processo no qual ocorre a deliberacdo, incluindo sua estrutura normativa e oS
processos de interacdo. Os fatores externos podem ser encontrados dentro do
contexto historico e das condicOes politicas, sociais e econdmicas que podem gerar
resultados mais ou menos democraticos das instituicbes participativas. (ZORZAL,
2015)

Dentre os fatores internos, Cunha destaca o formato institucional como o
mais importante por refletir a estrutura da participacdo e a propria qualidade da
deliberacdo (CUNHA, 2011). Ja dentre os fatores externos, ganha destaque nesta
dissertacdo a execucdo da politica pablica deliberada por organizagdes da sociedade
civil (OSC) previamente selecionada e implementada por intermédio dessas, e atraves

do suporte dos fundos or¢camentarios.

Avritzer destaca que as formas de participacdo se ampliaram no cenario
brasileiro e ganharam espaco nas pesquisas, despertando a atencdo para o problema
da efetividade que relaciona a forma de deliberacdo as decisbes tomadas sobre as
politicas publicas (AVRITZER, 2010). Desta maneira, corroborando com a posicéo
dos demais autores supracitados, ele salienta que é possivel tangenciar dois
importantes topicos quando se fala de efetividade da participacdo. O primeiro deles
trata da discussdo e da deliberacdo no interior das IPs, o segundo, envolve a
implementacdo dessas decisbes pelos atores publicos. Desta forma, o debate
envolvendo o tema da efetividade da participacdo € relacionado aos desafios
metodologicos que a discussdao mobiliza. A questdo é como podemos medir os efeitos
da participacdo? Awvritzer aponta que o debate sobre efetividade tem origem
justamente na questdo dos efeitos ou impactos nos processos de tomada de decisao.
Para ele, a efetividade da participacdo precisa ser vista em sua dupla face: a
dimensdo do momento deliberativo e a dimensdo dos resultados (AVRITZER,
2010).

Efetividade do momento deliberativo consiste na fase de analise que ocorre no
interior dos espacos de participacdo. Nesse sentido, o esfor¢o dos pesquisadores é
demonstrar se ha deliberacdo nas institui¢ces participativas, a partir de indicadores

que permitam medir a qualidade da deliberagcdo e demostrar quem delibera e como se
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d& esse processo. J& a implementacdo engloba os mecanismo necessarios para
execucdo das atividades pela OSC. Por seu turno, o esforco centrado na efetividade
dos resultados significa observar para além do momento deliberativo, seja em agdes
executiva ou de fomento, seja na aplicacdo dos recursos publicos conforme o

deliberado.

Dessa maneira, visando analisar em que medida as instituicdes
participativas cumprem suas fungdes e objetivos, ou seja, para avaliar sua
efetividade, se faz necessario levar em consideracdo ndo apenas o efeito
redistributivo, mas também o processo deliberativo e os resultados dai advindos. Faz-
se necessario, portanto mensurar quem participa como a deliberacdo acontece, quais
temas sdo mobilizados, como diferentes sujeitos sdo inseridos e quais 0s resultados
para a sociedade, dentre outros aspectos. Dentre esses, Cunha e Almeida (2011)
destacam como os mais relevantes a definicdo de quem institui e de quem participa
do processo decisorio. Esse tipo de analise buscar assim mensurar em que medida ha
impeto em compartilnar o poder de decisdo entre os pares da sociedade civil
(CUNHA, 2011).

O formato institucional também é colocado por Feres e Ribeiro (2011) em lugar
de centralidade na analise da efetividade da participacdo. E este formato que vai
definir as regras do debate e da execucdo, como a participacdo sera oportunizada,
de que maneira os temas serdo abordados, como o0s pares serdo eleitos, dentre outros
detalhes. Metodologicamente, o desenho institucional pode estar descrito em
documentos oficiais, tais como legislacbes locais e regimentos internos, também
pode ser observado empiricamente. O grau de formalidade, tempo de existéncia,
periodicidade de funcionamento e estrutura organizacional indicam a
institucionalizacdo do espago de participagdo e “quanto maior a regula¢do sobre seu
funcionamento, mais institucionalizado sdo esses espa¢os” (FERES e RIBEIRO,
2011 apud ZORZAL, 2015, p. 95).

De outra forma, Wampler (2011) elucida que o objetivo geral da maioria das
instituicOes participativas ¢ melhorar a qualidade dos servicos prestados pelo poder
publico. Os cidaddos se envolvem nesse processo na esperanga de que seus esforgos
interfiram na alocagdo dos recursos, resultando em melhorias para a comunidade, ou

seja, transforma a participacdo e capacidade efetiva de deliberacdo e, por conseguinte
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em resultados reais e tangiveis para a sociedade, que é o destinatério fim.

A efetividade da participacdo é tratada por Cunha (2011) também a partir de
uma visdo multidimensional e com base na teoria da democracia deliberativa. Um dos
aspectos defendidos pela autora € a institucionalizacdo do processo deliberativo, fator
de essencial relevancia para assegurar fundamentos basilares da teoria, tais como
incluséo, publicidade, igualdade deliberativa, reciprocidade e conclusividade. Nesse
aspecto, influenciariam também na efetividade da participacdo o0s seguintes
elementos: presenca do debate face a face, igualdade na apresentagdo das razdes,
auséncia de coercdo, interatividade e reciprocidade do discurso, discordancia entre os
participantes, publicidade, informacdo ampliada sobre os assuntos e conclusividade
(ZORZAL, 2015).

Como ja dissertado, grande parte da literatura ao analisar a efetividade da
énfase ao formato institucional. Fung e Wright (2003), por exemplo, também
entendem o desenho institucional como fator primordial para avaliar de que maneira
algumas instituicdes participativas podem alcancar maior efetividade deliberativa do
que outros. Assim, 0s autores constatam que a variavel institucional tem relagédo
direta com a efetividade, tanto na equidade quanto na extensdo da participacéo e da
deliberacdo porque oferecem parametros para sua atuacdo. Segundo Zorzal (2015),
essas regras e os procedimentos utilizados, por ndo serem neutros, produzem
consequéncias para os resultados da participacdo. Pode-se assim afirmar que, regras,
ritos e procedimentos inseridos nas instituicdes participativas e principalmente nos
conselhos gestores mostram tendéncias inclusivas desses espagos, bem como o
potencial de influenciar a participacdo no processo deliberativo e, por consequéncia, a

efetividade da propria instituicdo.

E importante ressaltar que, grosso modo, a efetividade deliberativa quer seja, o
processo de debate e de escolha de propostas dentro das instituicdes participativas,
determinada as diretrizes que subsidiam as politicas publicas, indistintamente
seguindo uma sequéncia normativa pré-determinada (as regras do debate, o edital de
selecdo, etc) e influencia na efetividade dos resultados dai advindos. Ou seja, 0
processo de escolha, no campo da arena deliberativa, reflete diretamente em seus

resultados praticos de execucédo de politicas publicas.
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E justamente nesse aspecto que a literatura no Brasil sobre efetividade ainda se
encontra em consolidacdo, ou seja, para além da analise do formato institucional,
perfil dos atores e elementos enddgenos e exdgenos nas instituicdes participativas, a
grande maioria dos estudos limita-se a compreender a efetividade deliberativa
referente ao processo de escolha acerca de politicas publicas. Uma nova agenda de
pesquisa, ainda incipiente, preocupa-se em tracar justamente os resultados dai

advindos em termos de impactos nas politicas.

Portanto, 0 que se pretende na presente dissertacdo e contribuir com a analise
de um caso empirico no qual seja possivel mensurar a existéncia de efetividade, no
interior do mecanismo adotado pela instituicdo participativa e 0s possiveis

desdobramentos observaveis.

Por fim, até entdo se buscou discutir e evidenciar um arcabouco teorico acerca
da democracia deliberativa elucidando as principais no¢des defendidas por seus
expoentes assim como as respectivas alteracdes decorrentes da interacdo da sociedade
civil com o Estado. A literatura revela que as IP’s vém representando a insercao da
sociedade civil nas politicas publicas, de forma cooperativa, a partir das demandas
sociais (CARLOS, 2014; ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014). Posteriormente,
0 texto buscou apresentar os conceitos de democracia deliberativa aplicados a analise
das IPs e de sua efetividade baseando-se principalmente em Habermas e Cohen. Se
em um primeiro momento a literatura buscava analisar o formato institucional e
normativo das IP’s, hoje, os autores se pautam em uma analise da composi¢ao dos
IP’s a partir dos atores participantes e de sua efetividade. Além disso, também foi
possivel identificar nos estudos mais recentes uma geracdo de pesquisas que busca
abarcar tanto os processos de deliberacao nos espagos das IP’s como os resultados dai
decorrentes. Na pratica, estas pesquisas visam identificar a real efetividade destas

instituicoes.

Para concluir, bibliografias como as de Roméo e Martelli (2013) salientam os
caminhos para analise de conselhos gestores, tem por primado trés observacoes:
primeiramente, nem toda influéncia da sociedade sobre o0s processos decisorios em
politicas publicas se da pelas instituicbes participativas. Alids, apontam os autores que
seja necessario considera-las, em principio, como elementos marginais nesses

processos evitando sobrevalorizagao das IP’s na formagdo de demandas da sociedade
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sobre o Estado; segundo, perceber que a agdes das IPs ndo estdo imunes aos
mecanismos e influéncias préprias da democracia representativa tais como os partidos
politicos ou o governo; terceiro, o foco nas IPs ja consolidadas — como os conselhos,
conferéncias, audiéncias publicas, ouvidorias e orcamento participativo — ndo deve
ofuscar outras formas de reacdo social, tais como movimentos pela modificacdo de
normas, movimentos sociais, protestos espontaneos, manifestacées publicas, enfim as
demais formas de contestacdo oriundas da sociedade civil, sob pena de limitar as

pesquisas sobre formas alternativas de participagéo.

Aqui é preciso reafirmar que desejamos nessa pesquisa fazer uma analise sobre
uma forma institucional de implementacdo da democracia deliberativa, que sdo as IPs,
especificamente, os Conselhos Paritarios, observando o mecanismo utilizado para
distribuicdo dos fundos orcamentarios, para fomento de politicas, que sdo executadas
por Organizacdes da Sociedade Civil (OSC) a nivel municipal. O objetivo é analisar a
efetividade, levando em conta a relacdo entre deliberacdo e resultados ja
enfatizados pela literatura, e acrescentado a implementacdo, como fator
intermediario entre essas duas pontas. Tendo em vista as limitagdes inerentes a uma
pesquisa de mestrado, foi escolhido para analise o Conselho Municipal da Crianca e
Adolescente do Municipio de Guarapari em virtude de ser um conselho dotado de
fundo orcamentario (FIA/FUMCRIA). Partimos agora para apontar todo o aparato

tedrico sobre o prisma da realizacao pratica.
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CAPITULO II
AS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E O CONSELHO MUNICIPAL DA
CRIANCA E DO ADOLESCENTE: DINAMICA DE FUNCIONAMENTO E
MECANISMOS DE EFETIVIDADE

O presente capitulo pretende compreender a fungdo dos conselhos municipais de
politicas publicas retornando a uma breve releitura das geragdes sucessivas de
pesquisadores do campo além de localizar a andlise dos conselhos e sua expansdo no
Brasil, apresentar o ‘“estado da arte” da literatura e posteriormente a descricdo do
conselho pesquisado e os atores que participam desse espago de governo atuando pela
sociedade civil (OSC). Por fim sera apresentado o mecanismo propriamente a ser
analisado, referente ao ciclo de selecao de projetos e distribuicdo de recursos, em busca

de mensurar sua efetividade, com énfases nos resultados.

Como ja dissertamos por definicdo os conselhos sdo um tipo de instituigao
participativa, um espaco de governo vinculado ao Estado nos trés niveis da federagao.
Sua fungdo se correlaciona a politica publica a qual estd vinculado havendo atribui¢des
de deliberacdo, fiscalizacdo e promocao dessas politicas, mediados por processos de

participacao da sociedade civil.

Podemos definir os conselhos de politicas como um tipo de instituicao
participativa com uma estrutura politico-institucional permanente, fundada por meio de
uma legislacdo e existente nos trés niveis de governo, sendo ligados ao arcabougo
administrativo do Estado. Sua composi¢do ¢ feita por representantes de organizacdes da
sociedade civil e do governo, sendo que na maioria dos casos ha paridade numérica
entre os representantes dos dois setores. A literatura destaca que:

Para além da participagdo prevista no texto constitucional, as leis que
regularam essa participacao estabeleceram que os conselhos tivessem
natureza deliberativa, ou seja, deveriam decidir os pardmetros das
politicas publicas com a qual estdo relacionados e controlar a acdo do

Estado decorrente dessas deliberagdes (GURZA LAVALLE, VOIGT ¢
SERAFIM, 2016, p. 610).

Esse controle sobre os parametros de politicas publicas ¢ ndo s6 um elemento

constitutivo da democracia deliberativa, conforme visto como também uma atribuicao
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prevista na ordenacdo juridica dos conselhos, que coloca em destaque a sua natureza
deliberativa (CUNHA, 2009) voltada a tomada de decisdes na arena paritaria e a funcao

de controle e fiscalizagao sobre as respectivas politicas.

A questao que se coloca, portanto, ¢ se os conselhos (1) se caracterizam mais por
uma fungdo de controle ou (2) por uma postura mais propositiva com relacao a politica.
A primeira caracteriza-se pelo acompanhamento e avaliagdo das agdes desenvolvidas
pelo Estado e se expressa de formas diferenciadas no processo deliberativo: dentincias,
propostas de intervengao, avaliagdo de servigos, etc. A segunda, encontra-se nas fases de
avaliacdo de aspectos mais centrais a propria politica, ou seja, nos processos de
proposi¢cdo do orgamento, do plano de agdo (CUNHA, 2009) e, no caso dos conselhos
da crianca e do adolescente, na apreciacdo dos relatorios de execucao dos projetos que

recebem recursos oriundos de seu fundo proprio.

O fendmeno de expansdo dessas instituicdes participativas ocorreu a partir da
virada dos anos 1990. No Brasil, existiam menos de mil conselhos e, duas décadas
depois, em 2009, foram implementados mais de 27 mil conselhos municipais (IBGE-
Munic, 2009 apud GURZA LAVALLE, VOIGT ¢ SERAFIM, 2016). Concomitante a esse
processo, a preocupagdao central dos pesquisadores do campo, identificados como
primeira geragao de estudos, era avaliar o funcionamento dos conselhos do ponto de
vista de seu potencial para democracia, cujo principal foco consistia em mensurar a

efetiva participacao dos atores nessas arenas.

Essas pesquisas partiram das expectativas de avaliar essas instituicdes como
verdadeiras inovagdes nas formas de participa¢ao ainda que em processo de formagao,
assumindo que deveriam se tratar de espagos onde ocorria a expansao do exercicio da
cidadania, a inclusdo de setores excluidos do cenario da politica formal e a ampliacao
do acesso de atores ¢ militantes dos mais diversos campos de luta por novos direitos. A
literatura se debrugou sobre os conselhos se esforgando em mostrar que sua composicao
e dindmica internas, bem como a desigualdade de recursos materiais e simbdlicos entre
conselheiros do governo e da sociedade civil, constituiam empecilhos incontornaveis
para uma efetiva participagdo (GURZA LAVALLE, VOIGT ¢ SERAFIM, 2016). Essa
geracdo de estudiosos focou-se na efetividade relacionada aos potenciais de mudanga na
dindmica da participagdo frente ao modelo politico representativo vigente. Por si, a

questdo da promogdo e fomento de politicas ainda ndo ocupava o centro da literatura, ja

52



que se entendia que o mecanismo de participagdo efetiva e paritaria garantiria o
potencial democratizante ou, ao contrario, que nada poderia se esperar dos conselhos em
termos de incidéncia na politica se perdurassem as desigualdades apontadas nos

diagnosticos.

Esse processo de expansdo dos conselhos no Brasil foi acompanhado por uma
diversificagdo tematica dos setores de politicas instrumentalizados nesses espagos de
participacdo, do modo e do grau de insercdo dos seus mecanismos institucionais, nas
mais diversas areas, alargando a variacdo de sua eventual efetividade (GURZA
LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016). Dentro desse espectro e considerando o
ordenamento constitucional, a literatura destaca:

Se a ampliagdo do nimero de conselhos tivesse se atido as areas
consideradas estratégicas pela Constituicdo, as caracteristicas
derivadas de sua inser¢do institucional no respectivo setor ou area de
politicas guardariam certa semelhanga: inscricio em sistemas de
politicas, fungdes de gestdo e de controle associadas ao funcionamento
regular do sistema, disposi¢do de fundos e elevado grau de
institucionalizagdo. Contudo, a expansdo dos conselhos como modelo
preferencial para institucionalizar a participacdo acarretou nao apenas
a multiplicagdo das areas em que foram implementados — transporte,
desenvolvimento urbano, terceira idade, turismo, género, raga, cultura,
direitos humanos, farmaco-dependéncia, patriménio urbano, para
mencionarmos apenas alguns casos —, mas também consideravel
variacdo quanto a sua inser¢do institucional no correspondente setor
de politicas. Conselhos fracamente integrados no seu setor, por sinal,

enfrentam mais dificuldades para granjear efeitos praticos as suas
decisdes (GURZA LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016, p. 22).

Os estudiosos afirmam que € possivel estabelecer uma relagdo entre a inserg¢ao
setorial dos conselhos, sua expansdo territorial nos municipios do pais € a presenca de
mecanismos fortes de indugao dessa expansao através de politicas federais de incentivo
a formacdao de conseclhos nos mais diversos niveis. Acrescento a essa constatacao o
incentivo a criagdo de fundos orgcamentdrios de gestdo exclusiva dos conselhos
abastecidos por repasses com previsao federal. A propria disponibilidade dos recursos,
configura-se em uma politica federal de incentivo a existéncia do conselho, um requisito
necessario para o recebimento do repasse e destinacdo de verba. Tratar-se-ia de dar
efetividade as agcdes do conselho por intermédio da possibilidade de gestdo de recursos

financeiros.

Ainda sobre a expansdo do nimero de conselhos e sua relacdo com as politicas

de incentivo federal, principalmente do repasse de recursos aos fundos, um
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levantamento realizado por Gurza Lavalle e Barone (2015) demonstra que existem trés

padrdes de evolugao territorial dos conselhos entre 1989 e 2009, quais sejam:
(1) aqueles que tenderam a universalizagdo ao longo de todo o
territério nacional, impulsionados por mecanismos fortes de indugao
federal — notadamente repasses condicionados de recursos; 2)
conselhos com expansdo média, presentes entre 20% e 60% dos
municipios, cuja expansdo — mais acentuada em municipios de indice
de desenvolvimento humano (IDH) mais elevado — tem sido
estimulada por modalidades moderadas de indugdo federal; e 3)
conselhos com presenga territorial baixa (entre 3% e 17% dos
municipios, amplamente desigual ou exclusiva de municipios de IDH
elevado e, no melhor dos casos, apenas associados a formas de
indugdo federal fracas. Assim, o que define esses padroes € o grau de
indugdo federal como mecanismo de expansdo, que atua, sobretudo
por meio da garantia de transferéncias de recursos através de fundos

setoriais cujo uso € condicionado a institucionalizagdo da participagao
social (GURZA LAVALLE e BARONE, 2015, p.614).

A divisdo ora proposta pelos autores foi realizada tomando por base os conselhos
estabelecidos na cidade de Guarulhos no estado de Sdo Paulo. Utilizando a mesma
abordagem, o conselho da crianga e do adolescente se enquadra na primeira tipologia
apresentada por ser um conselho com presenca em quase todos os municipios do pais e
ser fomentado por politicas da unido através de repasse anual aos seus fundos para

gerenciamento.

A continua institucionalizacdo dos conselhos e a permanéncia dos atores neles
engajados ampliou a atengdo dos estudiosos acerca do lugar, do papel e da fungao dos
conselhos na politica publica, conforme se observou nos estudos da segunda geracao de

analistas (GURZA LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016).

Doravante, o foco passou a ser entender o que os conselhos efetivamente faziam
quais suas demandas e sua relagdo com os atores da sociedade civil. As analises se
concentraram no mecanismo de participagdo e na forma pela qual se da esta
participagdo. Os diagndsticos dessa geracdo de estudos sdo mistos, por um lado,
apontam que os conselhos de fato efetuariam determinadas tarefas em suas areas de
politicas, conferindo certo protagonismo aos atores da sociedade civil, por outro,
destacam que sua atuacdo ainda seria periférica no momento das defini¢des sobre as
politicas a serem aplicadas (TATAGIBA e TEIXEIRA, 2007; TATAGIBA, 2007;
CORTES, 2009). A preocupagdo com a efetividade na segunda geragdo de estudos nio

mais ¢ apenas interna ou focada nos atores da sociedade civil — a existéncia de
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participacdo genuina dos conselheiros — mas, passa a atentar para aspectos do

funcionamento setorial dos conselhos e de seu papel nas correspondentes politicas.

Segundo Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016) perante os diversos diagnodsticos
advindo da segunda geracdo, ¢ destacavel salientar trés aspectos, respectivamente:

(1) o tempo e a energia excessivos dedicados a autorregulacdo pelos

conselhos. (...) (2) a importdncia das caracteristicas setoriais da

politica e, especificamente, para as capacidades maiores de acdo dos

conselhos inseridos em sistemas de politicas e munidos de fundos

préprios. Ademais, a segunda geracdo também atentou para (3) o

papel ambiguo das fungdes de gestdo desempenhadas pelos conselhos
(GURZA LAVALLE, VOIGT e SERAFIM, 2016, p. 616).

Ja a terceira geragdo de estudos avanca a um novo patamar, o escopo das
analises empiricas e a superagao de impasses tedricos do modelo de discussao sobre
sociedade civil e movimentos sociais, dissertado no primeiro capitulo, permitiu avangos
significativos no campo. Enquanto exemplos disso estdo a percepcdo das redes de
relacdes que permitiu entrever as permeabilidades entre Estado e Sociedade Civil no
interior dessas instituigdes participativas, as possibilidades de interagdes conflituosas,
mas também cooperativas entre atores soOcio estatais e estatais. Essas mudancas
permitiram um diagndstico mais preciso sobre a efetividade de deliberagdo, a
classificacdo dos dados sobre a producao dos conselhos, a maturagao de analises sobre
as conferéncias nacionais € uma melhor compreensao dos engajamentos institucionais e
dos mecanismos dessas instituicdes participativas, além de uma multiplicidade de novas
varidveis para mensurar a efetividade de deliberacdo e de resultados das IPs (ABERS e
VON BULOW, 2011; ABERS, SERAFIM ¢ TATAGIBA, 2014; CARLOS, 2015). E,
portanto a terceira geragdo de estudo que permitiu uma avaliacdo mais aproximada da

realidade dos conselhos ao superar limitagdes tedricas.

Como experiéncias que ampliam os espacos decisorios no processo de
redemocratizacdo no Brasil, os conselhos nos proporcionam novas experiéncias de
gestdo, sendo esta tarefa tanto desafiadora quanto necessaria, principalmente em um
contexto como o brasileiro. Afinal se, por um lado, a experiéncia da efetividade de
deliberacdo ¢ explorada ha décadas pela literatura, o mesmo ndo pode ser dito dos
efeitos dela decorrentes para as politicas publicas. E certo que os desafios
metodologicos relativos a mensuracdo dos efeitos ou impactos da participagdo nas

politicas dificultam o desenvolvimento desta promissora agenda de pesquisa.
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Buscando contribuir com a agenda da efetividade dos resultados das IPs, este
trabalho visa a compreender algumas questdes relacionadas a fatores que afetam a
forma pela qual se organizam os conselhos e concretizam sua deliberagcdo, mais
especificamente, como vém realizando o controle dos recursos captados e
implementados em politicas publicas municipais por intermédio dos repasses as
organiza¢des da sociedade civil. Trata-se de um exercicio para vislumbrar “a outra
ponta da corda”, saindo do debate sobre a deliberacdo para enxergar os resultados

praticos dela decorrente.

Cabe ressaltar que a respeito da deliberagdo, a literatura aponta diversas
variaveis que condicionam sua qualidade (cultura politica predominante, tradigdo
associativa, orientacdo ideoldgica do governo local, influéncia partidaria,
desenvolvimento socioecondmico da comunidade, expertise dos atores, formato
institucional), afetando os padrdes de interagio no interior dos conselhos (CORTES,
1998; FUNG e WRIGHT, 2003; FUKS, 2007). Em seu estudo, Fuks (2007) exemplifica
o proprio processo de formacgdo de cada conselho a partir do legado de lutas e aliancas
entre atores envolvidos na area tematica em questdo, marcando a forma como o
conselho ¢ instituido. Nos estudos supracitados prevalecem as analises que buscam
discutir se essas instituicdes participativas estdo, de fato, exercendo sua funcdo e
realizando seu papel de controle, especialmente em nivel municipal. O presente
trabalho, por sua vez, almeja enveredar por um caminho ainda pouco explorado pelos
estudiosos, situado na terceira geracdo, precisamente a analise da efetividade dos
resultados do conselho municipal da crianca e do adolescente a partir do exame dos
mecanismos de distribuicdo dos recursos do fundo para a sociedade civil, objetivando o
fomento da politica publica por intermédio do subsidio a projetos de entidades
selecionadas pelo conselho. A questdo a ser respondida é: ha correspondéncia entre a
deliberagdo no conselho ¢ o resultado na politica implicada? Em outras palavras, ¢
preciso verificar se as deliberagdes no interior do conselho de fato se convertem em

resultados na politica da crianca e do adolescente.

Diante do estabelecimento da questdo, a andlise empirica se restringiu a um
recorte temporal de dois biénios do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CMDCA) do municipio de Guarapari - ES, correspondente ao periodo de
2013 a 2016. Foram selecionados para andlise da efetividade de resultados do conselho

os mecanismos de repasse de recursos publicos para organizacdes da sociedade civil,

56



caracterizados por um padrdo ciclico. Trata-se da distribuicdo dos recursos captados
pelo fundo de assisténcia Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente (FUNCRIA)
gerenciados pelo conselho. Essa distribui¢do ¢ realizada por meio de uma selecdo
publica onde sdo classificados os projetos voltados a politica de promogao de direitos da
crianca ¢ do adolescente. Feita esta selecdo, foi analisada a efetividade dos resultados
apos a deliberagdo, ou seja, apos o procedimento eletivo dos projetos na arena do
conselho. Para isso € preciso indagar: o que se sucede apds a realizagdao do processo
seletivo deliberado pelo conselho? Qual o tramite necessario para o repasse do recurso e
execuc¢do das atividades propostas pelas entidades escolhidas pelos conselheiros? Como
ocorre o acompanhamento dessa execucao? E por fim, hd compatibilidade entre o
apresentado na deliberagdo do conselho e os resultados decorrentes da execu¢ao junto a
sociedade? Dessa forma foi realizada uma comparacao entre os resultados advindos de
dois ciclos completos de distribuicdo de recursos nesse conselho com o fito de avaliar
os mecanismos utilizados, identificar possiveis entraves e mensurar a efetividade de
resultados desse modelo. Metodologicamente esse trabalho foi realizado através da
analise documental concernente ao processo de prestacdes de contas submetidas ao

conselho e a0 municipio.

Avaliar a efetividade de instituicdes participativas tais com os conselhos
paritarios ¢ de suma importancia para o aprimoramento dos mecanismos utilizados na
democracia deliberativa. Se por um lado, grandes avancos marcam a literatura
especializada no que tange ao aprimoramento dos mecanismos de acesso aos conselhos
e na forma pela qual se estrutura o debate deliberativo, por outro, ¢ de grande
importancia que todo esse processo argumentativo seja capaz de gerar resultados
praticos com ganhos reais para a sociedade local em termos de politicas ptblicas. Dai
decorre a necessidade de expansao do numero de trabalhos dessa natureza que analisem

os resultados oriundos das decisdes ocorridas nesses espagos de deliberagao.

O CMDCA de Guarapari e seus atores

Partindo para o estudo de caso, primeiramente é necessario localizar o objeto no
espaco e no tempo apresentando de forma sucinta, a disposi¢édo do Conselho Municipal

dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Guarapari — CMDCA — bem como o

57



municipio em que esta instalado, passando logo ap6s o ciclo que servira ao estudo

proposto nesta pesquisa.

Guarapari € uma cidade de médio porte, localizada ao sul da Regido
Metropolitana da Grande Vitéria, no Estado do Espirito Santo. Foi elevada a condi¢do
de comarca em 1835 e de municipio no ano de 1878, ainda durante o Segundo Reinado,
na segunda metade do século XIX. Economicamente o municipio se estrutura no
mercado do turismo, agricultura e servicos ndo possuindo uma economia industrial.
Segundo dados do IBGE® no ano de 2016 sua populacéo era de 121.506 (cento e vinte
um mil quinhentos e seis) habitantes e seu indice de Desenvolvimento Humano
Municipal — IDHM — aferido pela Gltima vez no ano de 2010, era de 0,731.

O Conselho Municipal da Crianca e do Adolescente foi criado através da lei
municipal de n° 1.310/1991 ainda no inicio da década de 1990, sendo o conselho mais
antigo em funcionamento no municipio de Guarapari. No ano de sua cria¢do, 0
municipio contava com a populacdo de 61.719° (sessenta e um mil Setecentos e
dezenove) habitantes. A mesma lei criou também o FUNCRIA (Fundo Municipal da
Crianca e Adolescente) destinado a receber repasses e doacdes de competéncia

orcamentaria exclusiva do CMDCA, conforme legislagéo in verbis:

Art. 16 Fica criado o Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente como captador e aplicador de recursos a serem utilizados
segundo as deliberag¢fes do Conselho dos Direitos, ao qual o 6rgédo é o
6rgdo vinculado.

Art. 17 Compete ao Fundo Municipal:
I — Registrar os recursos orgamentarios proprios do Municipio ou a ele
transferidos em beneficio da Crianca e dos Adolescentes pelo Estado e

pela Unido.

Il - Registrar 0s recursos captados pelo Municipio através de
conveénios ou por doagGes ao Fundo.

Il — Manter o controle escritural das aplicagdes financeiras levadas a
efeito pelo Municipio, nos termos das resolucdes do Conselho.

IV - Liberar os recursos a serem aplicados e beneficio das Criangas e
dos Adolescentes, nos termos das resolu¢es do Conselho Municipal.

& «Cidades | IBGE». www.cidades.ibge.gov.br. Acesso em 15 de fevereiro de 2017.
9 .
Ibidem.
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V — Administrar os recursos especificos para os programas de
atendimento dos Direitos da crianca e do adolescente segundo as
resolugdes do Conselho Municipal.

Art. 18 O Fundo sera regulamentado por resolucdo expedido pelo
Conselho Municipal.

Aqui é necessario destacar que € justamente na distribuicdo bienal dos recursos
oriundos desse fundo que a presente pesquisa se debrucara mais a frente.

O conselho seguiu 0 mesmo padrdo de funcionamento ja observado em outros
estudos de IP, possuindo a seguinte configuragdo inicialmente: Um total de 10 (dez)
conselheiros com divisdo paritéria, sendo os representantes da sociedade civil: 1 (um)
representante de Associacdo de Moradores; 1 (um) representante da Federacdo das
Associacdes de Moradores e Movimentos Populares de Guarapari; 1 (um) representante
de Clubes de Servigos; 1 (um) representante da Associagdo Comercial; 1 (um)
representante da OAB-ES, Subsecdo — local; e 1 (um) representante da Entidade de
Atendimento a Criancas e Adolescentes. Os representantes estatais, por sua vez, eram
das seguintes secretarias: 1 (um) representante do Departamento de Assisténcia e Bem
Estar Social (DEABES); 1 (um) representante Secretaria Municipal da Saude e do Bem
Estar (SESBE); 1 (um) representante Secretaria Municipal da Educacdo e do Esporte
(SEDE); 1 (um) representante Secretaria Municipal da Fazenda (SEFAZ); e 1 (um)

representante da Procuradoria Municipal.

Através da lei 1.442/1993 os representantes do DEABES e da SESBE foram
substituidos pelos representantes das novas secretarias criadas no municipio sendo
respectivamente: a Secretaria Municipal do Bem Estar Social e a Secretaria Municipal
de Saude.

Nessa configuracao é notdria a baixa presenca de conselheiros da sociedade civil
vinculados a entidades de finalidade social, movimentos sociais e filantropicos.
Também se destaca o fato de apenas um representante ser oriundo da entidade que €
voltada para a promocdo de politicas visando a crianca e o adolescente, finalidade

primaz do conselho.

A primeira grande reforma foi realizada através da lei 3.061/2009, alterando a
composicdo e a forma de escolha dos conselheiros. Por essa legislacdo, os

representantes do poder publico municipal continuaram a ser indicados pelo prefeito
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municipal, conforme representacdo distribuidas entre as secretarias de politicas
publicas. Para os conselheiros da organizacdo da sociedade civil (OSC) houve
significativa alteracdo de sua composicdo, passando a seguinte: 02 (dois) representantes
de entidades de atendimento a crianca e ao adolescente; 01 (um) representante de
Clubes de Servigos, que desenvolvam trabalho com criangas e adolescentes; 01 (um)
representante de entidade de classe dos grupos que atuem na &rea de assisténcia a
crianga e ao adolescente com necessidades especiais; 01 (um) representante da Ordem

dos Advogados do Brasil (OAB, Secdo do Espirito Santo, subsecdo de Guarapari).

As eleigdes dos conselheiros da sociedade civil eram realizadas através de
assembleia convocada com essa finalidade, salvo o representante da OAB/ES que €
conduzido por indicagao da propria ordem. SO tem direito ao voto as entidades (OSC’ s)
cadastradas junto ao Conselho da Crianga e do Adolescente e do Conselho Municipal de
Assisténcia Social.

A alteracdo promulgada por essa lei mostra a mudanga no formato institucional
ocorrida no conselho com relacdo a natureza das entidades que podem concorrer a sua
composicdo, ou seja, para ter assento estas entidades devem necessariamente estar
relacionadas a promocéo de politicas e a defesa de direitos relacionados a crianca e ao

adolescente.

Ja no fim do periodo selecionado como parte empirica desta pesquisa, em 2015,
a legislacéo foi novamente reformada pela lei 3.885/2015 estabelecendo uma expansao
do numero de conselheiros de 10 para 12, constando 6 (seis) conselheiros da sociedade
civil, sendo sua distribuicao realizada da seguinte forma: 1 (um) representante da ordem
dos advogados do Brasil secdo Espirito Santo, subsecdo Guarapari; 4 (quatro)
representantes de organizacdo nao governamental, sem fins lucrativos, que desenvolvam
trabalhos nas areas educacional, filantropica, esportiva ou artistica com criancas e
adolescentes no municipio de Guarapari; e 1 (um) representante de entidade de classe
dos grupos que atuem na darea de assisténcia a crianca e ao adolescente com

necessidades especiais.

Pelo principio da paridade, o Estado também possui 6 conselheiros sendo a
representacdo dividida da seguinte forma: 1 (um) representante da Secretaria Municipal
de Assisténcia Social (SETAC); 1 (um) representante da Secretaria Municipal de
Educacdo (SEMED); 1 (um) representante da Secretaria Municipal de Saide (SEMSA);
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1 (um) representante da Secretaria Municipal de Esporte e Turismo (SECTUR); 1 (um)
representante da Procuradoria Municipal; 1 (um) representante da Camara de

vereadores.

Os conselheiros séo escolhidos para um mandato de 2 anos, 0s representantes
estatais sdo escolhidos atraves de indicagdo do Prefeito Municipal no caso das seis
vagas referente as secretarias e a procuradoria e pelo Presidente da Camara de
vereadores no caso da Unica vaga destinada a representante do legislativo.

J& os representantes da sociedade civil passam a ser escolhidos através de
processo de eleicdo com langcamento do edital de selecdo de conselheiros ao final do
segundo ano de mandato. Conforme alteracdo permitida apos a promulgacdo da lei
municipal 3.888/2015 o processo passou a ser realizado com as seguintes regras: podem
se candidatar entidades ndo governamentais devidamente registradas no Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Guarapari e/ou no Conselho Municipal da Crianca e
do Adolescente por periodo superior a (1) um ano e que ndo tenha ocupado vaga no

Conselho por dois mandatos consecutivos.

Apos esta reforma, o processo eleitoral para escolha dos conselheiros passou a
ser aberto a todos os eleitores maiores de 16 anos. Também podem votar, com o peso de
um unico voto, as entidades devidamente credenciadas sendo representadas por seu
diretor presidente ou procurador. A nova legislacdo do conselho estabelece que todo o
processo eleitoral deve ter divulgacdo publica sob pena de nulidade além do
acompanhamento do Ministério Publico durante todo esse periodo. Contudo, o periodo
estudado ndo abarcou essa nova configuracéo, apenas valida a partir do biénio iniciado
em 2017.

Para o estudo de caso foi realizada a analise dos biénios que vao de 2013 a 2014
e 2015 a 2016, especificamente o ciclo de distribuicdo e repasses de recursos para
projetos e entidades subsidiado pelo FUNCRIA. O periodo foi escolhido em virtude da
disponibilidade de documentos e por serem ciclos completos, ou seja, vao desde a

deliberacdo no conselho até a prestacdo de contas pela entidade.

Sobre o funcionamento atual do CMDCA, suas reunifes sao realizadas
quinzenalmente em sua sede localizada na “Casa dos Conselhos”. Trata-se de um

imovel locado e mantido através de recursos da Prefeitura de Guarapari, possui espago
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adequado para reunibes e para 0 arquivamento de documentos. Neste local também
funcionam todos os conselhos municipais ligados as politicas publicas do municipio. No
ano de 2016, aléem do Conselho Municipal da Crianca e do Adolescente (CMDCA) a
casa servia como sede para os seguintes conselhos: Conselho Municipal de Assisténcia
Social (COMASG); Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa
(COMDEPI); Conselho Municipal de Habitacdo e Interesse Social (CMHIS); Conselho
Municipal dos Direitos da Mulher (CMDM); Conselho Municipal de Seguranca
Alimentar (COMSEA); Conselho Municipal de Defesa do Consumidor (COMDECON));
Conselho Municipal de Direitos Humanos (CMDH); Conselho Municipal dos Direitos
das Pessoas com Deficiéncia Fisica, Sensorial e Mental (COMDEFISEM); e o Conselho
Municipal sobre Drogas (CMSD).

Observou-se ainda casos em que uma mesma entidade ndo governamental
(OSC) possuia representantes em mais de um conselho, ou seja, a coexisténcia de
diversos conselhos em um mesmo espaco facilitou as sociedades civis vinculadas, uma

pluralidade de representacdes.

Sobre 0 CMDCA, os conselheiros que ocupavam as representacfes nesse
periodo sdo oriundos das seguintes entidades ndo governamentais: os dois cargos
destinados a conselheiros das entidades de atendimento a crianga e ao adolescente eram
ocupados pelas organizacdes ndo governamentais: “Creche Alegria” e “Crescer e

Conviver”.

A Organizacao ndo governamental “Creche Alegria” ¢ uma entidade filantropica
que surgiu por iniciativa da Casa de Oracdo Sdo Francisco de Assis, uma denominacao
religiosa espirita. Foi fundada em 1998, iniciou seus trabalhos prestando auxilio
alimentar as familias carentes. Com o passar do tempo recebeu a doagdo de um terreno
no bairro Santa Monica sendo esta uma regido carente da cidade. Com o apoio de
doadores, a obra iniciada em setembro de 2009 foi concluida em 13 de novembro de
2010 com a inauguragdo da “Creche Alegria”. Sua principal atividade hoje ¢ a gestdo e
manutencdo desta creche infantil com acompanhamento profissional pedagdgico e
nutricional das criancas. Além disso, a ONG também oferece servicos odontolégicos

gratuitos & populagdo de baixa renda.

A supléncia nesta vaga de conselheiro ¢ ocupada pela “Pastoral da Crianga”,

sendo esta uma organizag¢do ndo governamental vinculada a Igreja Catélica que tem por
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objetivo o combate a desnutricdo e mortalidade infantil. A Pastoral possui sede propria
no municipio atuando em diversas comunidades carentes. Realiza o controle mensal de
pesagem de cerca de 500 criancas, além da distribuicdo de cestas basicas e complexos

vitaminicos.

A organizacdo nido governamental “Crescer e Conviver” foi fundada no ano de
2006 para atender criancas e adolescentes do Bairro Adalberto Simao Nader, um bairro
de periferia do municipio de Guarapari. Sua fundacdo decorreu da iniciativa de duas
medicas que atendiam na unidade de saude do bairro. A ONG conta com sede propria
no bairro e tem por objetivo oferecer varios cursos e aulas, entre eles: tae-kwon-do,
futebol, judo, violdo, percusséo, artes, corte e costura oficina de beleza, coral, violino
para criancas e adolescentes, também oferece qualificacdo profissional para adultos.

A supléncia nesta vaga de conselheiro € ocupada pela Associacao “Bom de Bola,
Craque na Escola com Deus no Coragdo”. Trata-se de uma organizacdo néo
governamental, registrada como Fundacgéo de carater esportivo e pedagogico com sede
no bairro Santa Monica. A entidade fundada em 2003 oferece treinamento de futebol e
educacdo fisica com o acompanhamento do desempenho escolar de criancas e
adolescentes. Adota como estratégia que as criancas e adolescentes participantes devem
ter assiduidade de frequéncia escolar e nota superiores a média. Alem disso, a
organizacdo também oferece aulas de reforco escolar em matematica e portugués para

alunos com baixo rendimento atraves de servi¢co voluntario.

Os cargos destinados aos conselheiros de entidade que representam Clubes de
Servicos e que desenvolvam trabalhos com criangas e adolescentes foram ocupados nos

dois biénios pela Associacdo Salvamar de Assisténcia a Crianca e ao Adolescente.

Esta associacdo fundada no ano 2002 é derivada do projeto Salvamar de
Recuperacdo Ambiental desenvolvido no ano de 2000. O projeto criado por um lider
comunitario local e inicialmente patrocinado pela mineradora Samarco S.A. tinha por
objetivo realizar a coleta de éleo usado nos barcos de pesca do municipio de Guarapari

e Anchieta:

O projeto Salvamar destacou-se e foi implantado no ano de 2000, nas
cidades de Guarapari e Anchieta/ES. O 6leo queimado, que antes era
despejado dos barcos, passou a ser depositado em coletores instalados
na beira da praia — cerca de 500 litros sdo coletados por ano em cada
base. Obedecendo a portaria da ANP (Agéncia Nacional do Petréleo)
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sobre o0 assunto, o0 6leo € encaminhado para a reciclagem através de
refino.”

A iniciativa foi divulgada internacionalmente sendo este projeto apresentado no
Seminério Internacional do Global Impact — da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU),
em julho de 2002. O projeto recebeu diversas premiagdes sendo um desses prémios no
importe de US$ 2.500,00 (dois milhdes e quinhentos mil ddlares). Até entdo, a
Associacdo Salvamar de Recuperacdo Ambiental desenvolve um projeto de assisténcia
social dentro do bairro Perocdo, uma tradicional aldeia de pescadores do municipio de
Guarapari, vindo a fundar em 2002 a Associacdo Salvamar de Assisténcia a Crianca e
ao Adolescente. Com a construcdo da sede da associacdo seu espago fisico passou a
funcionar como um Centro de Convivéncia, oferecendo desde entdo atividades
esportivas, reforgo escolar, atividades lidicas, cultura e entretenimento como forma de
combater 0 Ocio e a permanéncia das criancas e adolescentes nas ruas do bairro com

objetivo de prefinir a exposi¢do a marginalidade.

A supléncia nesta vaga de conselheiro ¢ ocupada pelo “Rotary Internacional
Clube de Guarapari” fundado no municipio em 1973. Essa organizacao desenvolve
diversas atividades filantropicas no municipio. Anualmente realiza a promocao de
eventos sociais para arrecadacdo de fundos e repasses a diversas entidades nao

governamentais, dentre as quais a “Creche Alegria” e a “Crescer e Conviver”.

O cargo destinado ao representante de entidade de classe dos grupos que atuam
na area de assisténcia a crianca e ao adolescente com necessidades especiais é ocupado

pela Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais de Guarapari — APAE.

A APAE é uma organizacdo ndo governamental, sem fins lucrativos, fundada em
Guarapari no ano de 1997 e tem por objetivos: promover e articular aces de defesa de
direitos, prevencdo, orientacao, prestacdo de servicos e apoio as familias, direcionadas a
melhoria da qualidade de vida da pessoa com deficiéncia. A entidade oferece suporte
educacional e pedagdgico para crianca e adolescente com deficiéncias fisicas e mentais,
com oferta de ensino regular, tratamento médico neuroldgico e ortopédico e atividades

esportivas. Possui sede locada no bairro Praia do Morro no municipio de Guarapari.

A supléncia nesta vaga de conselheiro é ocupada pela Associacdo Pestalozzi de
Guarapari. A organizacdo ndo governamental, com 30 anos de existéncia no municipio,

possui sede propria e oferece 860 matriculas anuais a pessoas de todas as faixas etarias.
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Também oferece gratuitamente acompanhamento médico, fisioterapia, fonoauditlogos,

psicdlogos, reforgo escolar, terapia ocupacional dentre outros servicos de assisténcia.

Por fim, o ultimo cargo de conselheiro da sociedade civil é ocupado por
indicagdo do presidente da Ordem dos Advogados do Brasil OAB/ES da seccional de
Guarapari. A presencga dessa instituicdo tem importante relevancia, funcionado como
um suporte juridico para orientar as a¢gdes dos conselheiros e os atos administrativos da
presidéncia.

Segue o0 quadro 1, esquematico da distribuicdo das cadeiras do conselho por
entidade da sociedade civil, para os dois biénios (2013 a 2014 e 2015 a 2016).

Quadro 1 - CMDCA de Guarapari: conselheiros da sociedade civil (OSC)

Biénios 2013 a 2014 e 2015 a 2016 | Sociedades Civis Representadas | Sociedades Civis Representadas

Creche Alegria
] . Titular Crescer e Conviver
02 (dois) representantes de entidades ]
de atendimento  crianca e ao Pastoral da Crianca
adolescente Suplente Bom de Bola, Craque na Escola.
01 (um) representante de Clubes de Titular Salvamar
Servicos, que desenvolvam trabalho
com criancas e adolescentes. Suplente Rotary Clube
01 (um) representante de entidade de Titular APAE

classe dos grupos que atuem na area
de assisténcia a crianga e ao
adolescente com necessidades
especiais; Suplente Pestalozzi

01 (um) representante da Ordem dos
Advogados do Brasil — OAB, Se¢éo
do Espirito Santo, subse¢do de

Guarapari. Titular e Suplente OABJ/ES Guarapari

Fonte: Livro de ATAs do CMDCA — Guarapari - ES

Importa destacar que nos dois biénios analisados (2013 a 2014 e 2015 a 2016)
houve alternancia no ator que ocupava a cadeira de presidente conselheiro do CMDCA.
N&do obstante, em ambos as vezes, 0 presidente era representante do poder publico
municipal, especificamente o conselheiro titular designado pela Secretaria de Trabalho
Assisténcia Social e Cidadania (SETAC).

O quadro até aqui apresentado é passivel de consideracdes das mais diversas
sobre a efetividade da deliberacéo, desde o formato eleitoral pelo qual os conselheiros
sdo escolhidos, passando pela natureza das sociedades civis que nele tem assento, até o

monopolio da presidéncia pela secretaria de assisténcia social no periodo analisado.
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Segundo Lavalle, Voigt e Serafim (2016) mensurar a efetividade das IPs na
promocédo de politicas publicas equivale a aferir efeitos estimados e associa-los a uma
causa passivel de identificacdo, e que esteja direta ou indiretamente associada ao
trabalho dessas instituicdes. Em outras palavras, identificar o efeito de causalidade
vinculada a atuacdo direta ou indireta do conselho com consequéncias préticas a

promocao da politica publica.

Portanto, a dissertacdo aqui apresentada ndo tem por objetivo se ater a
efetividade da deliberacdo ou dos mecanismos para formulacdo da arena paritéria, via
de regra, ja um espaco de democracia deliberativo amplamente explorado pela
literatura. O que se busca €, diante do panorama aqui desenhado, ja estabelecido os
atores que compdem o conselho, ja deliberado os repassasses de verba, ja escolhidos as
entidades e projetos contemplado, verificar se: ha efetividade de resultados na aplicacao

dos recursos?

Para tal tarefa se faz necessaria, ainda, uma ultima descricdo referente a
competéncia do CMDCA e o ciclo de distribuicdo dos recursos do FUNCRIA para as

entidades atuantes no municipio.

O Ciclo de Sele¢ao de projetos

Por definicdo do Art. 7° da lei municipal que o instituiu, 0 CMDCA tem por
competéncias: (1) Formular a politica municipal dos direitos da crianca e do
adolescente, fixando prioridades para a consecucao das acdes, captacdo a aplicacdo de
recursos; (2) Zelar pela execugao dessa politica, atendidas as peculiaridades das criancas
e dos adolescentes, de suas familias, de seus grupos de vizinhanca, e dos bairros ou da
zona urbana ou rural em que se localizem; (3) Formular as propriedades a serem
incluidas no planejamento do Municipio, em tudo que se refira ou possa afetar as
condi¢oes de vida das criangas e dos adolescentes; (4) Registrar as entidades nao
governamentais de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente que mantenham
programas de orientacdo e apoio socio familiar, apoio socioeducativo em meio aberto,
colocacédo socio familiar, abrigo, liberdade assistida, semiliberdade e internacdo; e por

fim; (5) Gerenciar todas as fungdes referentes ao conselho tutelar do municipio.

66



Para o ciclo de selecdo de projetos € um mecanismo com o qual o conselho
distribui recursos do FUNCRIA para promogdo de politicas na sua area de atuagéo, o
seu fundamento legal deriva da competéncia elencada no artigo citado, trata-se de um
processo de selecdo que, por regra, deve ter duragdo anual, a grosso modo, o conselho
primeiro capta recursos para 0 FUNCRIA através das seguintes formas: (1)
Recebimento de repasses diretos realizados pela Unido, pelo Estado ou pelo Municipio;
(2) Através de convénios ou acordos com o poder judiciario, no qual ha destinacdo dos
valores mensurados em sentencas judiciais para serem revertidos ao fundo; ou através
da (3) doacdo de imposto de renda (imposto solidario), em geral, realizado através de
campanhas anuais com a populacdo e nas empresas, promovidas pelo préprio conselho
(4) repasses de empresas, pessoa juridica, que da destinacdo do que seria recolhido em
imposto de renda para o FIA/FUMCRIA. Esta arrecadagdo do fundo é redistribuida,
pode ser revertida para o aparelhamento do préprio conselho, mas em geral, é utilizada
para subsidiar projetos executados por organizacGes da sociedade civil que prestam
servicos de promocéo de politicas publicas diretas ou andlogas a defesa e protecdo da

crianca e do adolescente.

Conforme regimento interno analisado, o primeiro requisito para se habilitar ao
recebimento de recursos do FUNCRIA ¢ o cadastramento da OSC junto ao CMDCA.
Para a requisicdo desse cadastramento € necessario que a entidade possua certificado de
utilidade publica municipal, estadual ou federal e ja seja cadastrada junto ao registro do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Guarapari — COMASG. Em ambos 0s
casos, para estar habilitada a concorrer ao recebimento dos recursos, a entidade deve

estar cadastrada junto ao conselho por periodo superior a 12 meses.

Uma vez que ja captado o recurso, o ciclo de distribuicdo dos subsidios pode ser
iniciado pelo conselho. Essa funcdo do conselho pode ser dividida em um modelo
simplificado da seguinte forma: deliberacdo, implementacdo e resultados.
Metodologicamente dividiu-se o ciclo de distribuicdo em trés tempos chamados aqui de

T1, T2 e T3 correspondente as trés etapas do ciclo.

O T1 relacionado a “deliberacdo” diz respeito ao processo seletivo
propriamente dito. Trata-se de: (1) debate e promulgacdo dos termos do edital pelos
conselheiros, (2) sua publicagdo em diario oficial e divulgacdo as entidades da rede; (3)

o0 recebimento das inscricdes de projetos das organizagdes ndo governamentais e, por
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fim; (4) o processo deliberativo, momento no qual ocorre a escolha dos projetos que

serdo contemplados com repasse de recursos para aquele ciclo.

Referente a0 T1, a maioria das acbGes analisadas é de ordem funcional
endogenas, ou seja, ocorrem dentro do conselho e correspondente as regras para a
deliberacdo e normas de funcionamento que orientam a selecdo das OSC executoras:
primeiramente, a formacdo de um edital que ordena legalmente o processo, a
prevaléncia do maior grau de institucionalizacdo das sociedades civis exemplificadas
pela necessidade de registro junto a receita federal, a apresentacdo de estatutos sociais,
regularidade junto ao cartério local, apresentacdo de certificado de utilidade publica e
conferencia do tempo de inscricdo junto ao cadastro do conselho. Apds apresentacao
dos projetos dentro do prazo é apresentando um cronograma de trabalho definido com
metas e custos de execucdo seguindo um modelo padréo previsto em edital. Por fim, a
primeira etapa tem seu auge na reunido do conselho para eleicdo dos projetos
contemplados onde os conselheiros debatem e elegem os projetos, registrando o fato em

ata, findado aqui os trabalhos realizados nas dependéncias da Casa dos Conselhos.

O T2 relacionado a “implementacdo” trata-se de: (1) reserva da dotacéo
orcamentaria, (2) analises preliminares e adequacfes para confecgdo do convenio (3)
assinatura do convénio (4) recebimento do repasse; (5) execucdo do projeto
apresentado; (6) fiscalizacdo do conselho sobre a execucdo do projeto, ou seja, € a etapa
seguinte a deliberacdo, exdgena ao conselho no qual a encaminhamento a
municipalidade, dali para o setor responsavel pela contabilidade do FUNCRIA, 6rgéo
subordinado a Secretaria de Trabalho Assisténcia Social e Cidadania (SETAC) para
averbacao, posteriormente para a procuradoria municipal que confecciona o termo de
convénio, ato obrigatorio para o recebimento do repasse além da conferencia de todas as
certidGes negativas e atos constitutivos da entidade, e por Gltimo ainda é remetido ao
gabinete do prefeito para assinatura e homologacdo do convenio e sé entdo retorna a
contabilidade do FUNCRIA para lancamento da dotacdo orcamentaria. Destaco que,
ainda que o conselho ja tenha deliberado e manifestado sua vontade sobre a realizacdo
do repasse, 0 ato ainda necessita ser sancionado novamente pela secretaria de
assisténcia social, onde a documentacdo é conferida pela procuradoria municipal, e

entdo ¢ sancionado pelo chefe do executivo municipal sob pena de ndo ser concretizado.
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Uma vez que é assinado o convénio e repassado o valor deliberado a
organizagdo da sociedade civil. Se contemplada, a entidade possui, em regra, um prazo
de 10 meses para execucdo do cronograma de atividades. O conselho deve acompanhar
a execucgdo e fiscalizar os atos realizados; ao final a entidade deve apresentar uma

prestacdo de contas de todos os atos.

Em T2 sdo vistos os primeiros resultados decorrentes do processo deliberativo,
ou seja, é nesse momento que podemos visualizar certa efetividade de resultado
traduzida em acdes tangiveis na sociedade. E na execucéo do projeto que o fomento das
politicas publicas de fato ocorre, ndo obstante, durante essa etapa podem ocorrer (ou
ndo) desvios de finalidade, alteracGes do projeto original ou mesmo inexecuc¢édo do que
foi escolhido pelo conselno. Decorre dessa percepcdo a necessidade de
acompanhamento fiscalizatorio por parte do conselho. Insta frisa que, 0s repasses
realizados pelo FUNCRIA s podem ser concretizados caso a organizacdo da sociedade
civil contemplada demonstre que o projeto a ser executado ndo dependera totalmente
desse recurso, ou seja, a entidade deve demostrar que possui outras fontes de rendas
com as quais possa manter seu funcionamento e eventualmente completar o orcamento

necessario para a atividade proposta.

Por fim, 0 T3 esta relacionado ao “resultado” propriamente dito na politica
publica. Trata-se primeiramente da: (1) apresentacdo dos resultados do projeto; (2)
analise da prestacdo de conta pela contabilidade do FUNCRIA; (3) aprovacdo ou
reprovacao das contas por parte do conselho; e, por fim; (4) sancGes as entidades com

contas reprovadas.

Em T3 podemos avaliar se hd compatibilidade entre o que foi deliberado em
T1 é o que foi realizado em T2 através dos relatorios de prestacdo de contas, sendo,
portanto, nesse momento, possivel avaliar de fato se ha efetividade de resultados no
ciclo. O trabalho dessa pesquisa analisa justamente 0s documentos gerados pela
prestacdo de contas do processo. A organizacdo desses processos de prestacdo de contas
¢ feita da seguinte forma: ha um “processo mae” que contém todos os dados do inicio
do ciclo desde a promulgacdo do edital, as Atas de escolha dos projetos e reunides dos
conselheiros sobre o assunto, 0s projetos apresentados contemplados e néo
contemplados, até a deliberacdo dos processos escolhidos. Posteriormente, é criado um

“processo filho” para cada projeto contemplado com anexagdo dos documentos da
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sociedade civil e do projeto apresentados, além das certidbes necessérias para a
confeccdo do convénio. Nesse processo sdo anexados todos os relatorios da entidade e
do conselho e da prestacdo de contas constando nota, contratos, cheques e relatorios
diversos referentes aos atos executivos necessarios aquele projeto. Findada a prestagdo
de contas, as entidades que receberam a aprovagdo novamente se habilitam para o
recebimento dos recursos aprovadas. Nos casos de reprovacdo, a entidade com as contas
rejeitadas fica impedida de receber e de pleitear recursos no exercicio seguinte. Apos
este momento inicia-se um novo ciclo de distribuicdo do fundo, conforme se observa no

esquema da Figura 1.

Figura 1 — Ciclo de repasse do Fundo™®

T1 - Publicacéo do
edital de selecéo de
projetos em diério
oficial T1 - Apresentacio
das proposta de
projeto pela
instituicdes da
sociedade civil

T3 - Aprovagdo ou
reprovacdo das contas
referente a aquele ciclo
do edital pelo Conselho

T1 - Reunido do

T3 - Apresentagdo do conselho para
relatorio de contas e deliberar e votar as
atividades realizadas escolhas dos

pela OSC ao Conselho projetos a serem

contemplados

T1 - Promulgacéo da
T2 - Implemetagéo do resolugéo com o
projeto pelas OSCs resultado e envio a
municpalidade

T2 - Reserva da

dotacéo
T2 - Repasse da verbas OrQamegtéria ]
oriundas do fundo para nalise d
a OSCs contemplada ana _fe 0s
T2 - Assinaturacdoe requisitos para
convenio

pactuacdo do convenio
entre 0 Municipioe a
OSCs escolhidas

19 Fluxograma do ciclo de repasse de recursos: Elaboracéo do pesquisador
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O exercicio dessa dissertacdo é mensurar a efetividade de resultados desse ciclo
através da andlise documental dos processos de prestacdo de contas, ou seja, visualizar
se ha efetividade de resultado, no caso pratico, e se ha relagdo entre deliberacdo e

resultados através de uma metodologia que contribua com a literatura.

Desta forma, a tipologia adotada no estudo do ciclo, insere além dos elementos
correlacionais mais presentes na literatura do campo, quer seja, a relacdo entre
qualidade da deliberacdo (T1) e qualidade de resultado (T3), incluido no “meio do
caminho” a varidavel implementagdo (T2). Para o ciclo de distribuicdo de recurso a
inclusao da “implementacao” nos permitira observar o que € exoégeno ao espaco dos
conselhos, ou seja, € o tempo no qual o Estado (municipio) escolhe a forma e o meio
pelo qual constituird o vinculo legal que permite a Sociedade Civil (OSC) receber o
recurso publico e executar a atividade ja submetida ao conselho. O estudo empirico do
objeto nos permitird chegar a conclusées sobre a influéncia desse aspecto, entre o inicio

e o fim do ciclo.

Passaremos no capitulo seguinte a nos enveredar no regramento do ciclo, em
seus projetos e nos tramites, de forma a visualizarmos 0s mecanismos utilizados para
operacionalizar essa atividade da arena deliberativa do conselho municipal da crianca e
adolescente. No periodo analisado foram contemplados, respectivamente 10 projetos

(2012 a 2014) e 8 projetos (2015 a 2016) que passaremos a ver com detalhes a seguir.
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CAPITULO Il

ANALISE DO CICLO DE DISTRIBUICAO DE RECURSOS DO CMDCA:
DELIBERACAO, IMPLEMENTACAO E RESULTADOS

O capitulo que segue dedica-se a analise empirica sobre o ciclo de distribuicdo
de recursos do FUMCRIA (Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente) para as
entidades da sociedade civil, no municipio de Guarapari-ES; busca-se descrever o
mecanismo utilizado para esse fomento na busca de mensurar sua efetividade e

visualizar a relagéo entre deliberacdo, implementacéo e resultados.

Metodologicamente foi realizado a analise documental dos processos de
prestacdo de contas apresentados pelas entidades para o Conselho Municipal da Crianca
e do Adolescente (CMDCA) durante os biénios 2013 a 2014 e 2015 a 2016. Os
processos seguem de forma geral o mesmo andamento e sdo estruturados da seguinte
forma™: Em ambos os biénios ha um chamado “processo mae*?” que inaugura o ciclo,
esse processo inclui (1) o edital em si que contém as regras do pleito para obtencdo do
recurso, (2) os projetos apresentados pelas entidades em modelo padréo, (3) a Ata da
reunido onde sdo deliberados entre os conselheiros os projetos que receberam o recurso,
(4) o ato normativo (Resolucdo promulgada pelo presidente do conselho) que atesta a
escolha das entidades que devem receber o repasse, (5) o ordenamento para confeccéao
das minutas convénios ordenado pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social e (6)

as minutas do convénio propriamente ditas.

Trata-se o “processo mae” do registro dos tramites dos atos relacionados a
deliberacéo (T1 — Tempo 1) desde a formulagédo e regramento do edital, passando pela
apresentacdo dos projetos pela sociedade civil e chegando a esfera deliberativa onde os

conselheiros debatem, votam e escolnem o0s projetos a serem contemplados. O

1 As seis etapas descritas a seguir foram extraidas da analise do conjunto de processos dos biénios 2013 a
2014 e 2015 a 2016.

12 Foram analisados 2 “processos mies” referentes ao edital de distribui¢do de recursos FUMCRIA 2013
e 2015.
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“processo mae” se encerra com o ato formal que da validade ao procedimento eletivo,

quer seja, a promulgacéo de resolucdo pela presidéncia do conselho.

Apobs efetuado o encaminhamento desta resolucdo para o tramite interno da
estrutura municipal visando o estabelecimento do convénio e a realizagdo do repasse
para execucdo das atividades prevista no projeto, a esse segundo momento (T2 — tempo
2) designei-o de implementac&o.

O processo segue para dentro da burocracia da municipalidade onde os projetos
sdo analisados contabil e juridicamente para adequacdo de toda documentacdo exigida,
visando o estabelecimento do (1) convénio que primeiro é instruido com (1) certiddes
negativas e demais requisitos legais por ventura exigidos, para sé apos ser encaminhado
para (2) pactuacéo do convenio que segue devidamente assinado e publicado, e instrui a
(3) abertura dos processos individuais, para cada um dos projetos contemplados. Séo
esses processos que recebem os (4) projetos, com os (5) cronogramas devidamente
atualizados, onde também séo apresentadas as para sO apos, ser realizado o (6) repasse
do fundo. Doravante todos os gastos realizados pelas entidades séo aqui relatados com
apresentacdo das (7) notas fiscais acompanhadas ou ndo de breves (8) relatorios de
atividades. Sao esses processos individuais, que ao fim do ciclo servem para (9) analise
e votacdo da prestacao de conta por parte do conselho apontando um panorama sobre 0s
resultados efetivos alcancados com esse mecanismo de distribuicdo de recursos a

sociedade civil.

Trata-se esses “processos de projeto™®”

ou “processos individuais” dos atos
relacionados a implementacdo, aqui adequa-se eventuais pendéncias burocraticas e
documentais das entidades contempladas visando o efetivo estabelecimento das
formalidades do convénio. Estabelecido o convénio, sdo repactuados os cronogramas de
trabalho e realizado o repasse para entidade que doravante faz a prestacdo de contas dos
atos vinculados ao projeto e ao valor contemplado, via de regra, com apresentacdes
periodicas de relatorios de atividades. Os “processos de projeto” sdo um retrato dos atos
ocorridos durante a execucdo do projeto, o alcance de sua finalidade, aquisicdes e gastos
efetivados, o cumprimento do cronograma de trabalho e da previsdao orcamentaria, o

alcance das agdes proposta no projeto.

13 Foram analisados 16 processos individuais, 9 referentes ao edital 2013 e 7 referentes ao edital 2014.
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Por ultimo, dentro dos “processos de projeto” ao fim do prazo estabelecido no
edital, sdo apresentados os resultados (T3 — Tempo3) através de um (1) relatério final
de prestacdo de contas. Esses relatérios sdo (2) submetidos a apreciacdo do Conselho
Municipal da Crianca e do Adolescente para fins de aprovacdo (ou reprovacao) das
contas apresentadas e avaliacdo dos resultados alcancados. Esse ato é feito através da
esfera deliberativa, onde os conselheiros (3) debatem os resultados e (4) julgam as
contas manifestando seus votos. Formalmente, ap0s o0 processo de votacdo e
promulgado uma (5) resolucdo com o resultado das contas é anexado ao fim do
processo. Trata-se, portanto do momento de avaliacdo dos resultados, aqui e possivel
mensurar a efetividade da deliberacdo ocorrida no inicio do ciclo, se de fato o projeto
apresentado foi executado, se foi possivel cumprir o cronograma, se todos 0s objetos
previstos no orcamento foram ou ndo adquiridos, se houve algum desvio ou
readequacdo na aplicacdo dos recursos, se a entidade conseguiu atingir o publico
estimado nas atividades previstas e realizar as ac6es conforme foi apresentado no
projeto ao conselho no inicio do ciclo. E aqui o momento em que é possivel fazer
comparacdes entre o deliberado na arena paritaria e o resultado efetivo dessa
deliberacdo para a sociedade com a correta destinacdo dos recursos publicos

empregados.

Ao todo foram analisadas mais de 5 mil paginas de documentos entre leis,
ATAs, editais, projetos, pareceres, relatorios e balancos financeiros. A descricdo e a
analise do mecanismo seguird conforme a divisdo tedrica e temporal ja citado no
capitulo anterior quando dissertamos sobre o ciclo de distribuicdo dos recursos
compreendida em tempos - T1, T2 e T3, respectivamente (T1) Deliberacdo, (T2)
Implementacdo e (T3) os Resultados. Cada ciclo sera tratado em separado, buscando ao
fim desse capitulo apontar comparacfes entre 0 emprego desse mecanismo nos

diferentes biénios.
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Ciclo 2013 - 2014
Deliberagéo
Edital

A deliberacdo é tema central nos estudos sobre Instituicdes Participativas no
Brasil, grande parte da literatura se debrucou sobre mensurar sua importancia no novo
contexto da democracia, no interior das arenas paritarias mantidas pelo Estado, no
formato institucional adotado para sua realizacdo e mais recentemente na sua
efetividade na promocdo de um debate plural e na qualidade de seus resultados
(TATAGIBA, 2002; ABERS e KECK, 2006; COELHO, 2004; AVRITZER, 2007;
CUNHA, 2007; CORTES, 2011). Ora, pode-se dizer que, os estudos sobre a deliberacao
estdo ligados ao acesso, desempenho e formulacdo dos atores, dentro e na competéncia
das instituicdes participativas, em outras palavras, nesse campo, analisar a deliberacdo é

analisar o que ocorre dentro dos conselhos.

Assim, para melhor compreensao atribui nesse trabalho o termo “deliberacao” a
primeira etapa (primeiro tempo — T1) do ciclo de distribuicdo de recursos, na qual todos
0s atos sdo de responsabilidade direta ou indireta do conselho, seja na sua estrutura
juridico-administrativa que define o edital e os requisitos legais de participacdo, seja na
plendria que delibera e escolhe 0s projetos, ou mesmo dos atos praticados por
provocacao da presidéncia que promulga resolucbes e encaminha e requer andamentos

processuais a municipalidade.

O “processo mae” ¢ o registro dos atos que instruem o processo deliberativo no

|14

conselho, documentalmente ele é inaugurado pelo edital™™ que defini as regras de quem

pode propor os projetos e de que forma deve propb-lo, normatiza os requisitos e prazos

4 0s documentos analisados carecem de fontes anteriores ao edital, tais como ATAs que demonstrem a
possivel discussdo que norteou a construcdo das regras que o compdem. Contudo, € notério um certo
padrdo comparando os editais promulgados a partir de 2010, no que diz respeito aos requisitos necessario
para concorrer aos recursos, tais com o cadastro junto ao Conselho da Crianca e do Adolescente e/ou
Conselho de Assisténcia Social e a vedagdo de entidades que tiveram suas contas reprovadas quando da
analise de resultados.
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a serem cumpridos e vincula os atores conselheiros a realizarem a deliberagédo de

escolha de projetos dentro do regramento estabelecido.

No ano de 2013 o edital foi promulgado em 10 de janeiro, constituido o primeiro
ato do ciclo de distribuicdo de recursos. Promulgado como “resolugdo CMDCA
003/2013” sobre a nomenclatura de “Edital de Selecao e Escolha de Projetos Sociais,
destinados a atendimento direto a Crianga ¢ ao Adolescente”, possui 9 capitulos,
divididos da seguinte forma: (1) Do Objeto; (2) Das Inscri¢des; (3) Da Apresentacdo do
Projeto; (4) Do Envio; (5) Dos Critérios de Sele¢do; (6) Da Selecdo de Projetos; (7) Dos
Recursos Administrativos; (8) Das Obrigacgdes; e (9) Disposicdes finais. A descrigdo

abaixo foram retiradas do edital, primeiro documento do “processo mae” de 2013.

Na normativa estipulado do capitulo (1) “objeto” constitui finalidade do edital a
Selecédo de Projetos Sociais a ser desenvolvido por Entidade Ndo Governamentais Sem
fins Lucrativos, que atuem na politica de promocao, protecdo, defesa e atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente. O capitulo também estipula a contemplacéo de 10
projetos sociais com repasses provenientes do Fundo Municipal da Crianca e do
Adolescente (FUNCRIA) no valor pré-estabelecido de R$6.748,41 (Seis mil setecentos

e quarenta e oito reais e um centavo).

Sobre os requisitos do capitulo (2) “inscri¢do”, o edital limita sua homologagao a
entidades ja cadastradas no conselho, entidades ainda que cadastradas, mas que tiveram
suas contas reprovadas em analises anteriores ndo podem participar da selecdo. As

inscri¢bes sdo limitadas a apenas um projeto por entidade.

No capitulo (3) “Apresentacdo do projeto” sdo estabelecidos as seguintes regras,
0 projeto deve ter tdo somente os seguintes fins: a) aquisicdo de material permanente; b)
realizacdo de oficina, curso, palestra ou evento; e c) obras de melhorias na institui¢éo
limitadas a até R$2.600,00 (dois mil e seiscentos reais) do valor do repasse. O projeto
deve ser apresentado em formato padrdo constando em anexo ao edital, que deve ser
instruida por documentos tais como: Documentos do representante legal, copia da Ata
de eleicdo da diretoria da entidade, certiddo negativa de débito, certiddo de regularidade
de tributos federal, Estadual e Municipal. Sobre o (4) “envio” o projeto e documentacao
devem ser entregues em envelope lacrado, aberto apenas no momento da deliberacdo do
conselho. O envio da proposta pode ser feito por correio ou pessoalmente na Casa dos

Conselhos.
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Com relagdo ao (5) “critério de selecdo”, sdo eleitos dois critérios com
pontuacdo de 0 a 50 pontos. O primeiro trata-se da “Exceléncia e Relevancia do
Projeto” segundo o edital “entende-se com relevante um projeto que pode ser
reconhecido e tomado como modelo, por seu conceito, contetdo e probabilidade de
alcance de resultados, por seu conjunto de atributos técnicos, por sua capacidade de
preencher lacunas e suprir caréncias constadas, com justa conveniéncia ¢ oportunidade”.
O segundo trata-se da “Adequacdo da proposta orcamentdria e viabilidade do
projeto” segundo o edital “entende-se com adequada a proposta orgamentaria que
especifique todos os itens de despesas do projeto, de forma detalhada e compativel com
precos de mercado, e como viavel um projeto que seja exequivel de acordo com
planilha financeira apresentada”. Para tal sele¢do se estabeleceu que o projeto devesse
alcancar uma pontuacdo minima de 75 (setenta e cinco pontos) tanto para escolha, tanto

para eventual supléncia.

As regras sobre (6) “a selecdo de projetos” estabeleceu que uma comissao
composta pelos membros titulares do CMDCA é a responsavel pela selecéo de projeto,
constando a verificagcdo do conteldo em cada envelope, e a classificacdo e escolha dos
projetos propriamente dita. A divulgacdo do resultado final foi prevista para ocorrer 18
dias apos a publicacdo do edital, consignado em ATA e homologado pela Secretaria
Municipal de Assisténcia Social Trabalho e Cidadania (SETAC) com publicacdo em
jornal de grande circulagdo. Também foi previsto a possibilidade de (7) recurso

administrativo no prazo de 5 dias a contar da divulgacéo do resultado.

No quesito (8) “obrigacdes” o edital estabeleceu que o prazo final para execugao
total dos projetos € o més de setembro de 2013, contando a partir dessa data prazo de
30 dias para apresentacdo de relatério detalhado e prestacdo de contas pela entidade que
recebeu os recursos. Também estabelece o capitulo que a entidade deverd manter em
sua posse copia dos documentos referentes a nota fiscal e recibos contabeis em geral
para fins de auditoria do CMDCA ou de outro 6rgdo de controle externo, tais como a

Receita Federal.

Por fim, (9) “disposi¢des finais” estabelece que o edital possa ser revogado ou
anulado pelo conselho desde que devidamente justificado e elege a comarca de

Guarapari para eventuais litigios judiciais que envolvam a selecéo.
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Alguns pontos logo se destacam ao analisar o edital: primeiro o recurso a ser
distribuido possui um valor predeterminado fixo, ndo levando em conta possiveis
especificidades dos projetos; segundo sobre os requisitos das entidades que podem
concorrer ao certame, ha limitacdo ao acesso somente a instituicdes pré-cadastradas, ou
seja, OSC ja com relacbes estabelecidas com o conselho; terceiro a padronizacdo da
forma pela qual os projetos devem ser submetidos, ocasiona uniformidade e método
para submissdo o que pode proporcionar maior equidade no momento do certame;
quarto, a adocdo de critérios prévios para analise e votacdo com énfase na exceléncia
(50 pontos) e adequacgédo (50 pontos) da proposta; quinto, o estabelecimento de uma
pontuacdo minima (75 pontos) para aptiddo dos projetos selecionados e suplentes,
eliminando proposta sem viabilidade ou com baixa qualidade de planejamento e/ou
proposicdo; sexto, a existéncia de uma “comissdo” formada por conselheiros titulares,
que tem por responsabilidade, previamente, conferir a aptiddo documental e tempestiva
dos projetos, qualifica-los atribuindo pontuacéo, preparando-os para serem apreciados e
votados. Nesse caso a comissao funciona com a fun¢do de uma “relatoria” que prepara o
voto, e a apresentacdo no certame para os conselheiros; Por fim, destaca-se 0 prazo
estabelecido para execucdo do projeto contemplado que deveria encerrar-se no més de
setembro de 2013.

Projetos

Os projetos apresentado para selecdo do edital 2013 seguiram o padrdo de
apresentacdo do anexo | (um) do préprio edital, consiste nos seguintes pontos: nome do
projeto, qualificacdo da entidade da sociedade civil e de seu representante legal,
seguindo de uma “descri¢do do projeto” que consiste em uma sintese de seus objetivos e
resultados esperados; Apds uma “justificativa do projeto” que ateste a finalidade e a
relevancia da proposta, uma “metodologia” que deve detalhar os meios que devem ser
empregado para alcancar os objetivos descritivos; Um ‘“cronograma” com o
detalhamento das atividades por etapa e tempo de duracdo; Um “publico alvo” que
consiste na indicacdo da camada da populacdo que o projeto quer atingir; Uma
“estimativa de publico” alvo que consiste em mensurar a quantidade de cidadaos
atingidos pela execucdo do projeto; Uma “faixa etaria” que deve ser assinalada se

crianca, adolescente ou ambas. Por fim, uma previsdo de “custos e investimentos” com
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detalhamento dos recursos necessarios para execu¢do do projeto estimado em reais e ja
acompanhado de trés orgamentos.

Para a selecdo 2013 apenas 10 projetos se inscreveram, exatamente 0 mesmo
namero previsto no edital de selecdo, os titulos dos projetos e as entidades seguem em
sequencia: (1) “Pesagem e Nutricdo de Criancas de 0 a 6 anos — Pastoral da Crianga”;
(2) “Escolinha de Futebol Sub-14 a Sub-17 — Rotary Club de Guarapari”; (3) “Crianga
Saudavel e Feliz — CRIARTE”; (4) “Oficina de Xadrez, Pecas da Cidadania 3° ed. —
AERF”; (5) Oficina de Violao Cantar e Encantar — Pastoral Alegria de Viver”; (6)
APAExonados pela Arte — APAE”; (7) “Bom de Bola 19, anos de atividades —
Associacdo Bom de Bola Craque na Escola com Deus no Coracao”; (8) “Alimentagao
Saudavel — Pestalozzi”; (9) “Creche Alegria — Casa de Acolhida ¢ Educagdo Infantil”;
(10) “Constru¢ao de banheiros ¢ compra de material permanente — ASSOCiagdo

Salvarmar de Assisténcia a Crianga e ao Adolescente”.

O projeto apresentado da entidade da sociedade civil “Mitra Arquidiocesana -
Pastoral da Crianga” foi intitulado (1) “Pesagem e nutricdo de criancas de 0 a 6
anos”, constitui na atuagdo em 18 comunidades vinculadas a paroquia catolica de Nossa
Senhora da Concei¢do no municipio de Guarapari. Segundo os documentos analisados,
trata-se de acOes voltadas para combate as doencas, desnutricdo, incentivo a
amamentacado e habitos corretos de higiene para mées e criancas oriundas de familias de
baixa renda. O detalhamento operacional para implantacéo do projeto foi apresentado da
seguinte forma: foram realizadas 12 etapas, uma por meses, no qual as criancas e maes
atendidas em 18 comunidades serdo pesadas, receberam acompanhamento nutricional
com o fornecimento de um complemento alimentar denominado multimistura. O projeto
também realizou 12 acBes educativas com palestras de incentivo a amamentacao e
habitos de higiene. Todo o trabalho foi realizado por voluntéarios e a estimativa de
publico foi de 450 criancas de 335 familias. O repasse requerido ao conselho foi para
custear materiais permanentes necessarios as agfes, tais com copos, pratos, panelas,

caixas térmicas, uma lavadora e armario em inox.

O projeto apresentado pelo Rotary Clube de Guarapari intitulado (2) “Escolinha
de Futebol Sub-14 e Sub-17” trata-se de um projeto esportivo com objetivo de
proporcionar treinamento integrado de futebol nas categorias sub 14 a sub 17, nos

horérios alternativos a escola, sendo a matricula na rede pablica de ensino requisitado
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para participacdo. O desenvolvimento da atividade é realizado em 2 bairros centrais do
municipio (Centro e Muquicaba), no qual sdo realizados dois encontros semanais para
treinamento. O publico alvo sdo criangas e adolescente dentro da faixa etéaria de 14 a 17
anos, sendo o publico estimado total de 285 beneficiados.

O projeto intitulado (3) “Crianca saudavel e feliz” apresentada pela
“Associagdo de Assisténcia a Crianga e¢ ao Adolescente Crescer ¢ Conviver -
CRIARTE” consiste em auxilio para manutengdo da alimentacdo diaria de 180 criangas
ja atendidas pela ONG. O projeto se desenvolveu em um bairro de suburbio, onde se
encontra a sede da entidade, denominada Adalberto Simdo Nader. Foi requerido a verba
para compra de material permanente de cozinha, tais com lougas, fogdo, mesas, cadeiras
e freezer, e também a reforma da cozinha da institui¢éo, tendo por finalidade ampliar de
180 para 240 criancas atendidas por dia, apds a implementacgéo do projeto.

O projeto (4) “Oficina de Xadrez — Pegas da Cidadania” ¢ desenvolvido pela
AERF (Associacdo Escolinha Rural de Futebol) e ja se encontrava em sua terceira
edicdo quando da solicitacdo da verba. Trata-se da divulgacdo de oficinas de xadrez
junto as crianca e adolescente do distrito de Iguape, na area rural do municipio. O
projeto ¢ derivado de uma acao anterior denominada “Xadrez na Escola” que segundo
os dados apresentados alcancou cerca de 6.000 mil alunos da rede publica do municipio
em 3 anos de existéncia. Para o projeto apresentado, foi previsto a compra de 60
tabuleiros de xadrez, murais, reldgios anal6gicos préprios para 0 jogo, camisetas,
troféus e medalhas. O publico alvo sdo criancas e adolescente de 7 a 15 anos com

estimativa de pablico de 200 pessoas alcancadas.

O projeto (5) intitulado “Oficina de violdo cantar e encantar” foi proposto e
desenvolvido pela “Pastoral Alegria de Viver para Crianga ¢ Adolescente — Pastoral do
Menor”, segundo o documento a proposta ¢ utilizar a muasica como instrumento de
cidadania através de oferecimento de aulas gratuitas. Para isso o0 projeto conta com
instrutores que oferecem aulas uma vez por semana, nos turnos matutino e vespertino
alcancado os alunos no horério alternativo a escola para moradores de quatro bairros da
periferia do municipio (Kubistchek, Santa Margarida, Ipiranga e Coroado). A requisicao
orcamentaria do projeto foi integralmente requerida para a remuneragdo do instrutor, o

publico estimado é de 35 usuérios, um nimero muito pequeno em relacdo a outros
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projetos apresentados. A faixa etaria alvo sdo criangas e adolescentes de 10 a 17 anos, a
execucao do projeto esta prevista em um periodo de 10 meses.

O projeto (6) “APAExonados pela Artes” foi proposto pela “Associacdo de
Pais e Amigos dos Excepcionais — APAE”, segundo a proposta do projeto o objetivo é
desenvolver aspectos psicomotores e cognitivos através de atividade de pintura em tela
e expressdo corporal e capoeira. O publico alvo sdo criancas e adolescentes com
deficiéncia intelectual que possuam matricula junto a APAE de Guarapari a estimativa
de publico a ser atendida sdo de 40 pessoas. A requisicdo orcamentaria do projeto se
destina a pagamento de oficineiros de capoeira e de artes, o projeto ndo detalha a
quantidade ou horario das atividades, apenas apresenta um cronograma de meses de
atividade com previsdo de uma exposicéo das atividades desenvolvidas pelos usuarios.
Uma peculiaridade é que sua requisicdo orcamentaria esta acima do estipulado como

valor limite no edital.

A organizacdo ndo governamental “Associacdo Bom de Bola, Craque na Escola
com Deus no Coragdo” apresentou o projeto (7) intitulado “Bom de bola — 19 anos de
atividade”, segundo os documentos analisados o projeto desenvolvido nos bairros da
regido norte de Guarapari tem por objetivo reduzir a evasdo escolar através de
oferecimento do servico de escolinha de futebol, vinculando a participacdo ao
acompanhamento. O projeto € oferecido para diversas categorias de idade de 07 a 17
anos, requisita no or¢camento recursos para manutencdo da alimentacdo dos usuarios,
compra do material esportivo, financiamento para premiacdo e construcdo de estrutura
permanente na sede da instituicdo (colunas e caixa d’agua). O cronograma prevé a
realizacdo de uma espécie de torneio que atingiria no total 200 (duzentas) criangas e

adolescentes.

A “Associagdo Pestalozzi de Guarapari” submeteu o projeto (8) “Alimentacao
saudavel” de acordo com a proposta apresentada trata-se da aquisicdo de material
permanente (freezer e geladeira industrial) para melhorar a estrutura de conservacao dos
alimentos oferecidos na sede da instituicdo. Segundo a justifica sdo oferecidas
diariamente 450 refeicGes por més no local, para a faixa etéria de 0 e 50 anos de idade,
sdo usuérios dos servicos de psicologia, fisioterapia, terapia ocupacional, ortopedia,

oftalmologia, servico social e pedagogia oferecidos pela associagdo. O publico alvo séo
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0s usuérios atendidos e apds as aquisi¢des previstas no projeto, objetiva-se um aumento
para 480 refei¢des por dia.

O projeto (9) “Creche Alegria” apresentado pela propria instituicdo “Creche
Alegria” tem por objetivo aquisicdo de material permanente (armarios, mesas e
uniformes) para a propria instituicdo. Trata-se de uma organizacdo ndo governamental
mantenedora de uma creche, gratuita, para criancas do bairro periférico Santa Monica, o
publico alvo apresentado no projeto, sdo as 60 criancas na faixa etaria de 3 a 6 de idades
ja atendidas pela instituicdo e o objetivo ap6s a aquisicdo é expandir a capacidade para
atender até 80 criangas.

A “Associacao Salvamar de Assisténcia a Crianga e Adolescente” apresentou o
projeto (10) “Construcdo de banheiros e compra de material permanente para
associacdo Salvamar”, o intitulado da proposta ¢é alto explicativo, o objetivo é adquirir
material de construcdo e mobiliario para equipar a sede propria da instituicdo. Segundo
0 documento, a méo de obra para construcdo dos banheiros é oferecida por voluntéarios,
aléem dessa intervencdo estrutural hd previsdo de aquisicdo de computadores, uma
copiadora e um HD externo. De acordo com a projeto, a instituicdo atende 300 criangas
e adolescentes de 7 a 17 anos residentes do bairro Aldeia de Perocdo, uma colbnia de

pescadores da regido norte do municipio.

Dos 10 projetos apresentados ao conselho para a selecdo de 2013, 7 (sete)
apresentam requisicdo para aquisicdo de material permanente, 7 (sete) apresentam
proposta para realizacéo de oficina, curso, palestra ou evento, seja educativo ou ludico e
apenas 2 (dois) requisitam repasse para melhorias na sede da instituicdo. O quadro 1

sintetiza essa distribuicéo.

Quadro 2: Projetos apresentados em 2013 por tipo de atividades

n° [ Titulo do Projeto Entidade MP® | OCPE*® |MIY
1| Pesagem e nutrigdo de criancas de 0 a 6 anos | Pastoral da Crianca X
2 | Escolinha de Futebol Sub-14 e Sub-17 Rotary Clube X X
Crescer e Conviver
3 | Crianca saudavel e feliz CRIARTE
4| Oficina de Xadrez — Pecas da Cidadania AERF
5 | Oficina de violdo cantar e encantar Pastoral do Menor X

15 Material Permanente
18 Oficina, Curso, Palestra ou Evento
7 Melhorias na sede da Institui¢do
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6 | APAExonados pela Artes APAE X
7| Bom de bola — 19 anos de atividade ABCD X X X
8 | Alimentacéo saudavel Pestalozzi
9| Creche Alegria Creche Alegria X
Construcdo de banheiros e material
10 | permanente Salvamar X

Fonte: Prestacdo de contas CMDCA Guarapari 2013

Outro fato notdrio é que todas as 8 (0ito) organizagdes ndo governamentais que
compdem o conselho a época apresentaram projetos para obtencdo do repasse, as
excecOes ficam para os projetos apresentados pela AERF e pela Pastoral do Menor.

Deliberagéo

O processo deliberativo de escolha dos projetos foi sumario ndo havendo
registros descritivos sobre a maneira como de fato ocorreu. O processo segue com a
apresentacdo de uma ATA simples, ndo descritiva, lavrada pela comisséo de selecdo de
projetos em 30 de janeiro de 2013. A comissao € formado por 5 conselheiros membros
com as seguintes representacdes: Governo, SETAC (Assisténcia Social) e SEMSA
(Saude); Sociedade Civil, ABCD, Rotary Club e Creche Alegria.

O documento de ATA néo descreve se houve debate entre os conselheiros nem
questiona o contetdo dos projetos apresentados. Restringe-se a homologar a inscricao
dos 10 projetos, com limitacdo dos repasses ao valor maximo ja previsto no edital. N&o
ha qualquer outro registro documental sobre essa reunido onde, via de regra, ocorreu a
conferencia dos envelopes e a escolha, destaca-se que ndo houveram outros projetos
inscritos além dos 10 ja apresentados, estando, portanto, dentro do nimeros de vagas

previstas em edital.

O documento seguinte a ser analisado € a promulgacdo da resolucdo, no caso a
016/2013, assinada pelo presidente do conselho que considera 4 pontos: primeiro, atesta
que o Conselho Municipal de Direito da Crianca e Adolescente é érgdo deliberativo e
controlador das aces de politicas publicas nessa area, evocando o art. 88, Il da lei
federal 8.069/90 (ECA); segundo, considera o aporte financeiro no FIA/FUMCRIA
(Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente), angariado pelo Programa Imposto
Solidario, depositado em 28 de dezembro de 2012 no aporte de R$67.484,10 (sessenta e

sete mil, quatrocentos e oitenta e quatro reais e dez centavos) cujo valor é oriundo dessa
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campanha que € distribuido as entidades com projetos aprovados; terceiro, remete-se a
reunido extraordinaria da Comissdo de Selecdo de Projetos Sociais do CMDCA, que no
dia 30 de janeiro de 2013, deliberou e aprovou por unanimidade os 10 (dez) projetos
apresentados no valor individual de R$6.748,41 (seis mil setecentos e quarente e oito
reais e quarenta centavos); quarta, considera a ATA da comissao que foi lavrada em 30
de janeiro de 2013 as 09 horas. Apds a resolucgdo traz dois Artigos:

O art. 1° lista as instituicbes com projetos aprovados para receberem o repasse,
destaca-se que conforme previsto no edital, os valores sdo igualmente divididos entre os
10 projetos contemplados. Ja o art. 2° estabelece a extensdo de convénio com as
entidades contempladas no certame de 2013, para a efetivacdo do repasse, segundo
dispositivo, o convénio deveria ter validade a partir da data de publicacdo da resolucéo,
qual seja 31 de janeiro de 2013.

Apos publicacdo da resolugédo, o processo é encaminhado pela presidéncia do
conselho a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, Trabalho e Cidadania (SETAC),
que € a responsavel legal pela gestdo das dispensas relacionadas ao FIA/FUMCRIA. A
SETAC, motivado pelo pedido da presidéncia do CMDCA, encaminhou memorando
em 04 de fevereiro de 2013 no qual requer a Secretaria Municipal da Fazenda a
separacdo da dotacdo orcamentaria e a confeccdo dos convénios entre as entidades, ja
encaminhando conjuntamente ao pedido as minutas, firmadas entre o CMDCA, a
SETAC e as instituicdes contempladas. Desse ponto em diante, a intervencdo do
conselho nos atos administrativos se finda, passando a depender dos tramites interno do
municipio para dar seguimento ao convénio e ao repasse. O quadro 2 sistematiza as
datas entre a publicacdo do edital, passando pelo processo de escolha e deliberacdo até o

momento no qual o convénio é requerido a municipalidade:

Quadro 3: Datas e tempo da deliberacéo 2013

Publicacdo do Edital 2013 10/01/2013
Data Final para apresentacdo dos Projetos 28/01/2013
Reunido para selecdo dos projetos inscritos 30/01/2013
Resultado Final Publicado em Resolugdo 31/01/2013
Requerimento do Convénio com 0 municipio 04/02/2013
Tempo Total 25 Dias

Fonte: Prestacdo de contas CMDCA Guarapari 2013
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A literatura que referencia os estudos sobre o processo deliberativo e conselhos
(CUNHA, 2004; FARIA 2007; ALMEIDA, 2008) enfatiza a importancia do desenho
institucional — entendido como o conjunto de regras que estruturam uma determinada
forma institucional objetivando promover determinados efeitos num contexto em
particular (CUNHA, 2009) — para o alcance dos resultados democréticos e deliberativos.
Ou seja, as regras que estruturam a participacdo e a deliberacdo podem, a certo modo,
restringir ou favorecer a deliberagcdo. Dentre as varias regras do CMDCA possiveis de
serem analisadas, enfatizamos apenas aquelas definidas dentro do ciclo de distribuicdo
de recursos e contidas no edital. Essa literatura também afirma que o formato
institucional é capaz de proporcionar uma avaliagdo do seu potencial quanto a
capacidade de inclusdo e democratizacdo desses espacos dos conselhos. Faria (2007) da
destagque a cinco pontos que considera como determinantes para uma deliberacédo
democratica sdo eles: a) a previsdo de Comissdes Técnicas e/ou Tematicas, b) a
composicdo paritaria entre os representantes dos segmentos governamental e da
sociedade civil, c) a forma de escolha dos representantes, d) a determinacdo de quem
ocupa a presidéncia e a forma de sua escolha, €) a quem é facultada a prerrogativa de
elaborar a pauta dos Conselhos. Quanto aos pontos elencados acima pela literatura sao
observaveis, para o ciclo de distribuicdo de recursos no CMDCA, apenas os itens “a” e
“b”, ou seja, a formacdo de comissdo tecnica que avalia os e escolhe 0s projetos e a

distribuicdo paritaria dos assentos no conselho.

No caso em tela, o conjunto de regras apresentadas no edital formata o desenho

institucional*®

adotado em todo ciclo que, via de regra, regula tanto o acesso quanto a
deliberacdo. Quanto ao acesso pode-se citar a limitacdo de participacdo apenas a
entidades com lacos pré-estabelecidos com o conselho, esse fator condiciona a
participacdo e, por conseguinte a distribuicdo de recursos que podem ficar restrito a um
mesmo grupo de entidades, destaca-se que todas as entidades que tem assento no
conselho foram contempladas com distribuicdo de recurso. Com relacdo a deliberacédo, o
processo de escolha fica a cargo de uma comissdo formado com essa finalidade e ndo do
pleno do conselho, ou seja, nem todos os conselheiros podem votar e selecionar as
propostas. A auséncia de descricdo do processo deliberativo de escolha na ATA reduz a

capacidade de avaliar a existéncia de debate ou mesmo de uma discussdao minima sobre

'8 Limito aqui o entendimento de desenho institucional ao ciclo de distribuicdo de recursos, sem uma
andlise sobre a estrutura do conselho em si. Isso se da em virtude da escolha do objeto e das fontes
utilizadas para pesquisa.
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0 conteudo dos projetos. Os quesitos de pontuacdo e classificacdo estabelecidos no
edital também ndo sdo apresentados na ATA, outro fator é a celeridade dado ao
processo (25 dias) entre a promulgacdo do edital e a entrega das minutas de convénios
ja prontas, o que pode levar a crer que 0s projetos vencedores podem estar pre-
acordados, mesmo antes da promulgacéo do edital.

Implementagéo

A implementacdo se inicia ap6s 0 momento no qual o conselho da publicidade a
resolucédo que atesta a deliberacdo do repasse e entrega a ordem para ser cumprida pela
municipalidade. No caso pesquisado, esse ponto do ciclo inicia-se no momento no qual
a Secretaria de Assisténcia Social, a pedido do presidente do conselho, requer que seja
firmado convénio entre o municipio e as entidades para transferéncia do recurso. Desse
ponto em diante, todos os atos processuais sdo realizados entre as entidades e a
contabilidade do FUMCRIA, vinculado a Secretaria de Assisténcia Social (SETAC),

ndo dependendo de novas acgdes realizadas pelo conselho em si.

Situo a implementacdo a partir desse momento, pois se trata dos tramites
burocréaticos que permitem o repasse dos valores a instituicdes e, por conseguinte o
inicio das atividades previstas para viabilizar a execucdo dos projetos. O modelo
juridico escolhido é a realizacdo de convénio e, s6 ap0s seu efetivo estabelecimento é

possivel angariar 0s recursos para as contas das entidades.

O “processo mae” que instruiu o registro dos atos do conselho segue entdo da
Secretaria de Assisténcia Social (SETAC) para a Gerencia de Fiscalizacdo e Controle
(GEFINCON); no caso analisado o processo ja seguiu com as minutas de convénios
prontas e as assinaturas do secretario, do presidente do conselho e do representante das

entidades colhidas.

Apos, as OSC foram intimadas a instruirem 0s processos com 0S seguintes
documentos: atos constitutivos de registro como organiza¢do ndo governamental sem
fins lucrativos, ATA de constituicdo das associacdes, documentos dos representantes
legais das entidades, certiddo negativa tributaria federal, estadual e municipal, certiddo
negativa de débitos previdenciarios e trabalhistas, trés orcamentos referentes aos gastos

previstos nos projetos.
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Cabe ressaltar que a apresentacdo dessas certidGes se mostrou um entrave para
as associacdes, sendo para o agrupamento de todos os documentos necessario um
periodo médio de 6 meses desde o0 envio das minutas de convénio até a juntada de todos
0s documentos necessarios. Outro fator relevante é o fato do processo ser unificado, ou
seja, mesmo entidades que ja haviam fornecido os documentos necessarios tiveram que

aguarda que as demais também juntassem os documentos pendentes.

Superado essa etapa procedeu-se 0 encaminhamento do processo a Secretaria
Municipal de Administracdo (SEMAD) para preparo do convénio, sendo 0 processo
encaminhado em 17 de julho de 2013. Posteriormente seguiu para o gabinete municipal
na data subsequente, s6 entdo foi autorizado pelo prefeito que a procuradoria procedesse
a elaboracdo dos convénios e a contabilidade conferisse a reserva da dotacdo

orgamentaria para repasse.

Apos elaboracdo pela procuradoria municipal, os convénios foram novamente
encaminhados ao gabinete para assinatura em 11 de setembro de 2013. Apds, sdo
encaminhados para publicagdo em 12 de setembro de 2013 e retornam a contadoria
GEFICON. As entidades sdo novamente intimadas para apresentar novas certiddes
negativas de débito, em decorréncia do vencimento das certidGes apresentadas no inicio
do tramite, também apresentam um novo cronograma de trabalho de acordo com a data
da assinatura do convénio. SO a partir de 18 de setembro de 2013 0s repasses Sao
liberados através de cheques nominais a pessoa juridica. O quadro 3 sistematiza o

procedimento:

Quadro 4: Tramite do tempo de implementacédo 2013

Ato Data Procedimento

Processos sao instruidos com os documentos

Chegada do processo a contadoria 05/02/2013 necessarios ao convénio (certiddes, atos

(GEFICON) constitutivos, orgamentos).
Para conferencia dos documentos reserva da
Encaminhamento a SEMAD 17/07/2013 dotacéo orcamentaria e ap6s
encaminhamento ao gabinete
Encaminhamento Gabinete do Prefeito 18/07/2013 Para ordem de confec¢do do convénio

Conferencia da regularidade dos
Encaminhamento a Procuradoria 19/07/2013 | documentos e elaboracdo do convénio, nova
juntada de certid@es vencidas.

Para publicacdo dos convénios em diario

Encaminhamento a SEMAD 12/09/2013 >
oficial

Para apresentag&o de novo cronograma e

Encaminhamento a contadoria (GEFICON) | 18/09/2013 : o 4
nova juntada de certiddes vencidas.
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Para pagamento do repasse através de

Contadoria (GEFICON) | 10/12/2013 | cheques nominais as entidades

Fonte: Prestacéo de contas CMDCA Guarapari 2013

A partir do repasse, se finda o “processo mae” e sdo abertos processos
individuais instruidos com o0s convénios, um processo € aberto para cada projeto

contemplando.

Doravante com a apresentacdo de um novo cronograma comeca de fato a
execucdo das atividades prevista no projeto, notério que, a data no qual o convénio é
enfim publicado e o repasse conferido coincidente com o Ultimo més de execugdo das
atividades conforme previsdo do edital. A burocracia na tramitacdo do procedimento
dentro da estrutura municipal e as exigéncias para pactuacdo da modalidade
convénio'®, modalidade essa que enseja o fornecimento de constantes certiddes
negativas de débito e de diversos requisitos documentais, causam grande morosidade e
atrasam ainda mais o estabelecimento do vinculo entre a sociedade civil e o governo.
Dessa forma, um ciclo de distribuicdo de recursos que deveria ter duracdo de apenas um
ano, gasta esse tempo apenas nos tramites burocraticos. As atividades s6 se iniciam de
fato a partir do més de setembro com apresentacdo de novo cronograma de 10 meses. O
ciclo que é legalmente previsto como anual se torna bienal devido a morosidade e

entraves burocraticos para o estabelecimento dos convénios.

19 Sobre os convénios administrativos, da perspectiva da doutrina juridica sdo acordos firmados por
entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizacOes particulares, para a realizacdo de
objetivos de interesse comum. Conveénio é acordo, mas ndo possui a natureza de um contrato, a diferenga
fundamental trata que no contrato as partes tém interesses diversos e opostos; no convénio os participes
tém interesses comuns e coincidentes. Em outros termos, no contrato ha sempre duas partes, uma que
pretende o objeto do ajuste e a outra que pretende a contraprestacdo correspondente, diversamente do que
ocorre no convénio, em que ndo ha partes, mas unicamente participes com as mesmas pretensdes. A
Constituicdo Federal de 1988 ndo se refere, nominadamente, a convénios, mas ndo impede a sua
formacdo, como instrumento de cooperagdo associativa, conforme dispde o artigo 23, parégrafo Gnico. E
0 decreto-lei 200 /67, ao cuidar da reforma administrativa, j& os recomendava como meios de
descentralizagdo de suas atividades, desde que os participes estejam devidamente aparelhados (artigo 10,
8 39, b). A lei 8.666 /93 considera contrato, para seus fins, todo e qualquer ajuste entre 6rgéos e entidades
da Administracdo Publica e particulares, desde que haja acordo de vontades para a formacéo de vinculo e
a estipulacdo de obrigaces reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada (artigo 2°, paragrafo Unico).
Ha no artigo 116 , do mesmo diploma legal, determinacdo de que a incidéncia de seus dispositivos, no
que couber, recaird a todos os convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados
por érgdos ou entidades da Administracdo, estabelecendo, ainda, diversas formalidades que devem ser
cumpridas quando da celebragdo de convénio. (CAMPOS, Conceicdo Maria Cordeiro. Convénios da
Administracdo Publica: Algumas questdes Pontuais. Disponivel em
https://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=6586). Acesso em (02/03/2017).
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Os processos individuais séo 0s registros de todas as aquisi¢Oes e atividades
realizadas pelas entidades durante os 10 meses subsequentes, seu conteldo apresenta
diversas notas fiscais, ordem de servigos, comprovantes de pagamentos e em alguns

casos relatorios dos eventos realizados apresentados pela propria entidade.

Contudo para o0s processos do biénio 2013 — 2014 ndo foram identificados em
nenhum dos 9 processos individuais abertos qualquer relatério de acompanhamento
realizado por conselheiros ou comités técnicos. Portanto, ndo se verifica atos
fiscalizatdrios por parte dos conselhos das atividades executadas pelas associacdes, nem
mesmo a conferencia do seguimento ao cronograma durante o periodo de execucao das

atividades.

Resultados

A avaliacdo dos resultados refere-se a aprovagdo ou rejeicdo das contas pelo
conselho, trata-se do momento em que, via regra, ha confrontagcdo entre o repasse e 0
efetivo emprego de recursos na promocdo das politicas publicas conforme o projeto

inicialmente deliberado.

Cada entidade anexa um relatério final no qual narra as atividades realizadas
com o repasse, das 10 associacBes contempladas apenas 9 apresentaram o relatorio,

vejamos:

A Pastoral da Crianca apresentou relatério manuscrito no qual detalha as
atividades realizadas através de um questionario com perguntas e respostas. Segundo o
documento as atividades de acompanhamento dos usuarios do servico foram
acompanhadas més a més com a distribuicdo da mistura nutricional, os armarios e
matéria permanente de cozinha foram adquiridos logo ap6s o repasse conforme previsto
no projeto, devidamente comprovado com a apresentacdo das notas fiscais. A entidade
também relata que para manter as atividades realizou outra parceria com EDP Escelsa
de forma a subsidiar os trabalhos que ocorreram ao longo do ano de 2013, também foi
cedido uma imdvel por uma Paréquia do municipio para instalagdo da cozinha e que

serviu como sede para as atividades.
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O Rotary Clube ndo apresentou prestacdo de contas tendo abdicado dos valores
a serem recebidos pelo repasse logo apds a assinatura do convénio. ApoOs essa
manifestacdo da associacdo foi realizado um ato sem prerrogativa normativa no qual
houve encaminhamento de uma requisicdo ao Conselho Municipal de Assisténcia Social
(COMASG) que interviu na deliberacdo do CMDCA cedendo a responsabilidade do
projeto esportivo apresentado pela entidade para o “América Esporte Clube”, clube de
futebol do municipio. Esse conselho promulgou a resolucdo 063/2013 em 5 de
dezembro do mesmo ano, no qual autorizou o repasse inicialmente destinado ao Rotary
Clube para a agremiacdo esportiva com assinatura prevendo a assinatura de um novo
convénio. Na documentacédo analisada ndo ha prestacdo de conta sobre esse repasse nem

o0 documento do novo convénio.

A CRIARTE apresentou relatorio fotografico no qual demonstra junto com as
notas fiscais 0s materiais permanentes adquiridos com o repasse, na descricdo a
entidade atesta ter utilizado os valores para reforma da cozinha de sua sede, aquisicdo
de mesas e cadeiras. O resultado apresentado esta de acordo com o previsto no projeto

inicialmente aprovado.

A AERF apresentou um relatorio detalhado remetendo as notas fiscais
apresentadas para aquisicdo do material permanente (jogos de xadrez, relogios, quadros
e etc). Destaque para o fato de, todo material ter sido adquirido do mesmo fornecedor na
categoria de micro empreender individual, desde as pecas para jogo até o fornecimento

de medalhas e premiacdes.

A Pastoral Alegria de Viver — Pastoral do Menor informou a prestacdo de
conta que “tendo em vista que a liberagao do recurso s6 foi creditada em 25 de setembro
de 2013 na conta corrente da entidade e 0 prazo para prestacdo de contas solicitado pelo
CMDCA vencer o fim de outubro de 2013, celebrou um contrato de prestacdo de
servico com prazo de oito meses para a execucdo do projeto com micro empreendedor
individual”. Ou seja, para apresentar as contas dentro do prazo estipulado em edital, a
entidade antecipou o pagamento ao oficineiro contratado de forma a cumprir as
exigéncias dos prazos pactuados. Dessa forma, a associacdo prestou contas do recurso
sem ainda ter de fato executado as atividades previstas, no caso as aulas de viol&o para a

comunidade. A entidade também apresentou um relatério fotografico das atividades que
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desenvolveu ao longo do ano de 2013 e extratos bancarios para comprovar a

movimentacao do repasse.

A APAE foi a associacdo que apresentou o relatério mais detalhado das
entidades analisadas em 2013, o relatério especifica cada gasto realizado acompanhado
de notas fiscais e relatérios fotogréficos e descritivos, também apresentou cépias de
cheques usados para pagamento e extrato da movimentacdo bancaria. Foram
apresentados também os contratos de prestacdo de servicos dos contratados e as guias

de recolhimento previdenciario.

A ABCD - Associagdo Bom de Bola, Craque na Escola, Com Deus no Coragéo
— apresentou para prestacao de conta um relatorio descritivo e fotografico, mostrando as
alteracdes na sede da entidade apds a execucdo do projeto. Também trouxe fotos das
atividades esportivas realizadas, lista dos beneficiarios atendidos, extratos bancarios e

notas fiscais dos materiais adquiridos conforme requisi¢éo do projeto.

A Pestalozzi apresentou seu relatério que consistia apenas na aquisicdo de
material permanente para a cozinha da associacdo. Apresentou as notas fiscais e um

relatorio no qual apresenta as atividades de rotina realizadas no ano de 2013.

Ja a Creche Alegria de Viver apresentou oficio no qual justifica que os
materiais permanentes previsto para compra no projeto (mesas, cadeiras e armarios)
visando a expansao do nimero de alunos atendidos na instituicao ja ndo eram prioridade
quando da realizacdo efetiva do repasse. Dessa forma, a verba repassada foi usada para
adquirir material permanente diverso do previsto no projeto, sendo adquirido um
bebedouro novo e um computador, sendo apresentado notas fiscais dessa aquisicao. Nao
ha relatério fotografico ou de atividades. Assim, a certo modo houve desvio da

finalidade inicialmente apresentada quando da submissdo do projeto ao conselho.

A associacdo Salvamar requereu no projeto verba para melhoria da sede da
instituicdo, o relatério apresentado demonstra em registro fotografico e descritivo das
melhorias realizadas trazendo em anexo as notas fiscais relativas a aquisi¢cdo do material

de construcdo.

Para 0 ano de 2013 a prestacdo de contas foi homologada através de reunido
ordinaria ocorrida em 05 de novembro de 2013 e ratificada pela resolugdo CMDCA
027/2013 e 029/2013 publicadas em 11 de novembro de 2013. Mais uma vez, a ATA
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apresentada no processo ndo apresenta detalhamento dos debates ocorridos em reunido
se limitando a homologar o relatério e justificativas apresentadas pelas entidades e

aprovando a unanimidade todas as contas.

A resolucdo 029/2013 aprova as contas das seguintes entidades: APAE;
Associacdo Pestalozzi, Pastoral da Crianga, Creche Alegria, ABCD, Salvamar,
CRIARTE (Crescer e Conviver), Pastoral alegria de Viver (Pastoral do Menor), ao
passo que a resolugdo 027/2013 aprova as contas da AERF. O Rotary Club ndo aparece
na resolucdo por conta abdicagdo da verba. O quadro 4 abaixo sintetiza os resultados
alcancados para 0 ano de 2013.

Quadro 5: Resultados 2013

n° [ Titulo do Projeto Entidade | Resultado Referengla da
aprovacgao
1 Pesagem e nutricdo de criangas | Pastoral Resultado de acordo com o projeto ggeg?ghé%o
de 0 a 6 anos da Crianca | apresentado 21/11/14
Escolinha de Futebol Sub-14 e | Rotary . I
2 Sub-17 Clube Abdicou do repasse ndo ha
. . Cresc_e " €| Resultado de acordo com o projeto Resolugdo
3 | Crianca saudavel e feliz Conviver - aresentado 029/2013
CRIARTE | % 21/11/14
4 Oficina de Xadrez — Pecas da AERF Resultado de acordo com o projeto OR;?ZIL(EZO
Cidadania apresentado 21/11/13
- - Resultado ainda ndo alcancados | Resolucéo
5 Sr:‘(l:zlnntZr de violdo cantar e ggsltzgilor guando da apresentacdo  da|029/2013
prestacéo 21/11/13
. Resolugéo
6 | APAExonados pela Artes APAE sef;sléi?;dge acordo com o projeto 029/2013
P 21/11/14
. Resolugéo
7 aExat?\r/Ti]da?jee bola — 19 anos de ABCD Eefgsléi?;dge acordo com o projeto 029/2013
P 21/11/15
. Resolugéo
8 | Alimentacéo saudavel Pestalozzi Resultados de acordo com o projeto 029/2013
apresentado 21/11/16
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Resultado em desacordo com o
projeto  apresentado  (material [ Resolucdo
adquirido diverso do previsto no|029/2013
projeto - ndo houve expansdo da|21/11/17
capacidade de atendimento)

Creche

9 [ Creche Alegria Alegria

Resolucéo
029/2013
21/11/18

Construcdo de banheiros e Resultado de acordo com o projeto
Salvamar

10 material permanente apresentado

Fonte: Processos de prestacdo de contas CMDCA 2013

Os resultados apresentados demonstram que as entidades indicam que houve
prejuizo para uma efetiva prestacdo de contas conforme o projeto aprovado, devido ao
atraso na concluséo do repasse. Algumas associagfes buscaram manter suas atividades
previstas, recorrendo a outras fontes financeiras. Em um dos casos (Pastoral do Menor),
foi necessario adiantar o pagamento reprojentando a atividade almejada para 0os meses
subsequentes ao repasse. A analise de campo d& indicios que 0 maior entrave para
transformar o deliberado em resultado estd na adocdo da modalidade de convénio, os
requisitos para a realizagdo desse ato juridico-normativo ensejam um alto grau de
especializacdo das associacdes em termos contabeis e burocraticos para apresentar os
documentos e certiddes necessarios. Os atrasos decorrentes do trdmite no interior da
estrutura municipal é outro empecilho que causa morosidade a todo o processo. Por fim,
o cumprimento dos prazos estabelecidos no edital para a prestacdo de contas final sob
pena de devolucdo do recurso faz com que as entidades tenham que aplicar o recurso
recebido de forma célere, o que pode comprometer a qualidade do servi¢o prestado. Em
um dos casos (Rotary Clube) a opc¢édo foi devolver o recurso devido a inviabilidade de

aplicar e realizar o projeto dentro do prazo.
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Ciclo 2015 -2016
Deliberagéo
Edital

Para 0 ano de 2015 houve alteracdo na direcdo do CMDCA com a troca da
presidéncia e de toda diretoria, esse fato gerou um atraso na promulgacao do edital do
ciclo de selecdo de projetos que so foi pulicado em 22 de abril de 2015. Tal como no
ciclo anterior, todos os dados extraidos para analise estdo contidos em documentos do
“processo mae”, que se inicia no edital e se finda quando da pactuacdo do convénios
entre entidades da sociedade civil e Estado, gerando, por conseguinte, processos

individuais de prestacdo de contas para cada projeto contemplado.

O edital 2015 que inaugura o “processo mae” ¢ publicado como “resolugdo
CMDCA 004/2015” sobre a nomenclatura de “Edital de Sele¢dao e Escolha de Projetos
Sociais, destinados a atendimento direto a Crianca e ao Adolescente com recurso
proveniente do FUMCRIA”, possui 9 capitulos, divididos da seguinte forma: (1) Do
Objeto; (2) Das Inscricdes; (3) Da Apresentacdo do Projeto; (4) Do Envio; (5) Dos
Critérios de Selecdo; (6) Da Selecdo de Projetos; (7) Dos Recursos Administrativos; (8)

Das Obrigacdes; e (9) Disposicdes finais.

Diferente do edital promulgado em 2013 o edital 2015 traz no capitulo (1)
objeto, a distribuicdo de recurso no importe de R$80.000,00 (oitenta mil reais) sem
especificacdes sobre 0 nimero maximo de projetos contemplados nem o valor pre-

estabelecido que cada um poderd receber. Segundo a normativa do edital, o valor
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distribuido a cada projeto sera estipulado pela comissdo da selecdo, apds anélise dos
critérios de selecdo visando adequar os valores de acordo com as propostas dos projetos.

Sobre os requisitos do capitulo (2) “inscri¢ao”, o edital limita sua homologagao a
entidades j& cadastradas no conselho, € mantida limitacdo para entidades que tiveram as
contas reprovadas e o prazo final de inscri¢do € o dia 15 de maio de 2015, ou seja, ha
um prazo de 23 dias entre a publicacdo do edital e o prazo final para as entidades
apresentarem 0s projetos.

No capitulo (3) “Apresentacao do projeto” o edital repete as mesmas regras ja
estabelecido no certame anterior, ou seja, 0S projetos somente devem versar sobre 0s
sequintes fins: a) aquisicdo de material permanente; b) realizacdo de oficina, curso,
palestra ou evento; e c) obras de melhorias na instituicdo, que nesse edital sdo limitadas
a até 40% sobre o valor do projeto apresentado. O projeto também deve ser apresentado
em formato padrdo constando em anexo ao edital, que deve ser instruida por
documentos tais como: Documentos do representante legal, copia autenticada da Ata de
eleicdo da diretoria da entidade, certiddo negativa de débito, certiddo de regularidade de

tributos estadual e municipal e cdpia do estatuto da entidade registrado em cartdrio.

Sobre o (4) “envio” o projeto e documentacdo também devem ser entregues em

envelope lacrado, ndo sendo aceito projetos com envio fora do prazo.

Os (5) “critério de sele¢ao” apresentados sdo os mesmos, sendo dois critérios
com pontuacdo de 0 a 50 pontos. O primeiro a “Exceléncia e Relevancia do Projeto”
que segundo o edital “entende-se com relevante um projeto que ser reconhecido e
tomado com modelo, por seu conceito, conteido e probabilidade de alcance de
resultados, por seu conjunto de atributos técnicos, por sua capacidade de preencher
lacunas e suprir caréncias constadas, com justa conveniéncia e oportunidade”. E o
segundo trata-se da “Adequacéo da proposta orcamentaria e viabilidade do projeto”
segundo o edital “entende-se com adequada a proposta orgamentaria que especifique
todos os itens de despesas do projeto, de forma detalhada e compativel com precos de
mercado, e como viavel um projeto que seja exequivel de acordo com planilha
financeira apresentada”. A sele¢do também estabeleceu que o projeto devesse alcangar
uma pontuacdo minima de 75 (setenta e cinco pontos) tanto para escolha, tanto para
eventual supléncia que nesse edital fica limitada ao nidmero maximo de 3 projetos

suplentes.
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Também da mesma forma que o edital anterior o item (6) “a selecdo de projetos”
estabelece que todo o processo seletivo serd executado por uma comissdo composta
pelos membros titulares do CMDCA. Essa comissdo é responsavel desde a conferéncia
dos prazos e documentos até a classificacdo dos projetos e, no ano de 2015, a
mensuragdo dos valores a serem repassados para cada entidade contemplada. O item (7)
“recurso administrativo” estabeleceu um prazo menor, de 3 dias a contar da divulgagao

do resultado para propositura de eventuais questionamentos do processo seletivo.

No quesito (8) “obrigacdes” o edital estabeleceu que o prazo final para execugao
total dos projetos é o0 més de novembro de 2015, contando a partir dessa data prazo de
apenas 10 dias para apresentacdo de relatério detalhado e prestacdo de contas pela
entidade que recebeu os recursos. Tal como no edital anterior, estabelece que a entidade
deverd manter em sua posse copia dos documentos referentes a nota fiscal e recibos

contabeis em geral para fins de prestacao de contas.

Por fim, (9) “disposi¢des finais” tem o mesmo teor do edital anterior permitindo
a qualquer tempo revogacdo ou anulado do processo de selecdo e elege a comarca de

Guarapari para eventuais litigios judiciais que envolvam a selecéo.

O quadro esquematico 6 traz um resumo comparativo entre os editais de 2013 e
de 2015.

Quadro 6: Comparativos entre as regras dos Editais

Normativas Edital 2013 Edital 2015

Distribuicdo de R$80.000,00 (oitenta mil
Distribuicdo de recursos para 10 projetos | reais) a um numero ilimitado de projetos
a serem contemplados com repasses no | inscritos, desde que dentro dos critérios de
1-Do Objeto |igual valor de R$6.748,41 (Seis mil|"Exceléncia" e "Adequacdo" estipulados.
setecentos e quarenta e oito reais e um | Os valores sdo distribuidos de acordo com a
centavo). necessidade orcamentaria apresentada em
cada projeto.

Limitadas a 1 projeto por associacdo ndo | Limitadas a 1 projeto por associacdo nao
governamental, obrigatério vinculo com | governamental, obrigatério vinculo com o
2 - Das 0 CMDCA; vedada a participacdo a|CMDCA,; vedada a participacdo a entidades
Inscrigdes entidades com contas  anteriores | com contas anteriores reprovadas; Prazo da
reprovadas; Prazo da publicacéo do edital | publicagdo do edital até a data final da
até a data final da inscri¢do: 18 dias; inscricdo: 23 dias;
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3-Da

Projeto apresentado em modelo padréo
podendo versar sobre: a) aquisicdo de
material permanente; b) realizacdo de

Projeto apresentado em modelo padréo
podendo versar sobre: a) aquisicdo de

Apresentacdo do | oficina, curso, palestra ou evento; e c) mz_at_erlal permanente; b) real.lzagao de
. : /| oficina, curso, palestra ou evento; e ¢) obras
Projeto obras de melhorias na instituicdo, ; L >
. < 00 de melhorias na instituicdo, limitadas a
limitadas a até 40% do valor total do R : .
. R$2.600,00 (dois mil e seiscentos reais).
projeto.
4 - Do envio

Em envelope Lacrado

Em envelope Lacrado

5 - Dos Critérios
de Selecdo

Dois critérios. Exceléncia e Relevancia
do Projeto: “entende-se com relevante
um projeto que ser reconhecido e tomado
com modelo, por seu conceito, conteido
e probabilidade de alcance de resultados,
por seu conjunto de atributos técnicos,
por sua capacidade de preencher lacunas
e suprir caréncias constadas, com justa
conveniéncia e oportunidade”.
Adequacdo da proposta orcamentaria
e viabilidade do projeto: “entende-se
com adequada a proposta orcamentaria
que especifique todos os itens de
despesas do projeto, de forma detalhada e
compativel com precos de mercado, e

como viavel um projeto que seja
exequivel de acordo com planilha
financeira apresentada”. O  projeto

devesse alcancar uma pontuagdo minima
de 75 (setenta e cinco pontos) tanto para
escolha, tanto para eventual supléncia.

Dois critérios. Exceléncia e Relevancia do
Projeto: “entende-se com relevante um
projeto que ser reconhecido e tomado com
modelo, por seu conceito, contelGdo e
probabilidade de alcance de resultados, por
seu conjunto de atributos técnicos, por sua
capacidade de preencher lacunas e suprir
caréncias constadas, com justa
conveniéncia e oportunidade”. Adequacgdo
da proposta orcamentaria e viabilidade
do projeto: “entende-se com adequada a
proposta orcamentaria que especifique
todos os itens de despesas do projeto, de
forma detalhada e compativel com precos
de mercado, e como viavel um projeto que
seja exequivel de acordo com planilha
financeira apresentada”. Os projeto devesse
alcancar uma pontuacdo minima de 75
(setenta e cinco pontos) tanto para escolha,
tanto para eventual supléncia limitada a até
3 projetos.

6 - Da selecdo
de projetos

Integralmente  realizada
comissdo formada por

por uma
conselheiros

Integralmente realizada por uma comissao
formada por conselheiros titulares do

titulares do CMDCA CMDCA
7 - Dos Prazo de 5 dias para as entidades|Prazo de 3 dias para as entidades
ReCUrsos | questionarem atos da selecéo questionarem atos da selecio
Prazo final para execucdo dos | Prazo final para execucdo dos cronogramas
8-D cronogramas dos projetos e setembro de | dos projetos e novembro de 2015
Ob'- as 2013 (resultado da selecdo foi publicado | (resultado da sele¢do foi publicado em
Mgacoes | em fevereiro de 2013); Prazo de 30 dias | junho de 2015); Prazo de 10 dias para
para apresentacdo de relatorio final de | apresentagdo de relatério final de
resultados; resultados;
9 - Das R - x . . - x .
Disposicdes Prevé a possibilidade anulagéo unilateral | Prevé a possibilidade anulacéo unilateral da
finais da selecdo; elege a comarca de Guarapari | selecdo; elege a comarca de Guarapari para

para eventuais disputas judiciais.

eventuais disputas judiciais.

Fonte: Processos de Prestacdo de Conta CMDCA Guarapari 2013 e 2015

H& diferencas notorias entre os dois editais, principalmente no que tange a

distribuicdo dos recursos para 0s projetos, vejamos. (1) No edital do ciclo de 2013 os
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valores ja pré-estabelecidos ndo consideravam as especificidades de cada projeto,
contemplando com 0s mesmos montantes propostas diferentes em alcance de publico e
atividades que, em sumaria analise, poderiam incidir gastos maiores ou menores. Ja 0
edital 2015 prevé como norma a distribuicdo com base no montante total do recurso do
FUMCRIA que, de acordo com o tipo e as especificidades das propostas de projetos
apresentadas permitiria, via de regra, alocar maiores repasses aos projetos tidos como de
maior relevancia a partir do deliberado pela comissdo. Também h& diferenca nos (2)
valores que podem ser requisitados para melhoria na sede das entidades civis, no edital
de 2013 se limitam ao valor de R$2.300,00 (dois mil e trezentos reais) independente da
intervencdo a ser realizada, ja em 2015 o valor pode ser até 40% (quarenta por cento) do
total requerido para o projeto. Pela regra deste ultimo edital, mesmo os projetos visando
apenas construcdo e melhoria em edificagdes, ficam vinculados a realizacdo de alguma
atividade de alcance social, vez que, os recursos restantes devem ser empregados em
outra finalidade que ndo a melhoria da instituicdo (no caso, aquisicdo de material

permanente ou realizacdo de oficina, curso, palestra ou evento).

Outro ponto notado € que, diferente do edital 2013 que limitava a distribuicéo de
recursos a até 10 projetos no maximo, no edital 2015 ndo ha essa limitacdo como uma
norma. Ha também diferenca no prazo, com redugdo do tempo para apresentacao de
recursos da selecdo (de 5 para 3 dias) e do tempo para apresentacao do relatério final de
resultados (de 30 para 10 dias). Essas alteracdes indicam uma tentativa de dar maior

celeridade ao procedimento de selecdo e avaliagdo dos resultados.

Projetos

Na selecdo de 2015 foram submetidos pra avaliacdo do conselho apenas 8 (0ito)
projetos, numero inferior a selecdo anterior, esses projetos sdo: (1) APAE, (2)
Associacdo Pastoral Alegria de Viver, (3) Associacdo Salvamar, (4) Associacao Crescer
e Conviver, (5) Associacao Pestalozzi, (6) Creche Alegria - Casa Acolhida de Educacéo

Infantil, (7) América Esporte Clube, (8) Pastoral da Crianca.

O projeto apresentado pela APAE (1) intitulado "Projeto de Autismo e
musicalizacdo" consiste na aplicagdo do repasse para a contratagdo de 1 (um)

profissional pedagogo especializado em autismo e 1 (um) professor de musica para
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atuar na oficina de musicalizagdo. Também prevé a aquisicdo de material permanente,

no caso, becas para a formacéo de um coral e a aquisi¢cdo de um pulpito de auditério.

O publico alvo sdo 10 (dez) usuérios com transtorno de autismo e 77 usuarios
com deficiéncia intelectual e multipla, matriculados na instituicdo. O cronograma de
execucdo do projeto prevé 6 (seis) meses de atividades e o valor requerido é
R$13.507,00 (treze mil quinhentos e sete reais).

A (2) “Associacdo Pastoral Alegria de Viver — Pastoral do menor”
apresentou o projeto intitulado “Cantos e Cantico” que consiste na contratagdo de 1
(um) professor para lecionar um oficina de violdo. O projeto é executado no bairro
periférico Kubistchek e atendem a 30 usuarios na faixa etaria de 07 a 18 anos. O
cronograma de execucao do projeto foi de 6 meses, e o valor do repasse requerido foi no
importe de R$6.000,00 (seis mil reais).

A (3) “Associagdo Salvamar da crianca e do adolescente” trouxe para selecao
do ciclo de distribui¢do de recursos o projeto “Continuidade da construcédo da Sede e
aquisicéo de material de escritorio” tendo por objetivo melhorar a estrutura da sede de
sua associacdo. Segundo o projeto, o objetivo era finalizar o reboco e acabamento de um
saldo no qual sdo ministradas aulas de Judd, Tae Knowdo e Danca, aléem da aquisi¢ao de
um fotocopiadora, mesas e cadeiras de escritério. As atividades sdo voltadas para
criancas e adolescente na faixa etaria de 07 a 18 anos oriundos de 500 familias

cadastradas junto a associacao.

O projeto (4) “Espaco do Conhecimento” foi apresentado pela “Associagdo
Crescer e Conviver” que atua junto a comunidade periférica do bairro Adalberto
Simédo Nader consiste na transformacdo de um espaco da sede da associacdo em uma
brinquedoteca com a disponibilizacdo de jogos e livros. O projeto prevé que toda a
tutoria do local sera realizada por voluntéario, mas ndo apresenta a proposta or¢camentaria

do material a ser adquirido. O valor solicitado é de R$10.000,00 (dez mil reais).

A “Associacdo Pestalozzi” apresentou (5) a proposta intitulada “Projeto Peter
Pan” trata-se de aquisicdo de material permanente para instalacdo de uma area
recreativa ao ar livre na sede da instituicdo. O publico alvo sdo os 852 usuérios

matriculados na instituicdo e a implantacdo foi prevista para ocorrer em até 3 (trés)
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meses apds o repasse. O valor requisitado para execucdo desse projeto foi de
R$15.197,00 (quinze mil cento e noventa e sete reais)

A (6) “Creche Alegria” apresentou o projeto “Centro de Artes e Oficio
Creche Alegria” consiste na aquisigdo de material permanente, cadeiras escolares,
cadeiras comuns e armarios de ago para equipar um novo espaco, a época recém
construido na sede da entidade, para o oferecimento de cursos profissionalizantes,
palestras e a formacdo de um coral com as criancas. A intencdo é utilizar o espaco
mobilhado para realizar parceria com o pré jovem, no oferecimento de atividades a
criangas e adolescente do bairro Santa Monica. O projeto solicitou verba no importe de
R$9.274,00 (nove mil duzentos e setenta e quatro reais).

A associagdo esportiva “América Esporte Clube” apresentou o (7) projeto
“Garotos do América” visando financiar a manutengdo das categorias Sub-11 a Sub-17
do clube, com a aquisicdo de material esportivo, o0 projeto visa alcancar até 240
adolescentes do bairro periférico de Olaria. A instituicdo requereu repasse no valor de

R$8.891,00 (oito mil novecentos e oitenta e um reais)

Por fim, a “Pastoral da Crianca” (8) apresentou processo similar ao ano de
2013 intitulado “Pesagem e nutri¢cdo de crianca de 0 a 6 anos”, contudo, o projeto
requer a compra de 6 (seis) maquinas de costura profissionais, para o oferecimento de
oficina de corte e costura para pessoas em situacao de vulnerabilidade social. O projeto
requer o valor de R$9.500,00 (nove mil e quinhentos reais) sem apresentagdo de

orgamento ou cronograma de atividade.

Abaixo segue uma tabela esquematica da distribuicdo dos projetos de acordo
com o tipo de atividade a ser realizada: Compra de material permanente (MP); oficina,

curso, palestra ou evento (OCPE); ou melhoria na instituicdo (Ml);

Quadro 7: Projetos apresentados em 2013 por tipo de atividades

n° | Titulo do Projeto Entidade M.P.| O.C.P.E. | M.I.
1| Projeto de Autismo e Musicalizagao APAE X X
2 | Oficina de viol&o cantar e encantar Pastoral do Menor X
Continuidade da construcdo da Sede e aquisi¢do de material de
3| escritério Salvamar X X
4 | Espago do Conhecimento Crescer e Conviver | X X
5 | Projeto Peter Pan Pestalozzi X X
6 [ Centro de Artes e Oficio Creche Alegria Creche Alegria X X
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7 | Garotos do Ameérica AEC X
8 | Pesagem e nutri¢do de criancas de 0 a 6 anos (corte e custa) Pastoral da Crianga| X X
Fonte: “Processo mae” ciclo de selegdo do edital 2013
Deliberagéo

Logo apds a apresentacdo dos projetos em modelo padrdo o “processo mae”
apresenta uma ATA e lista de presenca no qual foi registrado os atos da comisséo de
selecdo no que concerne a escolha dos projetos. Assinam na lista da comissdo de
selecdo de projetos os conselheiros representantes dos seguintes Orgaos publicos /
sociedade civil: SEMED (Secretaria Municipal de Educacdo) e SEMSA (Secretaria
Municipal de Saude) pelo Estado; APAE, Pestalozzi, Creche Alegria, Rotary Clube,

Salvamar, Crescer e Conviver pela sociedade civil.

Tal como em 2013, a ATA € sucinta e ndo apresenta detalhes sobre possiveis
debates entre os conselheiros, limita-se a aprovar por unanimidade os projetos
apresentados, excetuado os projetos encaminhados por trés entidades: A América
Esporte Clube e Crescer e Conviver tiveram seus projetos aprovados, mas, 0s pedidos
de recursos foram limitados a metade do valor requerido. Ja a Pastoral da Crianca nao

teve seu projeto aprovado.

Foi entdo promulgada pela presidéncia do conselho a resolucdo CMDCA n°
20/2015 publicada em 20 de junho de 2015 atestando os valores a serem repassados a
entidades e requerendo a conveccdo dos convénios. A resolucdo contem as seguintes
informacGes: considera o aporte financeiro depositado no FUMCRIA angariado por
intermédio do Programa Imposto Solidario da Petrobras; considera respectivas
entidades e valores a serem repassados de acordo com o deliberado pela comissdo de
selecdo: APAE a receber o valor de repasse de R$13.507,00 (treze mil quinhentos e sete
reais); Associacao Pastoral Alegria de Viver a receber o valor de repasse de R$6.000,00
(seis mil reais); Associacdo Salvamar da Crianca e do Adolescente a receber o valor de

repasse de R$18.000,00 (dezoito mil reais); Associacdo Crescer e Conviver a receber o
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valor de repasse de R$5.000,00 (cinco mil reais); Associacdo Pestalozzi a receber o
valor de repasse de R$15.197,00 (quinze mil cento e noventa e sete reais); Creche
Alegria — Casa de Acolhida e Educacdo Infantil a receber o repasse de R$9.274,00
(nove mil duzentos e setenta e quatro reais); América Esporte Clube a receber o valor de
repasse de R$4.000,00 (quatro mil reais);

O quadro 8 sistematiza os projetos aprovados, valores requeridos e valores
concedidos apds a deliberagéo.

Quadro 8: Projetos aprovados, Valores requeridos e Valores concedidos

n° | Titulo do Projeto 0OSC Situacdo | Valor requerido | Valor concedido
1| Projeto de Autismo e Musicalizagdo APAE aprovado | R$  13.507,00 | R$  13.507,00
Pastoral
2 | Oficina de violdo cantar e encantar do Menor |aprovado | R$ 6.000,00 | R$ 5.000,00
Continuidade da construcao da Sede e
3 | aquisicdo de material de escritdrio Salvamar |aprovado | R$  18.000,00 | R$  18.000,00
Crescer e
4 | Espaco do Conhecimento Conviver |aprovado | R$  10.000,00 | R$ 5.000,00
5| Projeto Peter Pan Pestalozzi |aprovado | R$  15.197,00 | R$  15.197,00
Creche
6 | Centro de Artes e Oficio Creche Alegria | Alegria aprovado | R$ 9.274,00 | R$ 9.274,00
7 | Garotos do América AEC aprovado | R$ 8.891,00 | R$ 4.000,00
Pesagem e nutricdo de criangas de0a 6 | Pastoral
8| anos da Crianga | reprovado | R$ 9.500,00 | R$ 0

Fonte: Processo de prestagéo de contas CMDCA Guarapari 2015

Apos a publicacdo da resolucdo em diario oficial o processo segue com a
presidéncia do CMDCA dando o encaminhamento dos autos a municipalidade para
confeccdo do convénio, esse ato foi realizado em 06 de julho de 2015 e concluia a fase
deliberativa do ciclo. Em suma, 0s prazos e o tempo gasto nesses atos sdo apresentados

no quadro 9.

Quadro 9: Datas e tempo da deliberacéo 2015

Publicacdo do Edital 2015 22/04/2015
Data Final para apresentacdo dos Projetos 29/05/2015
Reunido para selecdo dos projetos inscritos 16/06/2015
Resultado Final Publicado em Resolugdo 20/06/2015
Requerimento do Convénio para 0 municipio 06/07/2015
Tempo Total 44 Dias

Fonte: Processo de prestacdo de contas CMDCA Guarapari 2015
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Alguns pontos sobre a deliberacdo ensejam destaque, primeiro € a auséncia no
processo de um ranking de classificagdo por pontuacdo dos projetos, tendo em vista que
se trata de uma normativa que foi prevista no edital e que, ndo € observada nem na ATA
da comissdo de selecdo 2013 nem na ATA de 2015, esse constatacdo da indicios de
baixa institucionalizacdo do conselho, tendo em vista que o regramento inicialmente
estabelecido parece ndo ter sido cumprido em sua integralidade. Essa fator aumenta a
arbitrariedade dos conselheiros e possiveis tomada de decisfes que ndo esteja pautada em
acordo prévio traduzido em norma, indicando assim uma auséncia de transparéncia nas regras
que afetam o processo de distribuicdo de recursos para OSC. Segundo, o fato que em 2015 a
comissdo de selecéo ter sido formado com a presenca de conselheiros suplentes e com
ampla maioria de membros da sociedade civil, na propor¢do de 6 para 2 conselheiros
representando o Estado. Tal como no primeiro ponto, a previsdo de uma comissdo de
selecdo formada apenas por conselheiros titulares € uma normativa prevista no edital.
Terceiro o fato que, em 2015, o processo de selecdo, em primeira analise, pode ter
permitido uma maior adequag¢do na proporcao “relevancia do projeto x quantidade de
repasse”. Esse fato fica evidente quando se nota que houve dosimetria na distribuigao
dos recursos de acordo com a percepcdo dos conselheiros sobre a abrangéncia e
adequacao dos projetos a politica publica (Quadro 6). Projetos com finalidade esportiva,
recreativa e ludica como os “A.E.C”. e “Crescer e Conviver” sofreram reducao da verba
requerida em detrimento de projetos que visam melhoria e a atendimentos de assisténcia
tal como os apresentados pela APAE, Pestalozzi e Creche Alegria. Quarto, a nédo
observancia do edital no que diz respeito a propor¢do de no maximo 40 % (quarenta por
cento) do valor do projeto para intervengbes nas sedes das entidades, isso porque
projetos como o apresentado pela instituicdo Salvamar e pela Pestalozzi visam em sua
totalidade investimento em estrutura fisica permanente, evidente que 0 pequeno numero
de processos inscritos pode ser a justificativa para essa flexibilizacdo, contudo essa
observacdo também é caracteristica de um abaixo indice de institucionalizacdo e
respeito as norma, tal como chamei a atencdo no primeiro ponto. Vale destacar que,
estudiosos da efetividade como Almeida, Carlos e Silva (2016) afirmam que a baixa
institucionalizacdo € um dos elementos que incide negativamente sobre a capacidade do

conselho impactar a politica publica.

Implementacéo
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Uma vez publicado o resultado final de selecdo homologado pela comissédo de
conselheiros, o processo € instruido com copia do diério oficial e segue para Secretaria
de Assisténcia Social com despacho assinado pela presidéncia do CMDCA para que

seja realizado o convénio.

Comeca nesse ponto o segundo tempo do ciclo, compreendido como a
implementacdo, os atos subsequentes, doravante, dependem da tramitacdo interna da
municipalidade para efetuacéo do repasse.

O “processo mae” nesse ciclo seguiu para a Supervisao do Fundo Municipal de
Assisténcia Social, 6rgdo responsavel pela gestdo contabil de todos os fundos
vinculados a politica de assisténcia social, tal como o caso do FUMCRIA. Conforme
descricdo dos documentos é realizada a reserva da dotacdo orcamentaria e apos, em 7 de
julho de 2015, o processo foi encaminhado a procuradoria municipal para parecer e

confeccdo da minuta do convénio.

Segue uma sequéncia de 7 (sete) pareceres confeccionados pela procuradoria
municipal, individualmente, para cada projeto a ser conveniado. Em sintese, argumenta
que nos processos para celebragdo de convénios administrativos a andlise da
procuradoria geral do municipio, nos termos do Art. 38, paragrafo unico da lei federal
8.666/1993 (lei de licitagdes) devera se restringir exclusivamente, sobre os aspectos
juridicos do instrumento de convénio, ndo sendo atribuicdo do 6rgdo analisar os atos
administrativos da fase interna do processo, nem emitir juizo valorativo da pretensa
pactuacdo, sendo de responsabilidade dos agentes publicos envolvidos a regularidade
dos atos do procedimento, e eficiéncia da medida administrativa, a veracidade das
informac0es e justificativas postas nos autos e demais providéncias orcamentarias. Em
outras palavras, a analise juridica previa a estipulacdo do convénio realizada pela
procuradoria municipal recai exclusivamente sobre a verificacdo das condicgdes juridicas
para a celebracdo do convénio e a confeccdo e aprovacdo da minuta do termo de

conveénio.

Cabe aqui destacar que a luz do entendimento doutrinario juridico o convénio

consiste em “uma modalidade de contratagdo publica caracterizada pela auséncia de
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interesse contrapostos entre as partes e a conjugacdo de esfor¢os para uma atuacéo

destituida de intuito lucrativo®®”.

O parecer apresentado pela procuradoria como requisito para o estabelecimento
do convénio entre o municipio e a entidade da sociedade civil contemplada foi norteado
pelas seguintes exigéncias: (1) que deva o Municipio exercer fiscalizacdo acerca do
cumprimento do Plano de trabalho, recomendando a designacdo de servidor -
devidamente identificado por nome, matricula e lotacdo para exercer a gestdo de aludido
convénio, exercendo fiscalizacdo severa acerca da correta aplicacdo dos recursos
repassados a entidade, de sorte a verificar, entre outros, se a destinagdo esta consoante
aos termos pactuados e se ndo esta havendo desvio de finalidade e se o funcionamento
da entidade é satisfatorio (art. 17 da Lei 4320/1967); (2) que haja incluséo de clausula
prevendo padrdes minimos de eficiéncia, com base no art. 16, é Unico, da Lei
4320/1964%; (3) Conforme legislacdo aplicavel ao caso, sempre que possivel, o valor da
subvengdo social deve ser calculado com base em unidades de servigos efetivamente
prestados ou postos a disposi¢do dos interessados (Lei 4320 964, art. 16, ¢ Unico),
recomendando a fixacdo de valor unitario para cada atendimento prestado pela entidade
privada; (4) Registre-se que 0 prazo de vigéncia do convénio consiste em clausula
necessaria, devendo ser estipulado de acordo com a natureza, complexidade do objeto e
as metas estabelecidas no plano de trabalho. (5) que o Poder Concedente - Municipio -
avalie a capacidade operacional e técnica da Convenente para a execucdo do convénio
proposto, sob pena de incorrer em gestdo e descentralizacdo temeraria de recursos
publicos ao permitir a celebracdo de convénio com entidade sem capacidade de
execucdo do proposto no convénio; (6) em relacdo ao repasse de subvencdo social a
entidade privada, que somente seria possivel quando a intervencdo direta do municipio
ndo se revelar mais econémica, ou, consoante a redacdo da Lei 4320/1964,“sempre que
a suplementacéo de recursos de origem privada, aplicados a esses objetivos, revelar-se
mais econémica” (art. 16, “caput”), ndo verifico justificativa em tal sentido, devendo a
SETAC - Secretaria Municipal de Trabalho, Assisténcia e Cidadania - fazé-lo; (7) Em
relacdo ao repasse de valores, ndo é verificado pela procuradoria a indicacdo no

cronograma de desembolso, o requereu ser providenciado. Sobre os valores

20 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. Ver. Ampl. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 286. Sobre convénio, vide também a nota de rodapé 6 neste capitulo.

2L A Lei referida Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo e controle dos orgamentos
e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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apresentados, constam no processo orcamentos feitos pela entidade, visando a
demonstracdo de adequacdo dos precos apresentados no plano de trabalho com os
praticados no mercado; (8) Salientou que a responsabilidade pela analise de custos ndo
cabe a esta Procuradoria, mas a equipe técnica do CMDCA, com o objetivo de assegurar
que o montante dos recursos a ser transferido a convenente seja suficiente para a
execucdo do objeto conveniado, ndo permitindo, assim, a transferéncia de valores
insuficientes para a sua conclusdo, nem o excesso que possibilite uma execugdo por
precos acima dos vigentes no mercado, observando, ainda, a conformacdo entre o0s
recursos liberados com as metas e fases ou etapas de execucdo do objeto conveniado;
(9) No que respeito ao cronograma de execucdo, requereu a apresentacdo de novo
cronograma com datas para execucdo das atividades estabelecendo prazos mais
especificos em relacdo a cada meta/etapa. Segundo o documento, tal proposicao
mostra-se conveniente, tendo em vista que facilitaria, em tese, a posterior fiscaliza¢éo
quanto a execuc¢do do objeto do ajuste. O parecer foi emitido no dia 01 de setembro de
2015.

ApOs 0 cumprimento dessas exigéncias 0S processos deveriam retornar a
procuradoria para confeccdo do convénio. A inclusdo dessa etapa na selecdo de 2015, se
por um lado buscou adequar melhor a prestacdo de contas e a distribuicdo dos recursos
frente a principios da administracdo publica, por outro gerou ainda mais morosidade e
necessidade de institucionalizacdo das entidades da sociedade civil para fornecer toda a

documentacéo.

Somente em 12 de fevereiro de 2016, apds a adequacdo dos cronogramas,
apresentacdo de novas certidbes e orcamento os convénios foram assinados e
publicados, ja tendo decorrido o prazo estabelecido no edital para apresentacdo dos
resultados (novembro de 2015). Com o estabelecimento dos convénios sdo entdo
abertos os “processos individuais” um para cada um dos projetos. Em resumo os prazos
entre a entrega das ordens do repasse, para cumprimento pela municipalidade e o

estabelecimento do convénio com o efetivo repasse foram os seguintes:
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Quadro 10: Tramite do tempo de implementacéo 2015

Ato Data Procedimento
Encaminhado a Supervisdo do Fundo Processos séo encaminhados para
Municipal de Assisténcia Social 07/07/2015 separacdo da dotagdo orcamentaria e
(FUMCRIA) confec¢do da minuta do convénio
Encaminhamento a Procuradoria 08/07/2015 Para emitir parecer sE)b_r ¢ a pactuagao do
convénio
Para intimar o presidente do conselho e as
Contadoria (GEFICON) 01/10/2015 entidades da sociedade civil para se

adequar as exigéncias do parecer juridico

Juntado todos os documentos para

Encaminhamento a Procuradoria 20/11/2015 " .
confecgdo do convénio
Encaminhamento ao Gabinete 10/01/2016 Para assmaturg C_|0 conve_nllq N pL_Jb_Ilcagao
dos convénios em diario oficial
Gabinete 12/02/2016 Data da efetiva assinatura dos convénios

Para pagamento do repasse através de
Encaminhamento a contadoria (GEFICON) | 10/12/2016 | cheques nominais as entidades e abertura
dos processos de prestacdo de conta

Fonte: Prestacdo de contas CMDCA 2015

O quadro 11 compara o tempo decorrido entre o envio do processo pelo

conselho a municipalidade e a assinatura em definitivo do convenio entre os dois ciclos:

Quadro 11: Comparativo do tempo de Implementacéo

Implementagéo do Convénio

Edital 2013 Edital 2015

308 dias 219 dias

Fonte: Prestacdo de contas CMDCA 2013 e 2015

O T2 momento da implementacdo, em ambos os ciclos analisados, gerou
impasse e morosidade no andamento da distribuicdo do repasse, levando a atrasos na
implementacdo dos projetos e descumprimentos dos prazos de execucdo estabelecidos
no edital. Essa etapa é atravancada devido aos procedimentos necessarios para
implementacdo da modalidade convénio, algumas conclusGes sdo aqui constatadas:
primeiro, destaca-se que o T2 referente a implementacdo trata-se de um momento do
ciclo de distribuicdo norteado, sobretudo por fatores exdgenos ao conselho, ou seja, 0s
atos dessa etapa sdo condicionados por uma relacdo direta entre o arcabouco técnico-
administrativo do municipio na elaboragdo e pactuacdo dos convénios e a sociedade
civil na adequacéo as exigéncias da municipalidade para execugdo do projeto proposto;
segundo, a pactuacdo da modalidade convénio exige das entidades da sociedade civil

um auto grau de institucionalizagéo, revelada na necessidade do fornecimento de uma
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séries de documentos administrativos, certiddes tributérias e previdenciarias alem do
atendimento a exigéncias técnico-operacionais e repactuacdo de cronogramas e
orcamentos. Essa demanda da modalidade convénio tende a limitar o perfil da
associagdo civil capaz de pactuar com o Estado, qual seja aquele formalizado e
profissionalizado. Terceiro, dentro da burocracia da municipalidade ha atrasos,
agravados pela escolha da modalidade convénio, ha exigéncias de pareceres juridicos
para adequacdo dos repasses, em conformidade com leis de prestacdo de contas que, de
modo geral, se bem servem para intermediar as relagdes entre Estados ou entes da
federacdo, demostram ser um instrumento inadequado para as relagcdes com a sociedade
civil com repasses de pequeno valor, tal como 0 caso. Junta-se a isso 0s entraves ja
comuns no interior da burocracia estatal tal como a demora para tramitagcdo do processo
de um setor para outro, a necessidade de interceder através de contato direto com
agentes do Estado para acelerar a assinatura do convénio pelo prefeito e o tempo de
aguardo para publicacdo em diario oficial.

Resultados

Na apresentacdo de resultados do ciclo 2015, tendo a assinatura do convénio
sido realizada apenas em fevereiro de 2016 foi concedido as entidades a extensdo do
prazo para apresentacdo dos relatorios finais que sdo apresentando no més de agosto de

2016. Foi realizado a analise de cada um dos relatorios conforme descricéo abaixo.

O projeto (1) “Projeto de Autismo e Musicalizagdo” foi proposto pela
“Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais — APAE” apresentou relatorio no
qual detalha as atividades realizadas através de relato fotografico e descritivo e da
apresentacdo dos contratos de trabalho e guias de recolhimento previdenciario. O

relatorio € sucinto ndo apresentado maior detalhamento das atividades realizadas.

A instituigdo “Pastoral Alegria de viver, Pastoral do Menor” enviou pelo
segundo ano o (2) projeto “Cantar e Encantar” a prestacdo de conta traz um relatorio
escrito sobre as atividades de oficina de violdo que foram realizadas além do contrato
com pessoa juridica da contratacdo do oficineiro e extratos bancarios que comprovam o

pagamento do mesmo.

O projeto (3) “Continuidade da construcdo da Sede e aquisicdo de material

de escritorio” também foi enviado como continuagdo das intervencdes realizadas no
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projeto 2013, apresentado pela instituicdo “Salvamar”. O relatério apresenta fotos das
instalacOes acabadas do saldo de festa, uma relatoria das atividades que passaram a ser
desenvolvidas no espaco, também apresenta as notas fiscais dos materiais de construcdo
adquiridos. Toda a mdo de obra empregada na reforma e construcdo € voluntéria e a

intervencdo foi finalizada logo no primeiro més apos o repasse.

A instituigao “Crescer e conviver” apresentou o relatorio de prestagdo de contas
do (4) projeto “Espaco do Conhecimento”, esse projeto sofreu corte do repasse da
verba quando da deliberacdo, na primeira etapa do ciclo, recebendo apenas metade do
valor solicitado. Dessa forma, a prestagéo de constas traz apenas notas fiscais da compra
de material permanente, tais como jogos pedagdgicos e livros. O espa¢o para instalacao
do projeto ainda ndo havia ficado pronto, aguardando nova captacdo de recursos para

concluir as obras.

O (5) projeto “Peter Pan” foi apresentado pela Pestalozzi e consistiu na
instalacdo de uma area recreativa na instituicdo. A prestacdo de contas apresenta fotos
do local ja instalado, com aquisicdo dos brinquedos e playground. Também ha notas
fiscais das aquisicOes materiais e dos prestadores de servi¢o contratados para construcao
e instalacdo. Segue também um relatério das atividades realizado pela instituicdo no

primeiro semestre do ano de 2016.

O projeto (6) “Centro de artes e oficios da Creche Alegria” apresentado pela
“Creche Alegria” apresentou as notas fiscais dos mobiliarios adquiridos com repasse
para equipar a instituicdo. Também apresenta extratos bancarios demonstrando que ndo

ha saldo remanescente do repasse. Nao ha relatério descritivo.

O projeto (7) “Garotos do América” do “América Esporte Clube” apresentou
notas fiscais da aquisicdo de material esportivo, o relatorio descreve que as atividades
(torneio das categorias de base) previstos no projeto para o ano de 2015, estavam sendo
realizadas a partir de marco de 2016 com previsdo de término em dezembro de 2016, ou
seja, houve atendimento a atividade do projeto, mas com remanejamento do cronograma

de forma que, na data da prestacao de contas as atividades ainda ndo estavam conclusas.

O projeto (8) apresentado pela Pastoral da Crianca nédo foi aprovado ainda na

etapa da deliberacéo.
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A resolugédo 015/2016 aprova por unanimidade as contas de todas as entidades,

ndo ha ATA de aprovacdo nos autos. O quadro 12 sintetiza os resultados alcancados

para o0 ano de 2015.

Os resultados apresentados, tal como em 2013, apresentam atrasos na execugao

devidos a morosidade na fase de implementacdo, principalmente para efetivacdo do

convénio e recebimento do repasse. Nesse ano, houve uma extensdo do prazo para a

prestacdo de contas visando se adequar a realidade da data do novo repasse, diferente do

ciclo anterior, quando foi mantida a data da prestacdo de contas independente da data do

repasse. Novamente a analise de campo d& indicios que o maior entrave para

transformar o deliberado em resultado esta na ado¢do da modalidade de convénio, o

qual parece consistir em instrumento inadequado para repasse de cursos publicos para

organizagdes da sociedade civil.

Quadro 12: Resultados 2015

n° [ Titulo do Projeto Entidade Resultado Referéncia da aprovacéo
1 Resultado de acordo com o | Resolucdo 015/2016
Projeto de Autismo e projeto apresentado 20/10/16
Musicalizacdo APAE
2 Resultado de acordo com o | Resolugéo 015/2016
Oficina de violdo Pastoral do projeto apresentado 20/10/17
Cantar e encantar Menor
Continuidade da Resultado parcialmente de
3 construcdo da Sede e q isto Resolugéo 015/2016
aquisicdo de material de acordo com 0 Projeto | 50/10/18
N apresentado
escritdrio Salvamar
4 Resultado de acordo com o | Resolugéo 015/2016
Espago do Crescer e projeto apresentado 20/10/19
Conhecimento Conviver
5 Resultado de acordo com o | Resolugéo 015/2016
projeto apresentado 20/10/20
Projeto Peter Pan Pestalozzi
6 Resultado de acordo com o | Resolugéo 015/2016
Centro de Artes e Oficio projeto apresentado 20/10/21
Creche Alegria Creche Alegria
7 et e 2| ez orsi0ns
20/10/22
Garotos do América AEC cronograma
Pesagem e nutri¢do de
8 |[criancasdeOa6anos | Pastoral da Projeto reprovado na selecdo | N/A
(corte costura) Crianca

Fonte: Processos de prestacdo de contas CMDCA 2015
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Desse modo, o resultado (T3) da execucdo da politica da crianca e do
adolescente por organizacdes da sociedade civil, mediante o repasse de recursos do
fundo publico do CMDCA, é condicionado pelo processo de implementacdo (T2) dada
a ressalva negativa da forma convénio nos resultados da participacéo. Por dois motivos
principais: 1) seu excesso de burocratizagdo gera morosidade e atrasos na execugdo dos
servicos pelas entidades civis, em alguns casos até inviabilizando a execu¢do do projeto
durante o ciclo; 2) as exigéncias da modalidade convénio e as regras para repasse de
recursos do fundo municipal imprime um determinado perfil de organizacdo de
sociedade civil, qualificando somente aquelas formalizadas, profissionalizadas e com
expertise adquirida ao longo do tempo de existéncia para operar a politica publica,
influindo assim nos resultados da participacdo. Esse aspecto pode, ainda, explicar a
recorréncia no atendimento do mesmo conjunto de entidades civis conforme verificado

ao longo dos dois ciclos de distribuicéo.

Por outro lado, em geral os projetos quando executados pelas entidades civis
apresentam resultados positivos, indicado que ha sim efetividade sobre o que foi
deliberado na esfera do conselho e o resultado dai decorrente, no sentido de que a
maioria absoluta dos projetos, especialmente nesse Gltimo ciclo, obteve resultados de
acordo com os projetos escolhidos. Mas, vale ressaltar que a tendéncia verificada de
dado perfil de organizagbes da sociedade civil habilitadas para o0s repasses
governamentais incide sobre os resultados da participacdo nesse setor de politica,
porque influencia no tipo de servigo, tematica e dindmica de atuacédo que essas entidades
podem oferecer ao mesmo tempo em que exclui outras formas possiveis de atuacdo no

atendimento a criancas e adolescentes.

Por fim, resta destacar que ainda que o0 momento de implementacéo (T2) exerca
forte influéncia nos resultados da participacdo, a fase de deliberacdo (T1) tambem
apresenta indicios de interferéncia nos resultados da politica pablica. Especificamente
quanto ao grau de institucionalizacdo e formalizacdo do CMDCA, cujas decisdes no
processo de selecdo das entidades civis nem sempre é guiado por acordos previamente
estabelecidos e transparentes. Outro aspecto de destaque correspondente a deliberacdo
diz respeito ao processo seletivo circunscrito a uma comissdo de conselheiros do

conselho municipal. Se, por um lado, isso gera especializacdo nas atribui¢cbes dos
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conselheiros com potencial de ampliacdo de sua capacidade de institucionalizacdo, por
outro, esse procedimento pode restringir a deliberacdo a um numero reduzido de

representantes seja da sociedade civil seja do Estado.

Conclusao

Na operacionalidade do sistema democrético, os arranjos institucionais e as
normativas constituem peca fundamental, pois diretamente vinculados as demandas
da esfera publica de definicdo das regras do jogo, de resguardo dos principios
fundamentais da cidadania, de institucionalizacdo de arenas de participacdo e de
estabelecimento de mecanismos para operacionalizar a participacdo e favorecer a

efetividade de suas decisoes.

O grande desafio das sociedades no Estado Democratico de Direito na atualidade
€ construir espacos discursivos legitimos com integracdo social e desenvolver
mecanismos que permitam uma legitima participacdo popular e com resultados efetivos
na geréncia das politicas publicas. Nesse diapasdo, a literatura do campo estabelece uma
relacdo direta de causalidade entre a expansdo dos espagos de participacao e a qualidade
das politicas publicas nos municipios (PIRES e VAZ, 2010; DONAGHY, 2013). O
carater deliberativo destes espacos, nesse sentido, seria capaz de potencializar em
grande medida a redistribuicdo dos investimentos e de politicas publicas. Desta forma, o
“aprofundamento” da democracia estaria ligado ndo apenas a ampliacdo dos espacos de
participacdo, mas também na superacdo dos desafios especificos relacionados a sua
implementacdo enquanto espaco de interlocucdo entre Estado e sociedade civil no
campo das politicas publicas (AVRITZER, 2002; DAGNINO e TATAGIBA, 2007
apud VAZ, 2011).

A expansdo de novos “espagos de governo” tais com as IPS, em especial os
conselhos de politicas publicas sdo o reflexo dessa tendéncia, eles ampliam e
diversificam a forma de participacdo e servem como canais de debate e de fomento a
iniciativas de organizacdo da sociedade civil repartindo responsabilidades que antes
eram, de modo geral, de competéncia Unica do Estado. A literatura sobre conselho é
ampla e se estende por geraces de pesquisadores, contudo, ainda h& necessidade de

novos estudos que busquem um “modo a entender melhor ‘quais atributos’ dos conselhos
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determinam a constituicdo de esferas publicas efetivamente democréaticas e qual a
prépria importancia da qualidade da participacdo para o grau de influéncia dos
conselhos no desempenho das gestBes e resultados de politicas publicas” (SILVA,
CARLOS e ALMEIDA, 2016, p. 10).

A partir da experiéncia de pesquisa dessa dissertacdo, aponto que a existéncia de
fundos orcamentérios atrelados a esses espacos de participacdo dos conselhos, em
concluséo logica, é uma das variaveis que concedeu maior autonomia e expandiu a
abrangéncia das decisGes, vez que é a distribuicdo e aplicacdo dos recursos que
permitem financiar agdes concretas, como a construcdo e aparelhamentos de novos
espacos reais e oferecimento de servigos para a sociedade, ou seja, apresentar resultados
para politicas pablicas. Essa importante variavel ja havia sido incluida em trabalho
recente de Silva e Souza (2015) que propds um indice que mensura as capacidades
institucionais dos conselhos em nivel estadual. Corroboro em conclusdo, que a
existéncia do fundo orcamentario é um dos fatores que garante efetiva capacidade ao
Conselho de financiar as politicas publicas deliberadas, pois, sem or¢camento, o papel
dessa instituicdo torna-se meramente consultivo. Dessa forma, o estudo dos mecanismos
do ciclo de selecéo de projetos demonstra que a existéncia do recurso do Fundo (no caso
analisado o FUMCRIA) é o que da capacidade ao conselho de promover acdes de
politicas publicas atraves do fomento das acdes das OSC, contudo, foi observado que
essa capacidade ndo é plenamente autbnoma: primeiro porque as acdes implementadas
sdo realizadas pelas organizacGes da sociedade civil; segundo, porque a realizacdo dos
repasses do fundo pra implementacdo, por trata-se de verba publica, depende da
anuéncia do executivo municipal e principalmente da pactuacdo de instrumento
juridico-administrativo com as OSCs ainda que tenham sido decididas na instancia do

conselho.

No caso estudado, buscou-se justamente analisar esse mecanismo de distribuicdo
de recursos, em nivel municipal observando metodologicamente todas as suas fases. Se
comparamos o0s dados apresentados na deliberagdo (T1) com os dos resultados
alcancados (T3) podemos concluir que ha certo grau de efetividade, vez que aquilo que
foi deliberado quando da escolha dos projetos no conselho, em quase todos os casos foi
realizado integralmente até a data da prestacdo de contas. O quadro 13 apresenta o

comparativo desses dados.
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Quadro 13: Deliberacdo (T1) e Resultados (T3), de acordo com o0 projeto
deliberado e resultado implementado.

n® projetos aprovados (T1|n° de projetos integralmente executados (T3
Edital | Deliberacao) Resultados) %
2013 10 7 70%
2015 7 6 85%

Essa proporcdo compara o que foi apresentado no teor do projeto, quando da
deliberacdo e se, o que foi implementado e apresentado como resultado esta de acordo
com a proposta inicial. Ou seja, considera se aquilo que foi deliberado no conselho no
T1, estd de acordo com o resultado T3 apresentado apds a implementacdo. Como
observado em alguns casos, ha OSCs que aplicaram o recurso de forma distinta ao
projeto apresentado. Ha também caso em que ocorreu a devolucdo do recurso, por
inciativa da OSC, justificado pela impossibilidade de realizar a implementacdo da
atividade em tempo habil (Quadros 4 e 10).

A analise deu indicios claros que esses desvios de finalidade, podem ocorrer em
decorréncia dos atrasos dos repasses de verba, gerados principalmente pela morosidade
observada durante os tramites da implementacdo (T2), principalmente quando da

pactuacdo do instrumento juridico administrativo do convénio.

Em ambos os ciclos analisados, os recursos foram entregues tardiamente,
atrasados por condi¢bes exdgenas ao conselho devido ao trdmite no interior da
municipalidade (T2), de forma que, foram observadas situacdes em que ha OSC que ja
havia adquirido o material permanente requisitado quando da apresentacdo do projeto
para deliberacdo e utilizaram o0s recursos para compra de outros materiais nao
deliberados pelo conselho, também ha casos em que a atividade proposta no projeto foi
realizada com empregos de outros recursos. Ha ainda um caso emblematico no edital
2013, no qual a OSC devolveu integralmente o recurso devido ao atraso no repasse, que
gerou incapacidade de realizar a atividade dentro do prazo previsto. Em todos o0s casos,
com excec¢do da devolugdo do repasse citada, o conselho aprovou as contas das OSC,
mesmo daquelas que empregaram os repasses de outras formas. O quadro 14 mostra

€sse COo mparativo.
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Quadro 14: Deliberacéo (T1) e Resultados (T3), de acordo com a aprovacgao das
contas das entidades.

n° projetos com as contas aprovadas (T3
Edital | n° projetos aprovados (T1 Deliberagéo) Resultados) %
2013 10 9 90%
2015 7 7 100%

A aprovacdo das contas dos projetos mediante a justificativa apresentada no
relatério de resultados, dao indicios que os prdprios conselheiros compreendem 0s
entraves para execucdo dos projetos decorrente dos atrasos na implementagcdo. Em
primeira andlise a literatura do campo afirma que a qualidade da deliberagdo se refletira
na qualidade dos resultados (VAZ, 2011; CUNHA e ALMEIDA, 2011; FARIA e
RIBEIRO, 2011), observando apenas o “quadro 11” podemos também atestar essa
concluséo ja apresentado pelos estudiosos, ou seja, de fato os resultados conferem com
a deliberacdo, portanto o mecanismo possui efetividade a medida que a vontade
manifestada pelos participantes do conselho se tornaram agdes concretas a servico da

sociedade, ainda que com ressalvas.

Contudo, hd uma incongruéncia no ciclo de distribuicdo de recursos, que s6 pode
ser observada quando olhamos o mecanismo por inteiro, nesse sentido, destaco a
metodologia aplicada nesse trabalho através da divisdo em trés tempos (T1, T2 T3), que
permitiu tal percepcdo. Os principais entraves observados ocorrem entre o tempo da

deliberacdo e o tempo do resultado, ou seja, durante 0 momento de implementacao.

Todo o tempo da implementacdo ocorre por intermédio de atos exdgenos a
estrutura do conselho, o maior tempo demandado durante a implementacdo esta
relacionado ao periodo em que o processo passa sob a posse da municipalidade, para
pactuacdo de instrumento juridico-administrativo pela modalidade de convénio. A
hipGtese apresentada é que esse entrave ocorre justamente devido a adogdo dessa
modalidade, sendo necessaria sua substituicdo por instrumento mais adequado as

relaces Estado e OSC, sendo vejamos.

A escolha dessa modalidade se mostra equivocada, pois se trata de instrumentos
administrativos criados principalmente para operar a execucdo de politicas entre
instituicOes governamentais. Dessa forma exige certo grau de institucionalizagcdo das

OSC, para que consigam firma o convénio. Por consequéncia, restringem a participacao
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a organizacOes civis ja consolidadas, com alto grau de especializacdo, que tenham
acesso a servicos contabeis e juridicos de forma a viabilizar a obtencdo de todos os
documentos necessarios para pactuacdo do convénio. Assim, o0 acesso ao ciclo é

limitado a um perfil especifico de organizacdo da sociedade civil.

Se ja ndo bastasse a inadequacdo da modalidade convénio, ainda ha o resguardo
da municipalidade contra possiveis atos de improbidade administrativa, 0 que enseja o
cumprimento de um rol de exigéncias elencadas pela procuradoria municipal e
fundamentadas em lei esparsas, que passam a ser também exigidas das OSC. A adocéo
dessas medidas da procuradoria assevera ainda mais o instrumento convénio, pois,
penaliza a OSC a fazer uso de instrumentos administrativos criados para operar a
execucdo de politicas por atores e instituicdes governamentais e ndo pela sociedade
civil. Essa Ultima requer instrumentos de execucdo de politicas proprios ou que

considerem sua peculiaridade.

Por conseguinte, os atrasos devido a burocracia demandados pela modalidade
convénio, gerou grande atraso no repasse, e, por conseguinte afetou a qualidade das
atividades executadas, obrigando a restruturacdo de cronogramas de trabalho das OSC,
diminuindo o tempo disponivel para sua execu¢do, e em alguns casos inviabilizando o
cumprimento do requisitado no projeto. Esse entrave é recorrente, pois se repete nos
dois ciclos analisados. H4, portanto, um padrédo de implementacdo da politica da crianca
e adolescente pelas OSC que afeta os resultados da participacdo na execucdo de

politicas publicas nesse setor.

Uma solucdo aplicavel para tentar corrigir os problemas observados na
implementacdo é a substituicdo do sistema de convénio por um instrumento juridico
mais adequado ao ciclo de distribuicdo de recursos dos fundos as OSC. No caso, 0
Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC), Lei 13.019/2014
que foi corrigida pela lei 13.604/2015 e que aplica regras gerais para parcerias
socioestatais para todos os entes federados (Art.1°). Essa legislacdo é fruto das lutas
encadeadas pela ABONG (Associacdo Brasileira das Organizagdes nao
Governamentais) ao longo da ultima década. O novo regramento sO entrou em vigor no
final do ano de 2015 e ainda ndo ha estudos sobre a aplicacdo e funcionamento dessa

legislacdo.
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O novo MROSC cria instrumentos juridicos proprios feitos para a pactuacéo
entre OSC e Estado, séo esses 0 Termo de Fomento e o Termo de Colaboragdo. Em
linhas gerais, 0 Termo de Colaboragdo é o instrumento pelo qual passaram a se
formalizar as parcerias entre a Administracdo Publica e as organizacdes da sociedade
civil, para a execucéo de atividades de interesse publico de iniciativa da Administracéo
Publica. JAa o Termo de Fomento, por sua vez, serd o instrumento para as parcerias
destinadas a execucdo de atividades de interesse publico de iniciativa das organizagdes
da sociedade civil, em ambos o0s casos, esses instrumentos devem ter aplicagdo mais
célere em substituicdo ao sistema de convénio que € hoje adotado quando ha
transferéncia de recursos do fundo. O novo MROSC também estabelece a possibilidade
de pactuacdo de Acordos de Cooperacéo quando a relacdo entre Estado e OSC nao

prevé a realizacdo de repasses, mas apenas de auxilio técnico operacional.

O novo marco regulatorio também preestabelecem normativas que passam a
nortear a confeccdo do edital tais como: Define os itens que devem constar no projeto e
no plano de trabalho apresentados, tais como a descricdo da realidade, das metas,
previsdo de receitas e despesas, forma de execucdo, e parametros de aferi¢cdo das metas
(art. 22); Estabelece uma Comissao que acompanharé a execucao da parceria, que tera a
participacdo de pelo menos um servidor ocupante de cargo efetivo ou emprego
permanente do quadro de pessoal da administracdo publica (art. 2°, XI; art. 35, 86°; art.
66, paragrafo unico, 1), mudanca que compatibiliza a harmonizacéo de funcdes com os
conselhos gestores de fundos, como o FIA (FUMCRIA) (art. 59, § 2°); amplia o
conceito de organizacdo da sociedade civil, incluido além das pessoas juridicas de
direito privado sem fins lucrativos, as cooperativas sociais (Lei 9.867/99) e as
sociedades cooperativas integradas por publico em situacdo de vulnerabilidade social,
alcancadas por programas e a¢des de combate a pobreza e geracdo de trabalho e renda,
voltadas para fomento e capacitacdo de trabalhadores rurais e as capacitadas para
execucdo de atividades ou projetos de interesse publico ou de carater social, formaliza
também a inclusdo das as organizacdes religiosas que se dediqguem a projetos de
interesse publico (art. 2°); amplia o conceito de organizacdo da sociedade civil, para
aléem das pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, tipicamente as
associagdes e fundagOes, incluindo, para fins da lei, as cooperativas sociais (Lei
9.867/99) e as sociedades cooperativas integradas por publico em situacdo de

vulnerabilidade social, alcancadas por programas e acfes de combate a pobreza e
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geracéo de trabalho e renda, voltadas para fomento e capacitacdo de trabalhadores rurais
e as capacitadas para execucdo de atividades ou projetos de interesse publico ou cunho
social. Inclui também as organizaces religiosas que se dediquem a projetos de interesse
publico. (art. 2°); prevé um sistema que normatiza os procedimentos para controle de
resultados, o foco desse controle se consubstancia na verificagdo do cumprimento do
objeto e do alcance dos resultados (controle de fins), e também prevé o
acompanhamento e analise das despesas e formas de execucdo do objeto (controle de
meios) (art.5° e art.6°); Estabelece um sistema similar a lei da “Ficha limpa” para os
dirigentes das entidades, impedindo a celebracdo de parceria com organizacdes e
dirigentes que tenham praticado crimes e outros atos de violacdo (art. 39, VII); também
regula a prestacdo de contas anual apenas para as parcerias cujo prazo de duracdo seja
superior a 01 (um) ano, apresentando-a ao fim de cada exercicio (art. 67, §2°) a entidade
terd 90 dias para apresentar a prestacdo de contas e o poder publico devera analisar em
até 150 dias, prorrogaveis por igual periodo, emitindo decisdo que podera ser pela
aprovacdo; aprovacao, com ressalvas; ou rejeicdo e instauracdo de tomada de contas

especial®.

A nova legislagdo busca dar resposta para problemas identificados quando da
analise do objeto empirico, mais ainda imperceptivel para literatura do campo analisado
para esse trabalho. Tendo em vista que a legislacdo entrou em vigor a pouco mais de um
ano, sera ainda necessaria avaliar os resultados ap0s a sua implementacdo, podendo ser
utilizada a metodologia do ciclo proposto nessa dissertacdo, de forma a verificar se
essas alteracdes na implementacao surtiram efeitos na deliberacéo e nos resultados das

instituicOes participativas, quando da realizacdo de repasses em parceria com as OSC.

Por fim, compreender o Estado Democratico de direito como um “projeto em
aberto”, em permanente constru¢do, ¢ considerar o potencial de transformagdes nos
mecanismos e processos normativos dentro da propria democracia, com a

(re)formulacdo de novos espacos politicos e na (re)alocacdo de recursos para politicas

22 LEI N° 13.019, DE 31 DE JULHO DE 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias entre a
administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mdtua cooperagdo, para a
consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execugdo de atividades ou de
projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboracéo, em termos
de fomento ou em acordos de cooperagao; define diretrizes para a politica de fomento, de colaboracéo e
de cooperagdo com organizacdes da sociedade civil; e altera as Leis n° 8.429, de 2 de junho de 1992, e
9.790, de 23 de marco de 1999. (Redacdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015). Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02011-2014/2014/1ei/113019.htm . Acessado em 28/05/2017.
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sociais. Nesse aspecto, a construcdo dialética nos conselhos quando da deliberagdo e
avaliacdo dos resultados e, nesse processo, a aplicagdo da normativa adequada a
favorecer a implementacdo parece ser relevante variavel na analise da efetividade da
participacdo. Ao fim o “problema da efetividade” parece se confundir com o problema
da “operacionalidade da democracia participativa”, restando ao campo académico a
importante funcdo de analisar os mecanismos empregados e propor metodologias que

permitam avaliar e melhorar a qualidade das instituicdes participativas.
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