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RESUMO

Os conselhos participativos no Brasil tém se expandido a partir do processo de
redemocratizacdo no pais, como instrumento de politica, sendo institucionalizados na
administracdo publica e conhecidos em nivel mundial como exemplos de incluséo da cidadania
e controle social nas decisbes e agdes do poder publico. Duas formas diferentes de ver a
participacdo social confluem em dois projetos politicos distintos no pais, ambos pretendendo
uma presenca ativa da sociedade. Por um lado, um projeto politico liberal que busca um Estado
minimo e transfere responsabilidades para a sociedade civil e, por outro, um projeto
democratizante que propGe participacdo da sociedade na tomada de decisBes publicas. Neste
contexto se insere o Conselho de Transparéncia e Controle Social do DF. Um conselho que
nasce de uma demanda da sociedade civil como paritario e vive uma transformacéo de modelo
com representantes exclusivamente da sociedade civil. O proposito desta pesquisa €
compreender a trajetoria do Conselho de Transparéncia e Controle Social do Distrito Federal
no exercicio do controle social e transparéncia da gestdo publica no periodo 2013-2019. A
pesquisa, de cunho qualitativo e exploratorio, segue uma metodologia de estudo de caso e
analise descritiva. Para a coleta de dados, foram utilizadas a analise documental e bibliogréafica,
entrevistas semiestruturadas e a observacdo participante. Para o tratamento dos dados, foi
empregada a analise de contetudo. Foram estudadas as memorias e requerimentos das reunides
do CTCS entre abril/2013 e maio/2019, compreendendo cinco mandatos. Para complementar
as informacGes, foram realizadas trés entrevistas com ex membros do CTCS, além de
observacdo em reunides do conselho, tanto presencial quanto virtualmente. Para conhecer a
trajetéria do CTCS, foram elaboradas 4 categorias de analise que permitiram ver as principais
mudancas e carateristicas do CTCS. Estas sdo referentes ao instrumento legal, representacdes,
decisdes e interlocucdo com outras organizacdes. Viu-se que 0 modelo paritario nao teve tempo
suficiente para amadurecer e suas debilidades correspondem tanto ao curto tempo de
funcionamento quanto ao desenho do instrumento legal que ocasiona incertezas no operar € ndo
permite vincular as demandas as decisdes publicas. A transformacdo para um modelo com
participacdo exclusiva da sociedade civil, embora permita uma maior diversidade da
representacdo da sociedade civil, mantém as debilidades do instrumento e seus efeitos e um
distanciamento com a autoridade. Embora exista pouca ingeréncia do Estado no CTCS, o
governo mantém a autoridade de indicar as organizacdes representantes. Viu-se quase nula a
rotatividade de organizagdes participantes e baixo compromisso do governo na nomeacéao de
novas organizagdes, ocasionando debilidades na representacdo. Apesar das fraquezas do
sistema e escassos recursos para operar, é possivel observar ganhos do CTCS que podem
mostrar o conselho como um instrumento de responsabilizacdo por um lado e como um espaco
integrador e democratico com matizes de democracia participativa por outro.

Palavras-chave: Conselho de Transparéncia e Controle Social; controle social; participacao
social; conselhos.



ABSTRACT

Since Brazil’s return to democracy, participatory councils have become more common as an
instrument of politics. They have become institutionalized in public administration and have
gained fame worldwide as examples of inclusion and the society’s control in the government’s
decisions and actions. Two different ways of conceiving social participation converge in two
distinct political projects, both of which seek an active presence from society. On one hand,
there’s a liberal political project that seeks a minimal state and transfers responsibilities to civil
society. On the other hand, there’s a democratizing project that calls for society’s participation
in public decisions. In this context, the Council for Transparency and Societal Control of the
Federal District was born out of a demand from civil society for an organization including both
their participation and that of the government. It is now going through a transformation to an
organization that’s made up exclusively of members from civil society. The purpose of this
research is to understand the history of the CTCS in its role related to society’s control and also
transparency in public administration in the period 2013-2019. To reach those objectives, this
study takes on a qualitative and exploratory nature that follows case study methodology and
descriptive analysis. In the process of data collection, documentary and bibliographical analyses
were used, as were semi-structured interviews and observation. Content analyses were used in
the treatment of the data. Records of CTCS meetings between April, 2013 and May 2019 were
studied. To complement this information, three interviews were carried out with people who
participated in CTCS, and several council meetings were attended either virtually or in person.
As a way to understand the CTCS history, four categories of analysis were elaborated to
visualize the main changes in the characteristics of the council; they refer to legal instruments,
representation, decisions and negotiations with other organizations. The joint model bringing
together civil society and the government did not have enough time to mature, and its
weaknesses are due to both the short period of existence and also the design of the legal
instrument that brings uncertainties and doesn’t allow demands to be linked to public decisions.
The transformation to a model with exclusive participation from civil society allows for greater
diversity in representation but maintains the same weaknesses, thus causing greater distance
with the governing authority. There is little turnover in the participating organizations and little
commitment from the government to nominate new organizations, thus causing a drain in
representation. Despite the weaknesses of the system and limited resources to operate, it’s still
possible to see advances made through the CTCS that show its ability to bring greater
responsibility, as well as to integrate and democratize.

Keywords: Council for Transparency and Societal Control; societal control; social
participation; councils.
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INTRODUCAO

O processo de globalizacdo enfatizou a democracia local e as variacbes da forma
democratica no interior do Estado nacional, permitindo a recuperacdo de tradicdes
participativas em diversos paises, incluindo o Brasil (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 42). Por
outro lado, ao se pensar no local, tem-se o questionamento sobre as concepcdes hegemonicas
do termo democracia, principalmente associadas ao conceito de democracia liberal. O modelo
hegeménico de democracia € desenvolvido na consolidacdo do liberalismo e no modelo
econdmico capitalista.

De acordo com Santos e Avritzer (2002, p. 59), “as sociedades capitalistas consolidaram
uma concepc¢do hegemdnica de democracia liberal com a qual procuram estabilizar a tenséo
controlada entre democracia e capitalismo”. Segundo os autores, isto acontece porque prioriza
a acumulacdo de capital em relacdo a redistribuicdo social e pela limitacdo da participacao
cidada, o que significa dizer que as demandas sociais podem sobrecarregar o regime
democratico e modificar a l6gica da acumulacdo sobre a redistribuicéo.

O conceito de democracia participativa enfatiza a participacdo dos setores da sociedade
mais vulneraveis (politico, econdmico e social) e incute os preceitos de igualdade no processo
de tomada de decisdo juntamente com as elites (MARQUETTI; SILVA; CAMPBELL, 2009,
p. 65).

Nos paises latino-americanos a redemocratizacdo inseriu novos atores no cenario
politico, instituindo uma disputa pelo significado da democracia e pela constituicdo de uma
nova gramatica social, colocando no debate democratico a participagdo social como uma nova
forma de relagéo entre Estado e sociedade. No Brasil, as experiéncias mais significativas de
mudanca na forma de pensar a democracia tém a sua origem nos movimentos sociais que
guestionaram as praticas sociais, que evidenciavam a exclusao e desigualdades socais no pais.
As acgdes desses movimentos fomentaram a geracdo de normas e novas formas de controle do
governo pelos cidad&os, a exemplo, os direitos sociais elencados na Constituicdo Federal de
1988.

De certo modo, os movimentos ocorridos no Brasil conformam com a repercusséo do
discurso propagado nos paises do Sul, tanto por governantes, quanto pela sociedade civil
organizada sobre a necessidade de instalacdo e fortalecimento da participacdo social, ainda que
imposto por instituicdes multilaterais, para um maior controle social, com a finalidade de mais

eficiéncia, efic4cia e efetividade na utilizacio dos recursos publicos (ARAUJO et al., 2006).
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A Constituicdo Federal promulgada em 1988 é o marco formal do processo de
redemocratizacdo no Brasil. O texto consagra a participacdo social como principio e direito
social, também instituiu espacos para participacdo social que, posteriormente, foram
regulamentados, estruturados e fomentados. A participacao, segundo Borja (1988, p. 18), busca
desembaracar os processos, estabelecendo vinculos diretos entre cidadaos e as instituicdes do
Estado, possibilitando aos atores ndo governamentais expor as suas opinides para que estas
sejam consideradas no momento de decisdo e execucdo das politicas publicas.

Modelos tedricos sobre a democracia propdem maior atuacdo dos atores sociais em
arenas politicas e sustentam que o poder deve se organizar democraticamente por meio das
instituicdes que mediam a relag&o entre os interesses da sociedade civil, e ndo somente em
discussBes no ambito estatal. Nesse sentido, faz-se necessaria a construcao de espacos propicios
para uma atuacdo efetiva da sociedade. Os Conselhos representam esses espagos, nos quais
estdo presentes representantes de diversos segmentos sociais, onde a populagdo tem a
oportunidade de discutir as politicas a serem executadas pelos gestores (SOUZA et al., 2012,
p. 216).

A participagao social “¢ considerada uma variavel determinante para a ampliagdo e para
o fortalecimento das democracias, tanto no que diz respeito ao plano sociocultural quanto no
que diz respeito a dimensédo politico-institucional” (FARIA, 2010, p. 187). Desse modo, 0
padrdo democratico de uma sociedade passa a ser avaliado, além da densidade civica ou
fortalecimento da esfera publica, pela pluralidade de formas participativas institucionalizadas
gue inserem novos atores no processo decisorio das sociedades. Esses atores, além de tematizar
situacOes problemaéticas e influenciar as decisdes, deverdo assumir fungdes ofensivas por meio
dos féruns de deliberacdo publica. A democracia pode ser avaliada, entre outros, pela
diversidade de formas de participacdo existentes na sociedade (FARIA, 2010).

A participacdo social pode ser ilustrada de diversos modos, no entanto, os conselhos
surgem como arena politica que, segundo Gomes (2003), sdo constituidos em 6rgaos publicos
e de composicdo paritaria entre a sociedade civil e governo, criados por lei e podem ter
atribuigfes consultivas, deliberativas e/ou de controle. Tratando-se do controle social e a
exigéncia de transparéncia nas agdes de responsabilizacdo do Estado sobre suas gestdes e
principalmente sobre os gastos dos recursos publicos no Brasil, identifica-se o interesse e
elevada preocupacéo por dar maior efetividade as politicas que possibilitem um maior controle
social, como agente de mudanca social e por outro lado, como accountability numa perspectiva

de maior eficiéncia dos gastos e efetividade das politicas.
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Neste estudo optou-se por abordar o Conselho de Transparéncia e Controle Social do
Distrito Federal como instancia de controle social e inovacdo democrética nas relagdes entre
governo e sociedade civil. O Conselho foi estabelecido em 2012 pelo governo de Agnelo
Queiroz, afiliado ao Partido dos Trabalhadores (PT). Foi instituido pelo Decreto n° 34.032, de
12 de dezembro de 2012, como um conselho de participacdo colegiada e paritaria entre
sociedade civil e Estado. Posteriormente, o decreto de n° 36.307, de 26 de janeiro de 2015,
durante o governo de Rodrigo Rollemberg do Partido Socialista Brasileiro (PSB), o converteu
num conselho composto unicamente pela sociedade civil e com uma duracdo de mandato
menor, modelo que funciona até a atualidade.

Ressalte-se que a criacdo desse conselho buscou atender a uma demanda da sociedade
organizada e foi resultante de uma das propostas da 1% Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social (Consocial)?, realizada em maio de 2012. Entende-se que
promover uma politica de transparéncia e informacao publica é um passo primordial para uma
participagdo da cidadania efetiva e ativa, mas se reconhece que a informacéo por si s6 ndo é
suficiente para lograr isto, € preciso de outras instancias que permitam a real e efetiva
participacdo por parte da sociedade.

Assim, este estudo nasce da inquietacdo gerada por conhecer na pratica como tem sido
o funcionamento de organismos criados a partir de demandas da sociedade por espagos de
participacdo institucionalizados dentro do Estado referentes a temética prdpria de transparéncia
e controle social da gestdo governamental. Especificamente o interesse é conhecer como as
novas instancias de participacédo social tém funcionado no &mbito do controle social no Distrito
Federal, considerando as expectativas geradas em torno dessas organizagdes sobre a
democratizagéo e participacéo social.

Diante disso, questiona-se: como a transformacdo do Conselho de Transparéncia e
Controle Social do DF, passou de um conselho paritario a um espaco integrado exclusivamente

por organizacgdes da sociedade civil, contribuiu para o sucesso do processo participativo?
Nessa compreensdo o objetivo geral deste estudo € compreender a trajetdéria do
Conselho de transparéncia e Controle Social do Distrito Federal no exercicio do controle

social e transparéncia da gestao publica no periodo de abril 2013 — maio 2019.

Quanto aos objetivos especificos, estes consistirdo em:

1 12 Consocial corresponde a 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social do ano 2012 que teve
como tema central “A Sociedade no Acompanhamento e Controle da Gestdo Publica”.
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e descrever a origem, a estrutura e a composi¢do do Conselho de Transparéncia e
Controle Social do Distrito Federal;

e identificar quais foram as decisdes do Conselho de Transparéncia e Controle Social
do Distrito Federal; e

e identificar a articulagdo do Conselho de Transparéncia e Controle Social do Distrito
Federal com outras instancias de controle social da sociedade civil e com a sociedade
no DF.

Considerando o objetivo geral e os objetivos especificos descritos, as perguntas

norteadoras para esta pesquisa serao:

e Como funciona a participacdo e 0s processos decisorios do Conselho de
Transparéncia e Controle Social do DF?

e Como se processa a dindmica, em termos institucionais e organizacionais da gestao
do Conselho de Transparéncia e Controle Social do DF, nas deliberacbes de
promocéo do controle social da politica de transparéncia no GDF?

e Como a composicgéo do Conselho de Transparéncia e Controle Social do DF contribui
para a gestdo do controle social democréatico? Existem comissdes de trabalho?

e Existe alguma articulacdo do Conselho com outras organizacGes de controle social
e/ou com a sociedade?

Para o desenvolvimento do estudo foram utilizadas abordagens metodologicas de cunho
qualitativo: exploratéria e descritiva quanto aos seus objetivos; analise documental
(documentos institucionais como decretos, atas, relatorios de reunides etc., publicaces,
informacdes jornalisticas, entre outros), entrevista aberta e observagdo participante quanto as
fontes de coleta de dados; e para o tratamento dos dados foi utilizada a analise de contetdo.

Esta dissertacdo esta organizada em trés capitulos: o primeiro consiste na apresentacéo
dos conceitos tedricos que fundamentaram o estudo: participacdo social, democracia e controle
social. No segundo capitulo estdo descritas as etapas deste estudo e os caminhos utilizados para
coleta e analise de dados. No terceiro capitulo sdo apresentados os resultados obtidos depois da
coleta e anélise de documentos, entrevistas e observacdo. Por fim, espera-se que esta pesquisa

possa contribuir para 0 campo de pesquisa nas areas de controle social e participacao social.
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1 CONTROLE SOCIAL E ADEMOCRACIA PARTICIPATIVA

1.1 O controle social em questao

Os aspectos do controle social reconhecidos na contemporaneidade decorrem das
transformacdes ocorridas nas estruturas sociais em d&mbito mundial apos as crises enfrentadas
pelos Estados nas décadas de 1970 e 1980. Segundo Bresser-Pereira (1997), essas
transformacdes elucidaram as ideias de governanca e governabilidade do Estado e a necessidade
de reformas administrativas que buscaram seguir as coordenadas do Banco Mundial (RIBEIRO,
2012). No Brasil, o gerencialismo e o controle social, “com que a reforma do Estado deveria
andar ndo se desenvolveram completamente entre nés” (RIBEIRO, 2012, p. 14).

Ribeiro (2012) explica que o gerencialismo teve elementos de visibilidade no pais,
exemplificando com as praticas de terceirizacdo e a perpetuacdo de métodos da administracéo
publica como estratégica e processual, contudo, até entdo, as praticas de controle social ndo
eram evidentes e se expressaram no or¢camento-participativo instituido em alguns municipios.

A partir da década de 1980, os movimentos sociais intensificaram-se no Brasil,
resultando dessas ac¢des, a participacao e representacdo da sociedade civil nas arenas decisorias
das politicas publicas. Em 2002, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, foi criado o Conselho
de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), todavia as a¢6es ndo se desenvolveram, pois
continuou “reproduzindo as praticas gerencialistas da gestdo anterior” (PAULA, 2005, p. 158;
RIBEIRO, 2012, p. 27).

O desenvolvimento da compreensdo dada ao controle social no pais, tal qual esta
desenhado até o momento advém do contexto histdrico e das prescricdes conceituais e suas
diferentes perspectivas. Entende-se que o controle social na perspectiva organizacional
funcionalista ¢ um processo que “[...] ajuda a restringir o comportamento idiossincratico e a
manté-lo de acordo com o plano racional da organizacdo. Compete a funcdo de controle
estabelecer a conformidade com as exigéncias organizacionais e realizar os objetivos supremos
da organizacdo” (TANNENBAUM, 1975, p. 16).

Para a sociologia critica, o controle se relaciona a caracterizacdo do seu processo e
desenvolvimento no contexto social. Nessa abordagem, tem-se a compreensé@o de Marx sobre
o0 trabalho e os modelos tedricos da administracdo de Frederich Winslow Taylor (1856-1915),
Henry Fayol (1841-1925) e Henry Ford (1863-1947), que explicitam modos de controle sobre

o trabalhador. Diante dessas duas perspectivas:
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O controle é visto como uma variavel operatéria que tem por objetivo garantir e
aperfeicoar o funcionamento do sistema organizacional; portanto como um
instrumento de coordenagdo ou ajustamento. Da segunda perspectiva, o controle é tido
como aquilo que - através da opressao, do recalcamento e da alienagdo - assegura a
dominacéo e a manutencédo das relacbes de poder (MARTINS, 2006, p. 13).

Para a ciéncia da administracdo, o controle relaciona-se e atua nas func@es de prever,
organizar, comandar, coordenar e controlar. E definido pelo processo que busca assegurar que
0s objetivos tragados estdo sendo cumpridos de acordo com aquilo que foi planejado. Nesse
sentido, tem-se o controle interno que € aplicado de maneira a obedecer a dindmica
organizacional, o planejamento, orcamento, execucdo e avaliacdo das atividades realizadas. Os
controles internos podem ser contabeis e administrativos (SILVA, 2002, p. 2).

No ambito da Administracdo Publica, o termo possui um significado que pressupe
analisar se a atividade governamental cumpre a finalidade publica, a legislacdo e os principios
do servico publico. O controle interno foi caracterizado nos textos constitucionais de 1967 e
1988. Sendo que a Carta Magna de 1988 trouxe as seguintes orientacoes:

Art. 74 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos
da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracéo federal bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado; Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio
de sua missdo institucional. § 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem

conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria (BRASIL, 1988).

Atendendo aos preceitos constitucionais, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), criada
pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, foi instituida como 6rgao central do sistema de
controle interno do pais. Suas funcbes sdo de: controle interno, corre¢do, ouvidoria e efetuar
acOes voltadas para a promogéo de transparéncia e prevencio de corrupgdo? (CGU, 2012, p.
16). O 6rgdo de controle busca atuar em parcerias no trabalho de fiscalizar os recursos publicos
com a sociedade civil, destacando a importancia do controle social como um elemento relevante

da participacgdo cidada e como um controle do uso dos recursos:

Tendo em vista a complexidade das estruturas politico-sociais de um pais e do préprio
fendmeno da corrupgdo, o controle da Administracdo Publica ndo se deve restringir
ao controle institucional. E fundamental para toda a coletividade que ocorra a

2 Qutros 6rgdos publicos de controle que atuam na prevencdo, investigacdo e repressdo da corrupgdo sio; o
Ministério Pablico Federal e Estaduais, os Tribunais de Contas nos seus niveis Federal, Estadual e Municipal, as
Controladorias dos Estados, a Policia Federal e Estadual, os Poderes Legislativo e Judiciario, entre outros.
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participacdo dos cidaddos e da sociedade organizada no controle do gasto publico,
monitorando permanentemente as a¢cdes governamentais e exigindo o uso adequado
dos recursos arrecadados. A isto se denomina ‘controle social’ (CGU, 2012, p. 16).

No pensamento social, o termo controle social é utilizado por vérios autores em
contextos tedricos e metodoldgicos heterogéneos. Seu uso tem ultrapassado até mesmo o
ambito académico, sendo seu significado pautado pelo uso comum na vida cotidiana e seu
entendimento proximo ao senso comum. O conceito tem sua origem no campo das ciéncias
sociais, nas formulacdes classicas de Emile Durkheim sobre problema da ordem e integracio
social, sendo assim visto o termo no século XX na valorizagcdo da cooperacdo e ndo de
dominacdo (como veria depois Foucault), onde as instituicdes sociais sdo pensadas na ideia de
uma sociedade unificada e com coesdo (ALVAREZ, 2004).

O termo controle social na ciéncia politica é atribuido a novas dimensdes, com foco
principal na participacdo. Na teoria politica, o controle social é “exercido no ambito de um
espaco de representacdo da sociedade civil, onde se articulam diferentes sujeitos com suas
diversas representacfes em torno de interesses coletivos” (DAHL, 2005 apud GOULART 2011,
p. 19).

Na teoria organizacional, principalmente em Weber, que transferiu a discussdo do
controle social para o campo das organizacGes, o controle social é considerado como um
processo de socializacdo que acontece dentro das organizacdes burocraticas. Assim, por meio
desse processo de socializacdo, os modelos de conduta sdo determinados para favorecer a ordem
imperante que influi no comportamento dos individuos e grupos dos dominios organizacionais
(MOTTA, 1993). A partir das reflexdes de Durkheim, o termo controle social passou a ser
utilizado e desenvolvido pela sociologia norte-americana, basicamente no século XX, em que
foi empregado para aprender principalmente sobre os mecanismos de cooperacdo e C0oesdo
voluntaria da sociedade norte-americana, procurando encontrar na prépria sociedade as raizes
dessa coesdo social. Tal acento conservador, que também estava presente em Durkheim,
buscava entender muito mais as raizes de ordem e de harmonia social que as de conhecer as
condicBes da transformacéo e da mudanga social. A andlise logo mudaria para o plano micro
ao prevalecer o ponto de vista da psicologia social que dominaria na chamada Escola de
Chicago. Ja nos anos 1960, o sociologo e fildsofo Michael Foucault, em sua analise sobre as
praticas punitivas da modernidade, ndo utilizou a expressao propriamente de controle social em
seus escritos, mas buscava uma perspectiva mais complexa para pensar as praticas de poder,
como produtoras de comportamentos, saberes e formas de subjetividades, implicitas no controle
social (ALVAREZ, 2004).
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Alvarez (2004) informa que poucos estudos demonstraram interesse em conhecer 0s
fatores de transformagéo e mudanca social. Por outro lado, existiu maior interesse em estudar
0 controle social como uma “finalidade para a manutencdo da ordem social pela dominacéo ou,
como argumentam os positivistas, pela determinag¢ao das normas para o ‘bom funcionamento’
da sociedade” (GOULART, 2011, p. 34).

Por esse angulo, o controle social pode ser definido como a participacéo do cidadédo na
gestdo puablica, na fiscalizacdo, no monitoramento e no controle das acdes da Administracdo
Publica, além de um importante mecanismo de prevencao da corrupcéo e de fortalecimento da
cidadania. A participa¢do social “visa a pressionar as instituigdes a Serem mais ageis e
transparentes e a propiciar um suporte de legitimidade as decisdes de dire¢do. Trata-se de
instancia politica da comunidade de usuarios de um servigo publico” (PIRES, 2011, p. 61).

Para o Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD, 2000), a
introdugdo dos mecanismos de controle social e de responsabilizacdo da administragdo publica
pelo desempenho governamental, vinculados a Nova Gestdo Publica, aparece na critica e na
substituicdo do modelo burocratico (modelo baseado nas normas e procedimentos sem
participacdo cidadd, no intuito de estabelecer maneiras de controlar diretamente a prestacdo de
servicos publicos) por outro modelo onde impera o controle posteriori dos resultados da acao
governamental, ali a sociedade participa tanto na definicdo de metas e indices de desempenho
quanto na avaliacdo direta dos bens e servigos publicos.

A prestacdo de contas € um exemplo de controle social, onde é possivel ver elementos
de responsabilidade e sancdo. Salienta-se a distincdo entre o controle cidaddo (quando ocorre
por meio dos cidaddos) e controle societal (quando é feito por atores coletivos). Essa distin¢éo
é relevante na medida em que se considera o problema de representacao e as opgoes de controle.
A relacdo entre participacdo e controle social é ambigua, pois existe 0 questionamento se 0
controle social sobrepde ou complementa a semantica mais tradicional de participacao. 1sso se
explica porque os termos utilizados pelo controle social, tais como a governanca, transparéncia,
controles democraticos e prestacdo de contas, sdo frequentes ndo s6 no ambito dos debates da
teoria democratica, mas também na formulacdo de politicas pablicas pelas agéncias
multilaterais (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2009).
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1.2 Participagéo social e o aprofundamento da democracia na sociedade

A participacdo social representa um componente estruturante das politicas sociais no
Brasil no periodo posterior a publicacdo da Carta constitucional de 1988. Como um direito
social conquistado, é resultado de um longo e conflituoso processo de mobilizag¢bes sociais e
politicas que buscava envolver atores sociais nos processos de decisdo e implementacdo das
politicas sociais. Analisar a participacdo social € um dos elementos importantes para o debate
das politicas publicas tanto na institucionalizacdo e execucéo destas quanto no enfrentamento
das desigualdades sociais (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 373). Diversos mecanismos
de participagdo social existem no Brasil, como sera visto neste estudo, sendo espacos de
discussao das politicas sociais e que tém se expandido no pais como forma de participacao na
entrega dos servicos das politicas sociais e na gestdo social como resultados desses movimentos
sociais dos anos 1970 e 1980.

Nesse contexto, a participagdo social como um mecanismo institucional se torna
relevante por garantir a protecdo social contra riscos e vulnerabilidades e a vigéncia dos direitos
sociais, assim como incorporar a presenca de multiplos atores sociais tanto nas distintas fases
da politica social quanto no seu controle social (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 374).

Silva, Jaccoud e Beghin (2005, p. 375) resumem em trés enunciados os sentidos que a
participacdo social passa a tomar, principalmente no que se refere a democratizacdo das
instituicOes, direitos sociais e protecdo social:

a) Democratizacao e transparéncia nos processos decisorios e visibilidade das aces:

existe aqui a ideia de uma democracia participativa, uma pluralidade de atores e
ampliacdo dos espacos decisorios na apresentacdo de demandas, expressdo e
articulacdo de interesses, negociacdo, acompanhamento e controle da politica.

b) A permissdo de maior visibilidade das demandas sociais, promovendo um avango na
promocdo da igualdade e da equidade nas politicas publicas. O processo
democratizante no Brasil girou em torno do reconhecimento dos conflitos de
distribuicdo na sociedade e da necessidade de seu processamento politico que deu
espaco e importancia a participacdo social nos processos de deliberacdo e execucao
da politica publica. A intencdo era discutir sobre as desigualdades e demanda por
ampliacdo da cidadania, embora na década de 1990 o projeto democratico tenha se
tornado um ativismo relacionado com a solidariedade social e responsabilidade social

privada, afirmando-se, assim, na proposta de reforma gerencial das politicas sociais
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com um Estado pequeno e complementado por iniciativas da sociedade civil em
termos de racionalidade técnica e eficacia econdmica.

c¢) Os movimentos e formas de associativismo permeiam as acOes estatais na defesa e

alargamento de direitos, demanda a¢des e é capaz de executa-las no interesse publico.
A participacéo da sociedade civil foi considerada como um antidoto & burocratizacéo,
ineficiéncia e corrupgdo das politicas no Brasil. Mas, existem divergéncias: se de um
lado destaca o fortalecimento da sociedade para prover servigos, de outro amplia o
processo democratico e participativo onde as demandas sociais sdo favoraveis a uma
ampliacdo do Estado para a construgdo de uma sociedade menos desigual.

A participacdo social como instrumento de gestdo das politicas € um processo com
muitos desdobramentos e seus resultados positivos dependem das decisfes das instituicGes e de
uma sociedade ativa, com engajamento nas acOes participativas. Existem divergéncias de
concepcdes quanto a suas qualidades e dificuldades, e sua institucionalidade como elemento
dentro do Estado.

A relacdo entre participacdo e controle social é ambigua, pois existe 0 questionamento
se 0 controle social sobrepde ou complementa a semantica mais tradicional de participacéo.
Isso se explica porque os termos utilizados pelo controle social, tais como a governanca,
transparéncia, controles democréaticos e prestacdo de contas sdo frequentes ndo s6 no ambito
dos debates da teoria democratica, mas também na formulagdo de politicas publicas pelas
agéncias multilaterais (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2009).

A coincidéncia semantica desses e outros vocabulos como cidadania, descentralizacéo,
empoderamento e participacdo provoca desconfianca ao ponto de ser chamada de confluéncia
perversa (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2009). O termo de confluéncia perversa
acunhado por Dagnino (2002, p. 97) estaria colocado no fato de que, apontando para direcdes
opostas e até antagbnicas, ambos 0s projetos — um projeto politico democratizante, participativo
versus um projeto neoliberal — requerem uma sociedade civil ativa e propositiva.

O processo democratico no Brasil, que tem como marco a Constituicdo de 1988 enfrenta
um dilema calcado nas bases desses dois projetos politicos: uma disputa politico-cultural pelos
deslocamentos das nocBes sobre sociedade, participacdo e cidadania. HA& um processo de
alargamento da democracia explicado por esses novos espacos publicos e no aumento da
participacdo da sociedade civil nos processos de discussdo no @mbito das politicas publicas
(DAGNINO, 2002, p. 95).
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No Brasil, o primeiro projeto corresponde ao processo democratizante e participativo
que nasceu da luta contra a ditadura, realizada por setores da sociedade civil, principalmente
pelos movimentos sociais. Nos anos 1990 houve transitos da sociedade civil para o Estado,
dando lugar a uma agdo conjunta entre Estado e sociedade civil mudando o antagonismo
anterior e outorgando protagonismo a participacdo social na criacdo de espagos publicos com o
poder publico compartilhado com a sociedade. O outro projeto corresponde ao projeto
neoliberal, modelo produzido pelo Consenso de Washington, que procurou um Estado minimo
e que desobrigou o Estado como garantidor de direitos, reduzindo suas responsabilidades
sociais e transferindo-as para a sociedade. Dagnino (2002, p. 97) chama de dimenséo perversa
essa cessdo de responsabilidades e destaca que a participagdo “nas instancias decisorias,
defendida pelas forcas que sustentam o projeto participativo democratizante como um
mecanismo de aprofundamento democratico e de reducdo da exclusdo, possa acabar servindo
aos objetivos do projeto que lhe ¢ antagonico”.

A nocdo de participacéo, central no projeto democratizante e participativo, possui uma
ressignificacdo pela reconfiguracdo da sociedade civil com os termos participacdo solidaria, o
destague do trabalho voluntario e na responsabilidade social. Existe uma adogéo de perspectiva
privatista e individualista que redefine o significado coletivo da palavra. Assim, a palavra
solidariedade é central na nova configuracdo da palavra participagdo que passa a ter sua
relevancia de significado politico e coletivo para um campo privado da moral. Por outro lado,
existe a despolitizacdo da palavra participacdo dado que as novas defini¢bes dispensam o0s
espacos publicos e seu potencial democratizante é substituido por formas mais individualizadas
para tratar temas como justica social (DAGNINO, 2002, p. 102).

Do mesmo modo, é esperado mais dos espacgos da participagdo social civil, um trabalho
de funcbes de implementacdo e execuc¢do das politicas publicas mais do que compartilhar o
poder decisério da formulacdo dessas politicas, que é possivel ver na Reforma Administrativa
do Estado no Brasil com énfase gerencialista e despolitizadora dos anos 1990, sendo o
significado da participacéo redefinido para efetuar gestéo e ndo na deliberacédo das politicas dos
espacos publicos (DAGNINO, 2002, p. 103).

Os autores salientam que a ressignificacdo de conceitos e a colaboracao entre sociedade
civil e Estado como parcerias, bem como a promocéo da participacdo social séo, por um lado,
inspiradas, para alguns, como mecanismo para justica social nos moldes de democracia e
participacdo, sendo o caso dos conselhos brasileiros; e, por outro lado, como instrumento de
eficiéncia em termos da reorganizacdo estatal, incentivado pelos principios do sistema

neoliberal que defendem a participagcdo com foco em parcerias com a sociedade civil.
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Assim, os deslocamentos surgem no sentido que atravessam 0S conceitos e que
configuram uma disputa politica. Desse modo, sdo necessarias plataformas semanticas que
sejam compartilhadas por perspectivas da realidade e for¢as politicas antagonicas e permitam
obter significados concretos de nocdes tidas como legitimas (GURZA LAVALLE; ISUNZA
VERA, 2009). Ainda hoje a participagéo carrega um valor em si, como se Vvé no trecho abaixo
citado:

[...] participacion entendida como uno de los pilares normativos de la democracia;
por otro, a ella se atribuyen implicita o explicitamente efectos deseables de caracter
econdmico y funcional, como la introduccion de presiones redistributivas en los
procesos politicos de asignacion de recursos, asi como la formacion de ciudadanos o

la sintonizacion de la operacion del gobierno con los anhelos de la poblacion (GURZA
LAVALLE; ISUNZA VERA, 2009, p. 28).

Percebe-se que o controle social recorta uma parte do significado de participacdo e de
forma relevante estimula sua caracterizacdo referente aos tipos de controle possiveis e sua
pratica na realidade, permitindo gerar conhecimento e parametros de avaliacdo. Nesse caso, a
modalidade de controle exigente € a prestacdo de contas, que pode ser cidadd ou de carater
societal quando é feita por atores coletivos, pois sua definicdo exige controle, mas néo
contempla mecanismos estaveis e reconhecidos de responsabilidade e san¢do. Logo, definicGes
de prestacdo de contas mais flexiveis, como a responsabilizacdo dos atores para suas acoes,
pressupdem ter acesso a informacédo, imputar responsabilidade formal ou informalmente e,
quando possivel, sancionar (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2009).

Considera-se que prestacao de contas é um tipo especifico de controle, o qual possui
uma relacdo direta com a representacdo politica nos sistemas democraticos. A nog¢do de
“interface societal”, como denominam o0s autores, é relevante, uma vez que determina a
participacdo como “‘control en una relacion institucional inserta, cuyo sentido y alcances se
vuelven comprensibles a la luz de la interfaz” (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2009, p.
31).

Assim, é estabelecido que, em funcdo do tipo de interface, o impacto social pode ter
trés caracteristicas: a) informativa: quando ndo ha obrigacdes decisérias na circulacdo de
informacdo; b) vinculante: quando o impacto leva a tomar decisdes de observancia reciproca,
ou seja, impBe obediéncia ao poder publico e aos atores da participacdo; e ¢) executiva: quando
h& um intercAmbio na provisdo de bens e servi¢os entre os atores sociais do controle e as
autoridades publicas (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2009).

Os alcances e efeitos esperados do controle ou da prestacdo de contas variam de acordo

com as funcOes esperadas na especificacdo institucional da interface. As modalidades de



25

opinido consultivas de transparéncia e de direito a informacéao publica até co-responsabilizagdo
da gestéo séo consideradas tipos de controle com diferentes tipos de aprofundamento e impacto
social, de acordo com a interface em que se faz presente (GURZA LAVALLE; ISUNZA
VERA, 2009).

Sobre a participacdo social, Avritzer (2008) apresenta o conceito de instituicdes
participativas, entendendo como formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e
associacOes da sociedade civil na deliberacdo das politicas, contrapondo o conceito com 0s
formatos de instituicdo politica tradicional. Para o autor, existem trés formas pelas quais 0s
cidaddos ou associacdes da sociedade civil participam do processo politico decisério: a) na
primeira, o desenho participativo é feito de baixo para cima, o que implica livre entrada para 0s
participantes e as formas institucionais de participacdo, p. ex.: 0S orcamentos participativos; b)
na segunda, o processo de partilha do poder sugere a constituicdo de uma instituicdo na qual
atores estatais e da sociedade civil participam, mas ndo incorporam um nimero alto de atores
sociais e sdo regulados por lei, incluindo san¢Ges pela ndo instauracdo do conselho, p. ex.: 0s
conselhos gestores; ¢) na terceira, o formato acontece quando ocorre um processo de ratificacdo
publica, no qual os atores da sociedade civil ndo participam do processo decisério, mas sao
chamados a referenda-lo publicamente, o que acontece nas audiéncias publicas.

Para Assis e Villa (2003), a participagdo social consiste em canais institucionais de
participacdo na gestao governamental, com a presenca de novos sujeitos coletivos nos processos
decisorios, ndo se confundindo com 0s movimentos sociais que permanecem autbnomos em
relacdo ao Estado. Diversos governos tém sustentado atualmente uma proposta de participacao
social como um método de gestdo para promocdo da inclusdo e possibilidade de aumentar a
efetividade das politicas publicas. Essa acdo de participacdo pode apresentar variados alcances,
que vao desde a solicitacdo de informac6es e conforme a legislacdo permite até o desenho de

politicas publicas e de fato o controle cidaddo direto ao aparato publico.

1.3 Representacao nos espagos participativos

As formas de controle social compdem um amplo leque que considera as formas de
participacdo especificas e individualizadas até outro extremo, se encontrando em formas de
participacdo mais evoluida como participacéo coletiva e institucionalizada. Além das relagdes
constituidas entre a participagdo social e prestacao de contas, faz-se necessario compreender a
questdo da representacdo. O conceito de representacdo possui um significado altamente

complexo e abstrato. Em grande medida é um fendmeno cultural, politico, ou seja, humano. A
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palavra latina repraesentare significa “tornar presente ou manifesto; ou apresentar novamente”
(PITKIN, 2006, p. 17) e no latim classico é reservado para objetos inanimados, ndo tendo
relagcdo com pessoas representando outras pessoas, ou com o Estado romano.

Para entender como o conceito de representacdo situou-se na atividade politica, Pitkin
(2006) menciona a necessidade de conhecer o desenvolvimento historico, tanto interpretativo
quanto etimoldgico das instituicdes. A autora destaca, por exemplo, o0 caso das reunides de
cavaleiros e burgueses no Parlamento com o rei e os lordes e que a representacdo comecava
como um ato de conveniéncia administrativa e politica para o rei. Ao Parlamento eram
apresentadas queixas sobre a necessidade de que as comunidades pagassem os tributos
cobrados, mas as a¢des foram modificadas e passou a ser o local para apresentar queixas das
comunidades ao rei. Os membros do Parlamento passaram a ser reconhecidos como aqueles
que podiam apresentar demandas sobre os interesses de sua comunidade, sendo vistos como
servidores ou agentes de comunidades. Ao perceber que tinham queixas comuns comegavam a
apresentar petigdes comuns e a serem chamados de “membros do Parlamento”, como um corpo
unico e os membros comecgaram a ser eleitos. Assim, a ideia de que os membros do Parlamento
eram delegados ou agentes de suas comunidades se tornou um conceito conhecido, mas nao
esta expresso no termo da palavra representacéo (PITKIN, 2006).

Para Pitkin (2006), com o Leviathan de Hobbes publicado em 1651, existe a primeira
ideia de representacdo na teoria politica. A autora cita a definicdo de Hobbes sobre
representagdo em termos de autorizagdo: “um representante ¢ alguém que recebe autoridade
para agir por outro, quem fica entdo vinculado pela acdo do representante como se tivesse sido
a sua propria” (PITKIN, 2006, p. 28). Nesse sentido, o representante adquire novos direitos e
poderes e em troca o representado sO adquire obrigacdes, destacando que essa defini¢do ndo
entrega um ideal de representacdo como se deveria representar.

Diferentes instituicbes participativas tém levado a representacdo politica além das
representacdes tradicionais da democracia representativa, dando ao controle social uma forma
de representacao por funcdes que regularmente sdo exercidas pelo proprio Estado. Os diversos
conselhos integrados por representantes da sociedade civil sdo um caso deste tipo de inovagoes
destacados por diversos autores que estudam o aprofundamento da democracia e que salientam
as variadas formas de participacdo nas politicas publicas, mas ndo dariam atencdo a
problematica de representagdo (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006a).

Com efeito, “parte substancial da literatura entre participagao de cidaddos e participacdo

de associagoes tem passado desapercebida”, sendo a ideia de participacdo carregada de
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expectativas pelos resultados positivos para aperfeicoar a qualidade da democracia, mas seria
cognitivamente insuficiente (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 20064, p. 80).

As instituicbes participativas e sua regulamentacdo criam principios e funcdes
concorrentes das representaces politicas que geram conflitos quando as propostas dessas
instituicbes participativas sdo modificadas pelo poder publico. Tal conflito evidencia os
deslocamentos do sentido tradicional de representacdo politica com suas ressignificacfes nos
projetos politicos (DAGNINO, 2004).

No caso dos Conselhos de Gestores de Politicas Pablicas, considerado aqui por ser
referéncia na constituicdo do CTCS do DF e por instituir e legitimar novos atores, espacos de
participagdo e representacdo politica, difere da tradicional representacdo eleitoral. Esses
Conselhos séo considerados como:

Instdncias de definicdo, decisdo e controle das principais diretrizes e metas
governamentais nas diferentes areas sociais, que, embora ndo quebrem com o
monopdlio estatal de producdo e execu¢do das politicas publicas, podem (e devem)

obrigar o Estado a seguir as diretrizes elaboradas em cogestdo com a sociedade civil
(BORBA; LUCHMANN, 2010, p.230).

Os Conselhos sdo estudados tanto pelo trabalho desenvolvido na légica das politicas
publicas quanto pela grande quantidade de conselheiros(as) que tém participado e participam
desta dinamica de atuacdo, criando novas formas de representacdo da sociedade civil. Este
estudo cita mais a frente como exemplo a pesquisa de Boullosa e Aradjo (2014), que estimam
em ambito local mais de 40.000 espacos deste tipo de funcionamento no Brasil, cifra que é
multiplicada pelo nimero de representantes da sociedade civil em cada organizacdo. Isso
permite dimensionar a relevancia de participacdo dos espacos publicos. Avritzer (2007a),
salienta que no Brasil existiriam mais conselheiros(as) do que vereadores(as), destacando assim
esse tipo de representacéo social.

A representacdo nas institui¢des participativas vem acontecendo mediante organizacfes
da sociedade civil que desempenham um papel ativo de representacdo politica diferente de
partidos politicos e sindicatos, criando dilemas na representacdo porque ndo utiliza eleigdes e
nem opera na légica de afiliagdo para a representatividade (GURZA LAVALLE;
HOUTZAGER; CASTELLO, 2006b). Os Conselhos como espacos de articulacdo setorial,
controladores da agdo governamental e das politicas publicas alargam e pluralizam a
representacdo politica. Eles exercem uma configuracdo participativa completamente diferente
daquela exercida por representantes do poder publico, assim atuam em nome de outros e tomam
decises, portanto que precisariam justificar seu agir (BORBA; LUCHMANN, 2010).
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Os Conselhos voltados para garantir a universalizacdo dos direitos universais, com
representacdo de entidades e organizagdes da sociedade civil, caracterizados pela paridade na
representacdo, buscam romper com a reducdo politica onde os representantes politicos de forma
exclusiva orientam as decisdes politicas a partir do jogo eleitoral, trazendo assim novas praticas
e atores no campo da representacdo politica (BORBA; LUCHMANN, 2010).

A representacdo social nos Conselhos é constituida por entidades ou organizacGes da
sociedade civil e esta baseada em critérios de conhecimento, envolvimento e vinculagdo com a
area tematica do conselho. Também percebe-se que essas organizacfes promovem a defesa de
causas sociais, demandas e interesses de grupos e setores sociais excluidos dos processos de
decisdo politica (BORBA; LUCHMANN, 2010).

A representacdo nos modelos conselhistas, diferente da representacdo no modelo
eleitoral, apresenta caracteristicas particulares como: existéncia de participacdo coletiva
mediante organizagdes e entidades, de carater voluntario, com periodicidade diversa, escolha
de representantes por processos variados (tais como foruns, elei¢des, indicacdes etc.) e grande
maleabilidade de entradas e saidas em espacos representativos (BORBA; LUCHMANN, 2010,
p. 234).

Para Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006b, p. 46), a problematizacdo da
representacdo politica nas organizacdes civis é encoberta pelo fato de os termos sociedade civil
e participacdo cidadd serem fundamentais para a reforma da democracia. Essa explicacdo é
possivel de ver no caso do termo sociedade civil dado pela conexdo com o tecido social por
parte dos atores sociais que tém a tendéncia de “dissipar a formulagdo de questdes como em
nome de quem e mediante quais mecanismos de controle e responsividade representam as
organizagdes civis”. Do mesmo modo, para 0s autores, no caso da participacdo cidada, o préprio
termo relaciona a ideia de estar efetivamente em presenca de pessoas afetadas pelas decisfes
publicas e em consequéncia assume a ideia de representacao.

A representacdo coletiva, objeto de interesse neste estudo por corresponder a
representacdo dos Conselhos de Gestores de Politicas, simboliza a participagdo como
mecanismo de reforma da democracia, sua problematizacéo tedrica depararia na auséncia de
meios claros de conexdo na relacdo entre atores da sociedade civil e seus publicos, tais como
mecanismos de autorizacdo, prestacdo de contas, responsividade e san¢do. Somado a
pluralizacdo de atores e diversificacdo de lugares da representacao apresentam um tema chave
a estudar nas dindmicas conselheiras (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO,
20063, p. 87-88).
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Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (20064, p. 91-92) trazem o pensamento de Edmund
Burke para fundamentar a legitimidade da representacdo na pratica de organizacdes que
realizam a funcdo de representacdo. Mencionam que o melhor dispositivo para garantir
autenticidades da representacdo seria a existéncia de um compromisso representativo genuino,
isto €, comprometer-se com os interesses representados. Assim, chamam de representacdo
virtual, relacionando-a ao conceito de advocacy nos termos de representacdo desses atores da
sociedade civil que cumprem um rol de intermediacdo frente ao poder publico na forma de
“representagao virtual, ou seja, da defesa de interesses que nao autorizaram essa defesa ou que,
embora simpéticos a ela, carecem de qualquer mecanismo estavel para controla-la ou
comunicar-lhe preferéncias”.

Avritzer (20073, p. 457), sobre a representacdo, pe a atencdo na importancia do papel
da autorizacdo na criacdo de legitimidade mais que na prestacdo de contas ou procedimentos de
escolha. Para o autor, existem diversos tipos de autorizacdo relacionados a papéis politicos
diferentes: o de agente, advogado e participe. Neste Gltimo caso, trata a representacdo da
sociedade civil a qual se da pela especializacdo tematica e experiéncia da organizacdo. Assim,
“as organizacdes criadas por atores da sociedade civil e que lidam por muito tempo com um
problema na area de politicas sociais tendem a assumir a funcéo de representantes da sociedade
civil em conselhos ou outros organismos encarregados das politicas publicas”.

Desta forma, existem representacGes coletivas onde o grupo origem da representagédo
pode ou ndo incluir todas as associa¢des ligadas ao tema do grupo ou pode nao estar organizado
em associagOes. Esta ultima modalidade seria uma forma néo institucionalizada de acdo que
gera representacdo A relevancia desse caso reside em que essa modalidade de representagéo se
origina na selecéo entre atores da sociedade civil dentro das organizagdes sociais, que criam
afinidades intermediéarias, adicionando solidariedade e interesses parciais e propiciando uma
forma de representacédo por escolha, diferenciando-se da representacéo eleitoral (AVRITZER,
2007a, p. 457-458).

A identidade ou solidariedade parcial no caso do Brasil corresponde aos movimentos
sociais, ONGs e outras formas de organizacdo pautadas no voluntariado, solidariedade e defesa
dos excluidos das causas publicas no retorno a democracia. Parece que a justificativa moral
pelas causas defendidas das organizagdes sociais se sobrepde a representagdo do modelo
eleitoral como meio de legitimidade e ocupam espacos de representacdo que provém de
diferentes interesses, afinidades e perspectivas (BORBA; LUCHMANN, 2010, p. 235).

Afinal, as evidéncias empiricas contestam uma legitimidade natural ou dada da
sociedade civil: a heterogeneidade de objetivos, interesses e formas de organizagéo;
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os vinculos estreitos com o sistema politico; e a influéncia do contexto na atuacéo e
formulagdo politica destes sujeitos coletivos desautorizam uma leitura que imprima
uma natureza necessariamente representativa e legitima deste amplo e heterogéneo
campo das organizagdes sociais [...] mantém-se, de alguma forma a importancia da
relacdo, ou conexao entre representantes e representados (BORBA; LUCHMANN,
2010, p. 235-236).

A representacdo resulta de conexdo entre representantes e representados. Ja a
legitimidade das organizacgdes sociais em ocupar esses espacos procede de duas configuragdes:
a forma da atuacédo da sociedade civil e a configuracgdo do desenho institucional da participagéo
e representacéo.

Para Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006b), a representacdo existente nos
Conselhos de Gestores de Politicas Publicas seria a denominada representacdo presuntiva que,
como visto, é também chamada de representacao virtual, pratica que ndo considera mecanismos
de autorizacdo. Os autores justificam seus argumentos no conjunto de variaveis geradas de
entrevistas com organizac6es civis localizadas no municipio de Sdo Paulo. Tais argumentos sdo
seis variaveis sistematizadas em tipologias empiricas com os quais estudaram as organizacoes
e suas atividades vinculadas a suas respostas. S&o eles: a) argumento eleitoral: quando as
organizacbes realizam eleicdo das liderancas ou da diretoria para evidenciar sua
representatividade; b) argumento de filiacdo: trata de organizacbes civis que representam
interesses instituidos mediante fundacéo da organizacéo; c) argumento de identidades: supde a
representatividade e mediagdo identitaria, a abolicdo da distancia entre representante e
representado; d) argumento de servigos: a organizacao invoca beneficios outorgados como
estrutura de sua representatividade, sua atuacdo na melhoria da vida das pessoas no
fornecimento de servigos; e) argumento de proximidade: a organizacao civil destaca sua relacédo
com os beneficiarios ressaltando vinculos préximos e de horizontalidade como demonstracao
do interesse e papel como representantes; f) argumento de intermediacdo: considera a
organizacdo no lécus da representacdo onde as funcBes de intermediacdo abrem portas a
instancias de tomada de decisdo no poder publico (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER;
CASTELLO, 2006b, p. 50-52).

Os resultados desta pesquisa mostram que em Sao Paulo, e provavelmente no Brasil, as
organizagOes civis desempenham um papel ativo, embora ndo necessariamente positivo na
reconfiguragcdo da representacdo nos moldes tradicionais da politica como nos &mbitos
comecados pelas inovagdes institucionais participativas. Por outro lado, destaca-se uma nova

nogdo de representacdo explicitamente politica e em clara sintonia com 0s processos de
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reconfiguragdo da representagdo, como nova instancia de mediagdo entre representante e
representados (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006b, p. 59).

A seguir serdo apresentas algumas particularidades encontradas nos estudos sobre a
participacdo social no Brasil que mostram como se deu a sua participacdo no pais, quais foram
as ag0es realizadas pelos movimentos e organizagdes sociais e a conformacdo dos conselhos

gestores.

1.4 A participacdo social no Brasil

No Brasil, a Constituicdo de 1988 definiu a descentralizacdo e a participacdo popular
como marco no processo de elaboracdo das politicas publicas e consagrou um contexto
favoravel para a participacdo social nos processos de tomada das decisGes politicas. Esse
controle pode ser exercido por meio de audiéncias publicas, observatério social, orcamento
participativo, ouvidoria e Conselhos de Politicas Publicas.

Os conselhos que visam o controle social surgiram das reivindicacdes pela
redemocratizacdo do pais e foram criados ao final dos anos 1970 e parte dos anos 1980, por
iniciativa da oposicdo a ditadura militar. Os conselhos populares, por exemplo, emergiram
dessa época e foram propostos pela esquerda assumindo diferentes funcionalidades, sendo: a)
organismos populares atuando com parcelas de poder junto ao executivo; b) organismos de luta,
gerando duas situacdes de poder paralelo a estruturas institucionais; e c) organismos
institucionais com tarefas de aconselhamento, deliberacéo e/ou execucdo (GOHN, 2002, p. 10).

Na década de 1980, a discussdo sobre os conselhos populares tinha como tema de
participacdo popular a reivindicagdo da sociedade civil (principalmente organizada em
movimentos e associacdes comunitarias) na luta contra a ditadura militar, sendo definida como
“esfor¢os organizados para aumentar o controle sobre os recursos e as instituigdes que
controlam a vida em sociedade”, comeg¢ando uma discussdo sobre os canais; se existiam, quais
seriam, sua qualidade, formas de participar, denotando uma qualificacdo da participacédo
(GOHN, 2002, p.11). Nesse periodo também “foi construida uma nova gramatica politica que
passaria a orientar a partir de entdo os anseios por novos padrdes de relagdo entre Estado e
sociedade” (BRASIL, 2014, p. 18).

S&o 0s movimentos sociais que naquela época comegaram a chamada “nova cidadania”
ou “cidadania ampliada”, que organizavam demandas de acesso a educacdo, saude, agua,
transporte, moradia etc. e questdes como género, raga e etnia, inspiradas pela luta pelos direitos

humanos como parte da resisténcia contra a ditadura brasileira. Esse movimento buscava
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implementar um projeto democrético, de transformagdo social, que incluiu “caracteristicas de
sociedades contemporaneas tais como o papel das subjetividades, o surgimento de sujeitos
sociais de um novo tipo e de direitos também de novo tipo, bem como a ampliacdo do espaco
da politica” (DAGNINO, 2004, p. 103).

No caminho de importantes mobilizagdes vieram as oposi¢des sindicais junto aos outros
espacos como comissdes de fabricas, as pastorais sociais onde se criava esse sentido de
cidadania e sentimento de solidariedade entre os excluidos. Destacaram-se também nesse
periodo, as comunidades Eclesiais de Base e a educacdo popular fundamentada no trabalho de
Paulo Freire, principalmente na ideia de participacdo e luta como estratégia para efetivar
direitos (BRASIL, 2014, p. 19).

A sociedade brasileira foi se transformando numa sociedade com caracteristicas
complexas e diversificadas, criando estruturas de mobilizacéo cujo foco estava na reivindicacdo
de direitos. Exemplos dessas organizagdes: Central de Mulheres Brasileiras (CMB) — 1975;
Movimento de Defesa do Favelado (MDF) — 1978; Movimento Negro Unificado (MNU) —
1978; Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) — 1980, entre outros (BRASIL,
2014, p. 21).

Os movimentos sociais ganharam forca e dois fatos importantes representaram este
periodo: a campanha pelas Diretas ja em 1983 e 1984 e a Assembleia Nacional Constituinte,
entre 1987 e 1988. Depois do fim da ditadura e a publicacdo da Constituicdo Federal, o Brasil
viveu um processo de inovacdo institucional nas diversas esferas de governo, as quais
experimentaram novos formatos de discussdo e deliberacdo de politicas através de variados
mecanismos e instrumentos de participacdo. As instituicOes participativas que realmente
influenciaram as politicas publicas no Brasil democratico foram os conselhos de politica e de
orcamentos participativos (BRASIL, 2014).

No processo de expansdo e percep¢do social sobre o significado da participacdo foi
introduzido o Orgamento participativo (OP) em Porto Alegre a partir de 1990. No OP quem
iniciava ou ativava o processo era sempre o prefeito; nesse caso, a forca de decisao passou a ser
partilhada num conjunto de assembleias, onde era livre a participagéo cidadd, os membros
(cidad&os e cidadas) participavam com igual poder de deliberacdo. Até 1997 essa experiéncia
democratica teve um cunho fundamentalmente partidario, a maioria das agfes que apoiavam e
as realizavam estavam vinculadas ao Partido dos Trabalhadores (PT). Resultado disso foi uma
tendéncia de expansdo que levou a outras administracdes de partidos politicos a adotarem as
praticas, contudo, a maior parte destas concentrava-se em partidos de esquerda ou centro-
esquerda (AVRITZER, 2007b, p. 414).
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Como proposta de institucionalizagédo da participagao social foram criados os conselhos
de gestores de politicas publicas que contaram com participa¢do do Estado e da sociedade, além
da diversidade de atores representantes da sociedade civil organizada. Inscritos na Constituicdo
de 1988, os Conselhos sdo a expressdo da necessidade de participacdo da sociedade civil nas
politicas publicas. Posteriormente outros normativos formataram os conselhos, tais como: a Lei
Orgénica de Salde; a Lei Organica de Assisténcia Social; o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, o Estatuto da Cidade. Os Conselhos se tornariam instituicGes hibridas com
representacdo estatal e da sociedade civil atuando conjuntamente em determinadas areas,
adotando geralmente a paridade de representacdo como principio (AVRITZER, 2007b, p. 411).

Os conselhos possuem o papel de mediar a relagéo entre a sociedade e o Estado e trazem
uma nova visdo de participacdo. Efetivamente, surge a visdo de participacéo cidada, baseada na
universalizacdo dos direitos sociais, ampliando o conceito de cidadania e trazendo uma nova
concepcao de Estado. Nesse sentido, a participagdo passa a ser concebida no circuito das
politicas publicas porque estas ganham relevancia nas estratégias de desenvolvimento e
mudancas sociais (GOHN, 2002, p. 12).

A partir de 1990 comecou a aumentar 0 nimero de organizacfes nao governamentais
(ONGs) no Brasil que, diferentemente das associa¢des de base, possuiam interesses mais gerais
com o objetivo de formular politicas pablicas em certas areas. A atuacdo das ONGs se viu
marcada por uma forte reivindicacdo de autonomia da sociedade civil por atores sociais,
especialmente nas regides Nordeste e Sudeste (AVRITZER, 2007b, p. 410-411). Por outro lado,
as manifestacdes publicas continuaram depois dos anos 1990 com novas demandas, como, por
exemplo, os atos publicos em 1992 a favor do impeachment do entéo presidente Fernando
Collor de Mello, afiliado ao Partido da Reconstrugdo Nacional (PRN).

Um elemento principal que caracteriza a participacdo das ONGs € a tendéncia a
institucionalizacdo incluida no arcabouco juridico-institucional do Estado, em estruturas
criadas por leis, sendo mistas, com representacéo estatal e representantes eleitos pela sociedade
civil, traduzindo-se em confrontos entre as diferentes posi¢cdes politico-ideologicas e projetos
sociais (GOHN, 2002, p. 12-13). Permeando o conceito de controle social a discussédo de
participacdo ganhou espaco na integragdo dos conselhos.

Os espacos de participacao (conselhos e comissdes de politicas publicas) ampliaram a
participacdo da sociedade civil. As conferéncias nacionais realizadas (principalmente na area
da saude) deram visibilidade e voz aos cidad@os nos espacos de deliberacdo e normatizacao
relevantes para a agenda publica e defini¢do de prioridades, praticas que, embora concentradas

em poucas areas de politicas publicas, foram disseminadas em diversas tematicas, dando
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entrada a um maior nimero de participantes nas diversas etapas de participacdo, municipal,
estadual e nacional (BRASIL, 2014, p. 42).

Em 1999 foi aprovada a Lei n° 9.790, que estabeleceu as Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP). “A Lei das Oscips foi gestada no interior do Conselho da
Comunidade Solidaria (CCS), um espago de encontro entre sociedade civil, mercado e Estado”
(BRASIL, 2014, p. 42).

Entre os anos 2003 e 2010, no governo do Presidente Lula, foi vivenciada uma forte
expansdo da participacdo social. Foram realizadas 75 conferéncias nacionais sobre diversos
temas, sendo 70% deles debatidos pela primeira vez, com uma estimativa de 5 milhdes de
pessoas participantes nas distintas esferas do Estado (BRASIL, 2010 apud BRASIL, 2014, p.
42). Dentre essas conferencias € possivel citar como exemplos a inédita 1* Conferéncia
Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais no ano 2008, que mobilizou
diretamente 15 mil pessoas em todo o pais, resultando em importantes conquistas para o
aperfeicoamento de politicas publicas para a populagdo. Destaca-se também a 12 Conferéncia
Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, realizada em maio de 2006
(POGREBINSCHI; SANTOS, 2011, p. 31).

De acordo Pogrebinschi e Santos (2011, p. 43), “a partir do primeiro mandato do
governo Lula, o processo conferencial passa a ser muito mais abrangente, pluralizando-se e
abarcando uma quantidade muito mais expressiva e heterogénea de temas”. ESsa incorporagédo
de temas como direitos de minorias nas conferéncias demonstraram a importancia do
instrumento no fortalecimento e visibilidade das politicas publicas especificas.

Sobre as conferéncias, foi possivel observar que “o seu carater consultivo ¢ ndo
vinculante, assume uma fei¢do propriamente deliberativa e normativa” (POGREBINSCHI;
SANTOS, 2011, p. 262), embora, por outro lado, o numero exponencial de conferéncias
acompanha também um crescimento gradativo dos temas dos decretos presidenciais que até
2009 alcangam um total de 224. Foram criados conselhos e comissdes especiais, assim como
mesas de didlogo e as ouvidorias, alem de novos espacos de participacdo como a construcéo
junto com a sociedade do Plano Plurianual (PPA 2004-2007, 2008-2011) para o planejamento
estratégico do pais.

No governo de Dilma Rousseff até o ano 2014 se consolidaram 0s espacos
participativos, chegando a 50 conselhos e 16 comiss@es de politicas publicas no plano federal,
vinculados a administragdo direta (BRASIL, 2014, p. 88). Em 18 de novembro de 2011 foi
aprovada a Lei de Acesso a Informagdo (LAI) seguindo a tendéncia dos paises latino-

americanos que, entre outros, passou a reforcar o papel das ouvidorias publicas. Naquele mesmo
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ano foi criada a comissdo Nacional de Verdade e estabelecido o Forum Interconselhos para
garantir a participacdo no PPA 2012-2015.

No governo de Michael Temer (PMDB) teve inicio a desestruturacdo de conselhos
participativos e espacos de gestdo da sociedade civil, principalmente por causa de cortes
financeiros, desmobilizacdo das reunides ou a extingdo das organizacOes. Para Adrian Gurza
Lavalle, professor da USP, esse acontecimento pode ser considerado “uma ruptura partidaria
com um tipo de politica que ficou relacionada principalmente ao Partido dos Trabalhadores
(PT)”. Ainda de acordo com o professor, foram desmontadas as “instincias de participa¢do
construidas anteriormente”. Na visdo de Claudio Luis de Camargo Penteado, professor da
Universidade Federal do ABC, “o desmonte dos espagos de participagdo estavam sendo
aproveitados pelo governo de Temer para aprovar reformas como a do Ensino Médio” (DOCE,
2017).

Outras mudancas sobre a diminuigéo da participacéo social no Brasil, depois do retorno
a democracia, vém ocorrendo no governo de Jair Bolsonaro. Em 2019, no primeiro ano de
governo, o presidente foi claro em relagédo aos conselhos consultivos e comités: declarando que
“quanto menos gente opinando ou interferindo nas a¢des do governo, melhor”. O presidente
reforcou isso com a extingdo de organismos colegiados com intuito de reduzir o que chamou
de “ideologia travestida de posicionamentos técnicos” ou processo como “despetizacao”
(ANDRADE, 2019).

Assim, o governo extinguiu os colegiados instituidos por decreto ou ato normativo
inferior e fixou novas diretrizes para os conselhos que desejavam se manter, sob o lema de
“maior eficiéncia no uso dos recursos publicos” (ANDRADE, 2019). Dentre as a¢des adotadas
estavam a reducao das vagas dos representantes da sociedade civil e a reducéo do nimero total
de representantes em geral dos organismos, deixando-os mais enxutos (em alguns casos nula
representacdo dos grupos vulneraveis para quem sao dirigidas as politicas, como acontece com
grupos de LGBTQ). Por outro lado, existem criticas que no governo do presidente Bolsonaro
os conselhos se tornaram protocolares e que a presenca paritaria dentro dos conselhos teria
desaparecido pela forte presenca do Estado nas representacbes (ANDRADE, 2019).

Pesquisas apresentam diversos estudos sobre conselhos com representacdo da sociedade
civil, principalmente a respeito de conselhos de gestores e orcamentos participativos, que tém
sido estudados no Brasil e desenvolvidos sob diferentes abordagens. Autores como Dagnino
(2002), Luchmann (2002), Tatagiba (2005) e Avritzer (2008) tém elaborado trabalhos com
referencial tedrico de conceitos sobre democracia deliberativa e democracia participativa,

realizando analises comparativas entre diversos conselhos e suas variaveis que explicariam suas



36

especificidades. Outros autores tém avaliado esses conselhos considerando variaveis de
qualidade e tipos de representacdo, é o caso de Borba e Luchmann (2010) que destacam 0s
arranjos institucionais participativos em atencéo aos novos trabalhos representados pelos atores
sociais e suas funcGes no controle societal das politicas publicas (GURZA LAVALLE;
ISUNZA VERA, 2011, p. 21-22).

No estudo elaborado por Pogrebinschi e Santos (2011) foi analisado o impacto das
conferéncias nacionais de politicas pablicas no Congresso Nacional. Os autores ressaltaram que
as formas participativas e deliberativas de democracia sdo um complemento as representacdes
politicas tradicionais exercidas no Poder Legislativo e ndo sua substitui¢do, além de que estas
praticas devem ser institucionalizadas para compor a estrutura do Estado ndo dependendo das
vontades politicas, dado seu grande potencial para o exercicio democratico.

O IPEA (2017) apontou que a representacdo da sociedade civil nos conselhos e
comissfes nacionais, com destaque aos conselhos, séo instancias de participacdo social que
favorecem a incorporacdo de interesses dos grupos organizados no cotidiano da esfera politica,
e que cresceram em 14% (2006-2016) o numero de representantes da sociedade civil
organizada, e seu método de escolha mais utilizado tem sido o processo de escolha entre pares.
A pesquisa mostrou também que ha diversidade de entidades representativas da sociedade nos
conselhos nacionais, demostrando que um 77% destas organizacdes estdo presentes em apenas
um conselho.

Luchmann (2002), no seu trabalho denominado “Possibilidades e limites da democracia
deliberativa, a experiéncia do or¢camento participativo de Porto Alegre”, analisou o referido
orcamento participativo para conhecer os principais fatores responsaveis pela implementacéao e
consolidacdo do modelo participativo orcamental, avaliando em que medida, além do projeto
politico e partidario e a tradicdo da associacdo local, o desenho institucional é uma variavel
relevante na promocao e garantia da experiéncia caracterizada pela pluralidade e ampliacdo da
participacdo. Para a autora, 0 sucesso desse or¢camento participativo de Porto Alegre deveu-se
a articulacdo de condicdes e variaveis responsaveis pela continuidade da experiéncia: “a
vontade e 0 comprometimento politico do governo; a tradi¢do associativa local e a dindmica ou
formato institucional” (LUCHMANN, 2002, p. 202), concordando com o estabelecido por
Avritzer (2008, p. 47), que menciona que 0 sucesso dos processos participativos ndo esta
relacionado ao desenho institucional unicamente e sim a maneira como se articulam desenho
institucional, organizacdo da sociedade civil e vontade politica de implementar desenhos

participativos.



37

Compreende-se que esse tipo de or¢camento participativo tem conseguido submeter
diferentes demandas que estabeleceriam medidas de justica social, que junto a outros elementos
parece complementar os requisitos de democracia deliberativa (LUCHMANN, 2002). No caso
de um olhar da dimenséo institucional, Luchmann (2002, p. 47) apresenta trés questfes que
parecem ser importantes nas organizagOes representativas da sociedade: a) a ideia de que as
instituicOes apresentam carater de estabilidade ou durabilidade, que formalizadas organizam as
atividades sociais; b) regularizam, modelam ou impactam comportamentos, a vertente neo-
institucional esta atrelada a ideia de que os individuos constroem regras, normas e condutas,
sendo limitados e condicionados por escolhas passadas (SCOTT, 1995 apud LUCHMANN,
2002, p. 47-48); nesse sentido, os sistemas institucionais forgam os interesses e preferéncias
dos individuos, mas mesmo constrangendo os comportamentos, também empoderam atores
sociais, estruturam agenda e mudam preferéncias e comportamentos sociais; e ¢) as instituicdes
ndo s6 apresentam um incentivo cultural, mas também experimentam influéncias e mudancas
de forcas e correlagdes sociais (LUCHMANN, 2002).

Cruz (2017), com outro tipo de abordagem e de espacgos participativos, estudou trés
conselhos nacionais (Saude, Direitos Humanos e do Meio Ambiente) e um Férum Interconselho
com um olhar sobre as dindmicas transversais das interagdes e nexos entre sociedade e Estado,
questionando como operam as logicas das acdes publicas transversais participativas. A autora,
entre outros temas, chama a atengéo de que nos conselhos a diversidade da integragcdo nem
sempre estaria relacionada a democratizacdo; ao contrario, a diversidade de peritos do governo
pode mesmo influenciar a disparidade de participacéo.

Por outro lado, Abers e Keck (2008) analisam, no seu estudo, os conselhos gestores, sua
composicdo e dinamica, junto com o processo de democratizagdo. As autoras explicam que
embora esses conselhos sejam considerados como novas arenas deliberativas, a estrutura
organizacional dos conselhos seria contraria a essa visao:

De um lado, os participantes ndo-estatais sdo individuos escolhidos por organizagdes
que, por sua vez, foram escolhidas por outras organizagdes. Do outro lado, cerca de

metade dos assentos sdo ocupados por funcionarios publicos, indicados para
‘representar’ a posi¢cdo dos 6rgdos estatais envolvidos (ABERS; KECK, 2008, p. 100).

Os conselhos de politicas publicas significam um importante espa¢o da democracia
participativa presente em todo o pais. Em nivel local, estima-se em mais de 40.000 espacos
desse tipo em funcionamento no Brasil, que conta com 5.565 municipios. Um calculo
aproximado mostra que existem 500.000 conselheiros e conselheiras no Brasil trabalhando na

esfera municipal do governo, nimero que ainda esta crescendo. Todos 0s setores das politicas
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publicas, independentemente de ter 6rgdo publico préprio, podem ter conselhos de gestdo
municipal, alguns conseguiram desenvolver certa tradicdo no emprego de conselhos como
educacdo e salde, e em outros casos mais raros, aparecem em setores como seguranca,
planejamento urbano e politicas para idosos (BOULLOSA; ARAUJO, 2014).

A partir dessas particularidades encontradas nos estudos sobre a participacéo social no
Brasil, é importante destacar os aspectos da participacao social do Distrito Federal, territério
que alberga o Conselho de transparéncia e controle social, objeto desta pesquisa. Nesse sentido,
a seguir, serdo caracterizadas as particularidades da localidade e o contexto da participacdo

social e instrumentos para o controle social no Distrito Federal.

1.5 A participacao social no DF

Entende-se que a participacdo social no DF apresenta carateristicas proprias locais,
influenciada pelo modelo de expansao territorial da cidade para o seu entorno, onde moradores
dessas localidades, como sera mostrado, exigiam maiores demandas por servicos basicos,
salde, educacdo e trabalho. Por isso, € importante caracterizar primeiramente os aspectos do
territorio, para, em seguida, observar alguns exemplos de espacos participativos do DF.

Neste topico estdo incluidos também os principais instrumentos de transparéncia do
GDF que entrega informac@es a cidadania para potencialmente exercer um maior controle da

gestdo do governo e eventual controle social.

1.5.1 Contextualizacédo: o Distrito Federal, desigualdades e contrastes

O Distrito Federal (DF), situado na Regido Centro-Oeste, é a menor unidade federativa
brasileira, cuja capital, Brasilia, acolhe o cenario politico do pais, e é sede dos 6rgdos do
governo federal. Com atribuicdes de Estado e Municipio, o Distrito Federal abriga Brasilia,
uma cidade relativamente nova, criada em 1960 no governo do entdo presidente Juscelino
Kubitschek, que mudou a capital nacional da cidade de Rio de Janeiro para o centro do pais.

No ano de 2019 o DF possuia uma populagdo estimada em 3 milhdes de pessoas
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2017) num territorio de
5.780 km?2 distribuida em 31 regides administrativas (RAS), cada uma com um 0rgéao
administrativo proprio para o controle e administragdo da capital federal, “com caracteristicas

de cidades, )mas sem autonomia politica” (CARVALHO, MILLER, 1998, p. 57). O DF possui
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uma estrutura administrativa e politica propria, sendo que o Poder Executivo, na administracéo
das secretarias de Estado é comandado pelo governador junto com um vice-governador.

O forte crescimento populacional do DF, desde sua criacdo, é fruto principalmente da
migracao de trabalhadores de outros Estados brasileiros durante a sua construcdo, combinados
com as atitudes de administradores que mantinham praticas semelhantes as clientelistas, quais
sejam, fazer politica encaminhando a populag¢do dos conhecidos “candangos” para a periferia
da cidade mediante a doacgdo de terras publicas, populacdo que ficou a margem do mercado
formal do trabalho e carente de servicos basicos (ANTUNES, 2004). Isso causou uma ocupagao
ampla de seu territério que ndo estava nos planos da infraestrutura, resultando na criacéo de
RAs que se estenderam até em municipios limitrofes dos Estados de Minas Gerais e Goiés e
que por instalar-se nos arredores da capital foram chamadas de “cidades-satélites” (OLIVEIRA
JUNIOR; GUELLATI, 2016).

O DF é uma regido de contrastes sociais, onde na economia ha predominancia do setor
de servicos e dependéncia econbémica do aparelho publico, além disso, possui 0 maior
rendimento per capita por domicilio entre as 27 unidades federativas do pais, com um indice de
R$ 2,5 mil por més®, também ¢é a Unidade Federativa com melhor indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) do pais com um 0,824%. Em nivel municipal®, Brasilia possui 0 9° lugar entre
5.565 municipios brasileiros no ranking IDHM Municipios 2010.

Ainda que nos aspectos de rendimento e no IDH apresente bons nimeros, o DF é uma
regido de fortes discrepancias sociais e econdmicas. No ano de 2018%, um grupo (G1) do DF
com maior renda atingiu um rendimento domiciliar médio de R$ 15.614 reais por més e 0 grupo
(G2), de menor renda, alcangou apenas 16% dessa cifra com R$2.472 reais por més. Da mesma
forma, o grupo (G1) apresentou o indice de desenvolvimento humano alto, inclusive superior &

Noruega, que ocupa o primeiro lugar no ranking internacional; e RAs de menor renda do DF

3 No ano 2018, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com base na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua), o DF obteve o maior rendimento nominal
domiciliar entre todos os Estados do pais com um indice per capita de R$ 2,5 mil por més, situando-se com ampla
margem para o segundo colocado; Sao Paulo que atingiu R$ 1,9 mil por més e ainda mais para o ltimo Estado,
correspondente a Maranh&o com R$0,6 mil por més, entretanto a média do Brasil ascende a R$1,4 mil por més.

4 Segundo o IBGE, em base ao tltimo Censo feito no ano 2010, o DF é a Unidade Federativa com melhor IDH do
pais com 0,824, seguido por Sao Paulo com 0,783. Essa primeira posicdo € mantida nos anos 1991 e 2000, onde o
DF teve resultados de 0,616 e 0,725 respectivamente, mostrando um importante avango em duas décadas.

5 Disponivel em: <http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idnh0/rankings/idhm-municipios-2010.htmI>.
Acesso: 19 set. 2019.

¢ Dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) realizada pela Companhia de Planejamento do
Distrito Federal (CODEPLAN) no ano 2018. A PDAD divide o DF em 4 regides de maior a menor renda.
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alcangaram um nivel de desenvolvimento humano tido s6 como médio’. As diferengas sociais
se apresentam na expectativa de longevidade.

A populacdo de maior renda, segundo estudos, possui maior expectativa de vida ao
nascer®, que é de até 10 anos. Quanto a distribuicdo da populacdo por raga/cor de pele®,
informa-se que 47,4% da populacdo do DF é predominantemente parda, mas a medida que
aumentam 0s ingressos nos territorios dos mais ricos a categoria branca aumenta também.
Assim, habitantes de maiores rendas sdo principalmente da categoria branca (65,8%) enquanto
outras populacdes majoritariamente pardas (55,9%) (PDAD 2018).

No caso do nivel de ensino atingido pelos habitantes, nas pessoas de maior renda,
predomina quem possui ensino superior completo com 76,8% versus habitantes de menor
renda, no qual predomina o ensino fundamental incompleto com 33,9% (s6 9,9% possui ensino
superior completo) (PDAD, 2018).

Portanto, os dados descritos mostram como as desigualdades se sobressaem entre 0s
habitantes do territorio DF, provocando diferentes demandas segundo o segmento
representando, principalmente entre habitantes de maiores e menores recursos.

Tendo em vista esse contexto, serdo apresentados a seguir alguns exemplos de espacos
participativos do DF para conhecer suas carateristicas e principais configuragdes no

funcionamento de cada um deles.
1.5.2 Exemplos de espacos participativos no DF
Para conhecer um pouco mais sobre a participacdo social no DF, destacam-se trés

instancias de participacdo social que foram desenvolvidas na regido, a saber: a) o0 Orgamento

Participativo (OP); b) o Conselho de Saude Distrital; e ¢) o Conselho de Educacéo do DF.

7 O Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, com dados do Censo 2010, permite ver novamente contrastes
entre as regifes do DF, ao nivel de Unidade de Desenvolvimento Humano (UDH). Unidades correspondentes ao
Grupo 1, tais como Asa Norte (0,957), Lago Sul (0,955) e Lago Norte (0,953), por exemplo, obtém uma UDH
superior ao registrado por Noruega (0,944) no Ranking IDH Global 2014, considerado como um desenvolvimento
humano muito alto. J& unidades do grupo 4 como Fercal (0,670) e SCIA (0,616) alcangam um nivel de
desenvolvimento humano tido como médio.

8 Segundo Atlas Brasil, nos dados referentes a longevidade, habitantes que moram no Lago Sul, por exemplo, e
fazem parte do Grupo de maior renda, possuem uma esperanca de vida ao nascer de 82,2 anos; em contrapartida,
habitantes de SCIA (Vila Estrutural/Aterro do Lix&0) possuem apenas 70,3 anos, do Grupo de menor renda.

® O PDAD 2018 mostra que predominam os habitantes que declaram sua raca/cor de pele parda, com 47,4% e
segue com 41,1% a categoria branca. Mas, ao ver esta distribuicdo por grupos de renda, é possivel ver contrastes
com essas cifras. A categoria branca diminui conforme diminui a renda e pelo contrario, as categorias parda e preta
aumentam conforme diminui a renda dos habitantes. Em efeito, no Grupo 1 de alta renda hd um predominio de
pessoas brancas (65,8), nos Grupos 3 de média-baixa renda e no Grupo 4 de baixa renda apresentam uma
predominancia de pessoas pardas com 54,7% e 55,9% respectivamente.
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a) Orcamento Participativo no DF

O orcamento participativo foi implantado no DF em 1995 na gestdo do governador
Cristovam Buarque (PT). Esse instrumento foi “resultado de propostas formuladas nos
movimentos organizados, nascidos nas cidades-satélites, e como resposta ao processo de
exclusao social” (CARVALHO; MILLER, 1998, p. 57).

Inicialmente, o OP no DF teve uma participacéo significativa, envolvendo 5 mil pessoas
nas plendrias explicativas e 15 mil pessoas nas plenarias de apresentacdo, onde foram
homologados 340 projetos, no valor de R$ 125 milhdes (5% do or¢camento fiscal e da seguridade
social). No segundo ano participaram 27.700 pessoas € nos anos seguintes 32.916 e 33.330
respectivamente (CARVALHO; MILLER, 1998, p. 58).

No OP a populagdo acompanha as etapas de execucdo e realiza dendncias das
irregularidades, questiona altos pregos das licitagbes, propde parcerias, apresenta prioridades
coletivas que comprovam niveis de organizacdo da populacao, reforca dirigentes e cria novas
liderangas, entrega oportunidades a novos movimentos e articula suas existéncias com os ja
existentes, permite conhecer demandas e realidades locais, existe troca de experiéncias e
informacdes entre a administragdo publica e a sociedade. “Vai substituindo o mito de que a
populacdo nao sabe o que ¢ melhor para si” (CARVALHO; MILLER, 1998, p. 60).

A experiéncia do or¢camento participativo no DF foi vivenciada nos quadriénios dos
governos petistas: 1995-1998 e na gestdo de 2011-2014, existindo uma descontinuidade do
instrumento participativo. A primeira descontinuidade ocorreu depois da derrota do PT e
eleicdo do PMDB em 1998. O govenador eleito do PMDB néo deu prosseguimento ao OP. Vale
salientar que a implementacdo do OP ¢é realizada via decreto e o torna dependente da vontade
politica por ndo ser institucionalizado, ainda assim existem defensores que destacam mais seu
funcionamento préprio que essa institucionalizacdo, embora seja relevante mencionar que o
envolvimento do governo com o OP é crucial para o sucesso da experiéncia (LUCHMANN,
2002).

Oliveira (2015, p. 180-181), em sua pesquisa sobre o OP do DF, constata que esse
instrumento participativo “ampliou os temas, sujeitos e espacos de fala e participacdo da
sociedade civil”, mas que faltou uma real cogestdo do orgamento ou maior socializagdo do
instrumento porque a internalizagdo desse tipo de pratica pode demandar um tempo maior, que,
no caso do DF, foi prejudicado pela descontinuidade da experiéncia, resultando na fragilizacéo

sua consolidagéo de instancia participativa.
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Outros autores apontam as falhas desse instrumento participativo na pratica. E o caso
de Concei¢do (2013), que menciona uma falha que gerou descrédito na populacdo durante as
macroprioridades do OP para o ano calendario 2013-2014, quando nao considerou as
prioridades como a construcdo do Hospital Regional de Sao Sebastido conformada por mais
3.513 votos. Conseguinte a isso, 0 autor explica que a falta de cuidado na metodologia e
administracdo do instrumento provocou pouca credibilidade entre os participantes, delegados
eleitos nas plenérias e populacdo em geral.

Por outro lado, existiram casos em que a populacdo celebrou porque tiveram suas
demandas atendidas, demostrando que o instrumento tem um potencial para canalizar essas
vozes. Foi 0 que ocorreu com a construcdo do Centro Educacional Darcy Ribeiro no Paranoa,
fundado em 1997 e que comporta 1,3 mil estudantes. Os servidores da instituicdo reconheceram
que o lugar ¢ fruto de uma demanda da propria comunidade e afirmaram que ““a escola ¢ fruto

de or¢amento participativo. Isso tem muito significado, pois a comunidade quis a escola”

(LISBOA, 2019).

b) O Conselho de Saude Distrital

O Distrito Federal tem uma importante trajetoria na participacao social nos conselhos
de salde. O Conselho de Saude Distrital foi criado em 1973 pelo Decreto n® 2225 (na
administracdo do Governador nomeado Helio Prates da Silveira) e sofreu alteracdes ao longo
dos anos. Tinha faculdade de deliberar e “ainda, propor medidas de interesse na formulacdo da
politica local de satide e na coordenagio intrasetorial” (BRASILIA, 1973), faculdade de
deliberar mantida até hoje (VILACA; CAVALCANTE; MOURA, 2019).

O Conselho de Satude do DF foi estabelecido com “o propoésito de ampliar a discussdo
da gestdo das politicas de saude, que demonstravam ser complexas, sobretudo em razdo do
aumento populacional desordenado resultante da vinda de migrantes” (SHIMIZU; DE
MOURA, 2015, p. 1181) e s6 conseguiria eleger pela primeira vez a presidéncia do Conselho
no ano 2011, segundo a Lei Distrital n° 4.604, de 15 de julho de 2011, cargo a ser ocupado pelo
secretario de saude. Essa Lei foi publicada no governo de Agnelo Queiroz (PT) e incluiu novos
atores sociais no Conselho de Saude.

Devido ao crescimento exponencial das cidades do DF, o Conselho ndo conseguiu
responder as demandas da populacao e, por essa razdo, foram criados os conselhos regionais de
salde do DF (CRS-DF), com o fim de manter estruturas descentralizadas (SHIMIZU; DE
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MOURA, 2015). Os CRS-DF, segundo as autoras, foram produto da prépria sociedade, que
vivia em situacgdo precaria e demandava por melhores condi¢Ges de saude:
Os CRS-DF nédo possuem autonomia administrativa e financeira porque ndo estdo
formalmente inseridos no organograma da secretaria de saide do DF. Muitos dos
CRS-DF foram criados por pressdo da sociedade civil, que vivia em situagdo precaria

nos chamados assentamentos sem esgoto, luz, dgua, servigos de salde, entre outras
condices de infraestrutura (SHIMIZU; DE MOURA, 2015, p. 1.181).

Segundo Shimizu e De Moura (2015), os CRS-DF apresentam dificuldades por causa
da falta de habito para participar, servicos hierarquizados, burocraticos e a falta de espaco para
a participacao:

Apresentam dificuldades de consolidag&o por diversos fatores, tais como auséncia de
habito da comunidade para a participagdo em saude, servicos de salde altamente
hierarquizados, que ndo contemplam a participacdo dos usudrios, sua transformacéo

em espacos burocraticos, que ndo permitem transparéncia das agdes em salde, entre
outros (PEREIRA, 2010 apud SHIMIZU; DE MOURA, 2015, p.1182).

Assim, a forma e funcionamento dos Conselhos de Satde do DF com as carateristicas
descritas tém “distanciado os conselheiros das discussdes sobre as necessidades de satde, que
deveriam ser o foco principal, para a construcdo de Projeto de Salde voltado para os interesses
das coletividades” (SHIMIZU et al. 2013, p. 2.282). Contudo, os CRS-DF tém ajudado no
processo de reestruturacdo da saide no DF, uma vez que visualizam as necessidades a serem
consideradas nas politicas publicas do setor. Seu controle social é descentralizado por estar
préximo aos moradores (SHIMIZU; DE MOURA, 2015).

Outra contribuicdo do Conselho de Saude do Distrito Federal, segundo Vilaga,
Cavalcante e Moura (2019) foi sua atuacao protagonista na “origem da reforma do modelo de
atencdo a saude primaria na regiao, ao propor e elaborar uma resolucédo especifica que elencou
diretrizes e impactou a tomada de decisdo por parte da SESDF” (VILACA, CAVALCANTE;
MOURA, 2019, p. 2.073).

c) O Conselho de Educacéo do Distrito Federal

Os Conselhos de Educacgéo consistem em 6rgéos relevantes para a promocao de direitos
na area da educacdo, constituindo-se idealmente num férum de deliberacdo democratica. O
Conselho de Educacédo do Distrito Federal (CEDF) foi criado em 1962 pelo governador José
Sette Camara Filho, por meio do Decreto n® 171, com o proposito de atender ao disposto na Lei
de Diretrizes e Bases de Educacéo (LDB), assinada pelo presidente da republica Joao Goulart.
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A LDB concretizava os principios de descentralizagdo administrativa dos sistemas de ensino
no pais e a experiéncia do Conselho de Educacao “fundamentou o novo modelo de participagao
politica e controle social, que viria a ser adotado pela Constitui¢cdo de 1988 (FARIA, 2006, p.
84).

O CEDF era um 6rgéo normativo de deliberagdo coletiva e orientador das atividades
educacionais do Sistema de Ensino do DF. Os representantes de diversos niveis de ensino e
professores tanto da rede publica como particular de educacdo possuiam mandato de 6 anos.
Posteriormente, o Conselho foi se reestruturando ao longo dos anos, conforme a Lei de
Diretrizes e Bases de Educacdo sofreu modificacdes instituidas pela Lei n° 4.751, de 07 de
fevereiro de 2012.

Atualmente o mandato dos integrantes do CEDF é de 4 anos, constituido por 17
representantes designados pelo Governador do DF, 8 representantes da Secretaria de Estado de
Educacdo do DF e 9 representantes da sociedade civil indicados por instituicbes. Cabe
mencionar que o Conselho teve seu funcionamento interrompido inclusive no periodo da
ditadura militar brasileira. Mas, s6 a partir da década de 1990, foram incorporados
representantes de entidades profissionais.

Oliveira e Jesus (2017) analisam os pareceres do Conselho de Educagédo do DF,
concluindo que ainda é pouco significativo o nimero de pessoas que recorrem ao CEDF como
forma de ativar uma participagdo social. Entretanto os autores verificam que ainda néo é claro
para a sociedade de que forma o CEDF pode ser buscado para apresentacdo de demandas,
verificando-se que cidaddos de status econdmico médio ou elevado sdo os que de fato
demandam ao 6rgdo e que apresentam um impacto reduzido no sentido de que ndo representaria
ganhos para a grande populacdo. Os autores informam que essa descoberta “aponta para o fato
de o CEDF néo ser demandado pelas grandes massas da sociedade e ndo, necessariamente, para
o fato de que seja um 6rgao elitizado e alheio aos questionamentos de parcelas mais humildes
da sociedade” (OLIVEIRA; JESUS, 2017, p. 55). Destacam ainda a potencialidade do
organismo como entidade que possibilita a participacédo social, a preocupacdo do CEDF com a
educacéo de qualidade, mesmo sendo majoritariamente requerido por grupos privilegiados e a
necessidade de buscar trazer para o centro de suas discussdes essas questdes.

Com esses trés exemplos de espacos participativos no DF, tais como a experiéncia do
orcamento participativo, o Conselho de Saude Distrital e o Conselho de Educacdo do DF, é
possivel ver como a participagdo efetiva da sociedade nos diversos temas na luta pela incluséo
nas decisdes publicas convertem-se em importantes canais de controle social. No caso do

orcamento participativo, destaca-se que tais iniciativas sejam institucionalizadas mediante lei
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para ter continuidade da experiéncia e ndo dependa da vontade do governo em exercicio.
Salienta-se também a relevancia do envolvimento do governo para que seja bem administrado
0 espaco participativo e seja respeitada a vontade da populacéo nas suas deliberacdes, para dar
confiabilidade e efetividade a suas acdes.

A experiéncia do Conselho de Salde Distrital demostra o valor da descentralizacdo para
conhecer e responder as demandas da cidadania segundo as particularidades das RAs com um
olhar mais local das diferentes realidades territoriais, a necessidade de desburocratizar e
simplificar a organizacdo desse tipo de espacos para o éxito da gestdo do conselho tem um
importante impacto na vida da comunidade, principalmente nas pessoas que fazem uso do
sistema publico de saude. Ja o caso do Conselho de Educacdo do DF demostra que embora
certas instancias participativas possam ter debilidades no caso das representacGes que as
compdem e as demandam, podem ter ganhos relevantes para a populacdo na qualidade do
servico como significa a educacao publica nesse caso.

Atualmente no DF ha 187 conselhos, sendo sua maioria correspondente a conselhos
comunitarios de seguranca (37 conselhos) existentes no territério desde o ano 2001, e os
conselhos tutelares (40 conselhos), ambos presentes em cada uma das 31 regides
administrativas do DF (PORTAL DA TRANSPARENCIA DO DISTRIO FEDERAL, 2020).

A seguir serdo descritos os instrumentos de transparéncia que contribuem para o

controle social no DF.
1.5.3 Instrumentos publicos de transparéncia para o controle social no DF
Como os Estados brasileiros em geral, os cidaddos e cidadds do DF contam com

instrumentos de transparéncia para acompanhar e controlar a gestdo do governo. O quadro 1

traz uma sintese desses instrumentos publicos disponiveis.
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Quadro 1 - Instrumentos publicos de Transparéncia para a participagdao no DF

(continua)

INSTRUMENTOS DESCRIGAO

Como visto neste estudo, os conselhos no Brasil sdo 6rgdos colegiados
institucionalizados com diversos tipos de competéncias e representacdes. Sao
criados pelo Estado com representacdo paritaria entre Estado e sociedade civil
com o objetivo de servir como instrumentos para uma participacdo da
cidadania que permita exercer um controle social e uma gestdo democrética
das politicas e servicos publicos. Constitui-se como um importante espago de
integracdo da populacdo, especialmente dos grupos excluidos. Os conselhos
podem ser de &mbito nacional, estadual ou municipal.

Outros espacos participativos sdo: Comissfes de Politicas Publicas, Féruns
Interconselhos, Consultas Publicas, Conferéncias Nacionais, Mesas de
Dialogo e ambientes virtuais de participacdo social.

Conselhos de
Politicas Publicas

Sdo definidas como uma “instdncia de controle e participacdo social
responsavel pelo tratamento das reclamagGes, solicitagdes, denuncias,
sugestdes e elogios relativos as politicas e aos servicos publicos.” (CGU, 2018,
p. 10). As ouvidorias sdo instancias de promogéo de direitos e formam uma
ponte entre os cidaddos e cidadds com a Administragdo Publica. A ouvidoria
recebe solicitudes e encaminha aos responsaveis da tramitacdo. Também atua
como Servigo de InformagGes ao Cidadédo (SIC) nas reas de sua competéncia.
No GDF, todos os érgaos publicos possuem ouvidorias para registrar, analisar
e tramitar as manifestacOes recebidas. Em caso de denuncias estas sdo
encaminhadas para a Ouvidora-geral.

Ouvidorias publicas

A LAl é uma politica de transparéncia governamental e instrumento para
participacdo cidadd e accountability que amplia os acessos a qualquer cidadao,
no sentido da acessibilidade e solicitagdes de acesso as informagdes publicas.
A partir das leis de transparéncia sdo dispostos procedimentos com o objetivo
de garantir 0 acesso as informagdes publicas. Dessa forma, a populagéo tem o
direito de solicitar e receber informacGes publicas, com algumas excecdes
(transparéncia passiva) e por outro lado, obriga aos 6rgdos publicos a publicar
em seus sitios informacdes padronizadas tais com despesas, contratos e
detalhes administrativos (transparéncia ativa). O canal oficial para realizar
solicitudes eletronicas de informagGes publicas, prévio cadastro, corresponde
a plataforma chamada e-SIC, que também da seguimento e visualiza as
respostas. (MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018).

Na esfera federal a LAI corresponde a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de
2011, e no ambito distrital corresponde a Lei n°® 4.990, de 12 de dezembro de
2012.

Lei de acesso a
informacdo (LAI):

Trata-se de um sitio para acessar a informagfes referentes a aplicacdo de
recursos publicos. A exigéncia da LC n° 131/2009 determina que “sejam
disponibilizadas, em tempo real, informagcfes pormenorizadas sobre a
execucdo orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios”. A ferramenta ¢ administrada, no caso do DF, pela CGDF.
Destaca-se que todas as pessoas podem acessar livremente o sitio e ndo é
necessario realizar um cadastro prévio.

Portal da
transparéncia

Corresponde a um portal com bases de informacdes disponibilizado pelo
governo para encontrar e utilizar informacéo publica. No sitio web as pessoas
podem acessar a base de dados publicos de maneira simplificada e
Dados abertos padronizada. No caso do DF, os 6rgdos e entidades publicas do territério
publicam as informacdes, permitindo que seu uso seja utilizado pela sociedade.
Assim, 0 objetivo é disponibilizar o maior nimero de dados e informagdes
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possiveis. No sitio web é possivel encontrar indicadores e informagfes das
politicas publicas como as relacionadas a educacédo, salde, segurancga, entre
outros. A LAI do DF, Lei n° 4.990, de 12 de dezembro de 2012, menciona a
adogdo de meios eletronicos para disponibilizar os dados publicos. O portal de
dados abertos facilita a prestacdo de contas e contribui como ferramenta para
obter um maior controle dos gastos e da gestdo por parte da sociedade.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados extraidos do CTCS do DF, MICHENER; CONTRERAS; NISKIER
(2018) e informacdes das plataformas de informacéo incluidas no quadro.
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2 METODOLOGIA DA PESQUISA

Esta pesquisa tem carater indutivo que “parte do particular e coloca a generalizacao
como um produto posterior do trabalho de coleta de dados particulares. A generalizacdo é
constatada a partir da observacdo de casos concretos suficientemente confirmadores dessa
realidade” (GIL, 2012, p. 10). O método indutivo proposto pelos empiristas se refere ao
conhecimento que “¢ fundamentado exclusivamente nas experiéncias, pela observagdo dos
fatos, com finalidade de generalizacdo considerando o que foi identificado e verificado através
das relacdes e fatos”. Desse modo, “as conclusdes correspondem a uma verdade nao contida
nas premissas consideradas”, sendo apenas provaveis (GIL, 2012, p. 11).

Para atingir os objetivos da pesquisa, que tem cunho qualitativo e exploratorio, a
metodologia seguiu 0 caminho de estudo de caso e analise descritiva. Para coleta de dados,
foram utilizadas a analise documental e bibliogréafica, entrevistas e a observacao participante.
O tratamento dos dados empregou conceitos apresentados pela anélise de conteudo.

A escolha por um estudo de caso deveu-se a particularidade identificada no Conselho
de Transparéncia e Controle Social do DF (CTCS) que ainda ndo foi explorada em outros
estudos semelhantes, isto é, 0 modelo adotado para a sua composi¢ao. E sabido que um conselho
se trata de uma organizacdo colegiada e paritaria e € chamada dessa maneira por ter
representantes da sociedade civil e do governo, no caso do CTCS do Distrito Federal a sua
composicao se da unicamente pela sociedade civil organizada e serd chamada neste trabalho de
“espago tinico da sociedade civil organizada”.1?

O estudo de caso “contribui para a compreensao que temos dos fenomenos individuais,
organizacionais, sociais e politicos, [...] permite uma investigacdo para Se preservar as
caracteristicas holisticas e significativas dos eventos da vida real” (YIN, 2001, p. 21). Tal
metodologia propde diferentes estratégias de pesquisa, as perguntas — “como, por qué” — néo
exigem controle sobre o0s eventos comportamentais e focalizam acontecimentos
contemporaneos, diferenciando-se com essas situacdes de outras estratégias de pesquisas como
as experimentais, historicas, de arquivo etc. O estudo de caso pode ser definido como “uma
investigacdo empirica que investiga um fenbmeno contemporaneo dentro de seu contexto da
vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente
definidos” (YIN, 2001, p. 32).

10 Até 0 ano de 2015, s6 existiam, além do Distrito Federal, seis Conselhos de transparéncia integrados por
representantes da sociedade civil. Da Unido, trés Estados (S&o Paulo, Goiés e Espirito Santo) e dois municipios
(Jodo Pessoa e de Londrina).
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Considera-se que a presente pesquisa pode ser classificada como descritiva, porque se
pretende descrever, interpretar, identificar e analisar as mudancas e trajetoria do CTCS do DF
antes e apds a sua composicao de representantes. Para a analise da parte empirica deste estudo,

fez-se necessario delinear um modelo operativo quanto aos procedimentos técnicos.

2.1. Coleta de dados

Para a realizacdo deste estudo, os dados foram coletados por meio da pesquisa
bibliografica e documental, do estudo de campo e da observacéo participante.

Na pesquisa bibliografica e documental foram analisados:

a) Documentos institucionais disponiveis no site da Controladoria-Geral do DF!!:
decretos, resolucdes, recomendacBes, Regimento Interno, designacdes e portarias,
atas das reunides, relatorios de atividades, agendas e requerimentos.

b) Informagdes jornalisticas: reportagens online, artigos e entrevistas.

c) Produtos de trabalho de campo: transcri¢bes de reunides e entrevistas.

d) Documentos de carater cientifico: teses e dissertacGes académicas, artigos, livros,
revistas, glossarios etc.

Cabe salientar que alguns documentos como atas das reunides, requerimentos, decretos,
regimentos internos em geral foram obtidos na pégina web da Controladoria-Geral do DF.
Porém, em alguns casos, diante da impossibilidade de localizacdo eletrbnica, a Secretaria
Executiva do CTCS e um dos entrevistados foram prestativos em fornecer a documentacéo
solicitada.

No estudo de campo foram realizadas entrevistas ndo estruturadas com os integrantes
do Conselho de Transparéncia e Controle Social do DF e com representantes de organizacdes
da sociedade civil. Antes de cada entrevista foi explicado ao entrevistado o objetivo e a
relevancia da pesquisa, 0 porqué da sua participacdo neste estudo e a garantia de
confidencialidade.

As entrevistas ndo estruturadas ajudaram a explorar os pareceres dos entrevistados sobre
as acOes relacionadas com o CTCS, o que outorgou maior independéncia para a realizacéo de
entrevistas sem perguntas determinadas. Assim, destaca-se que a informacéo obtida “nem

sempre sera generalizavel [...], mas ela poderd sempre abrir o caminho a novos dominios de

11 Documentos disponiveis em: <http://www.cg.df.gov.br/sobre-o-conselho-de-transparencia-e-controle-social/>.
Acesso em: 7 jul. 2019.
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pesquisa, permitindo descobrir as perguntas fundamentais, os termos que as pessoas implicadas
usam para falar do assunto, etc.”. (LAVILLE; DIONNE, 1999, p. 190)

Procurou-se contatar, via e-mail, ex-conselheiros(as), representantes da sociedade civil
que participaram do CTCS entre os anos 2013 e 2018, e dois representantes do Estado que
fizeram parte do CTCS nos anos 2013 e 2014. Como ndo houve retorno desses contatos, foi
solicitado a um conselheiro atual o telefone de um ex-conselheiro representante de sua
organizacdo, o qual aceitou conceder a entrevista. Outro entrevistado foi contatado via
WhatsApp por meio da instituicdo que atua. Ja o terceiro entrevistado foi contatado pelas redes
sociais.

Portanto, foram realizadas trés entrevistas, sendo duas presenciais nos locais de trabalho
dos entrevistados e uma pelo WhatsApp por solicitacdo do entrevistado. De inicio, as entrevistas
abertas contaram com breves perguntas preparadas previamente. Mas, ao longo do seu
desenvolvimento, outras questdes e novas consultas foram adaptadas a medida que os
entrevistados comentavam suas impressdes. A duracdo das entrevistas foi de cerca de 1 hora
para as duas primeiras e 10 minutos para a terceira. Houve também a gravacao das entrevistas,
devidamente autorizada pelos participantes, bem como a transcri¢do detalhada. As informacdes
foram agrupadas em tdpicos para posterior analise do contetdo e insercéo de trechos na analise
dos dados. Para melhor identificacdo, os entrevistados receberam as seguintes denominacoes:
entrevistado 1 (E1), entrevistado 2 (E2) e entrevistado 3 (E3), esclarecendo que os entrevistados
1 e 3 correspondem aos representantes do CTCS de organizacdes que sdo categorizadas neste
estudo como Rede da Cidadania; e o Entrevistado 2 como representante no CTCS de uma
organizacdo nao governamental (ONG).

Quanto a observacdo participante, foram consideradas, para efeito deste estudo, as
reunides que ocorreram no segundo semestre de 2019 programadas pelo CTCS do DF mediante
observacao participante para analise dos fatos e percepcao da dindmica das relacGes internas do
Conselho. Convém destacar que as reunides sdo realizadas a cada dois meses, podendo nesse
periodo ocorrer reunides extraordinarias, o que, na pratica, acabou acontecendo em cada ano,
resultando em reunides mensais. Apos a observacgdo, foi elaborado um roteiro com temas que
permitiram diferenciar questdes como: funcionamento do CTCS, demandas e dinamicas do
conselho, correspondéncia de interesses, interlocu¢do com outros conselhos, entre outros.

Assim, no dia 6 de novembro de 2019, foi presenciada uma reunido do CTCS do DF,
realizada na sala de reunides da Casa Civil, no anexo do Palacio do Buriti. Considerou-se
relevante também assistir ao langamento do portal de transparéncia do DF, que contou com a

presenca da presidenta atual do CTCS e do Controlador-Geral do DF. Este Gltimo comunicou
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que ndo existe a intengéo de extinguir os conselhos do DF pelo atual governo. Essa atividade
ocorreu em 30 de outubro de 2019 nas dependéncias do Governo do Distrito Federal (GDF).

Como as reunides do CTCS séo filmadas e transmitidas ao vivo, seus videos ficam
disponiveis no canal de Youtube da CGDF chamado TV Controladoria DF. Assim, algumas
dessas reunides gravadas foram assistidas e serviram para complementar as observacoes
encontradas nas atas das reunides. Vale mencionar que as reunides publicadas nesse canal
ocorreram nos anos de 2015, 2018 e 2019, ndo sendo possivel encontrar as dos anos 2016 e
2017.

Uma vez que na observagao participante, o “observador(a) ndo fica retirado(a), mas se
integra a situag@o por uma participacao direta e pessoal” (LAVILLE; DIONNE, 1999, p. 180),
a coleta de informacdes foi metddica, sendo necessario tomar notas com muita precaucao para
redigir uma exposicdo detalhada sobre o que foi observado.

Assim, buscou-se que as notas descritivas fossem o mais fiel possivel a situacéo
observada. Nas notas analiticas foram consideradas as impressdes pessoais, procurando
compreender ideias e intuicdes das dinamicas presenciadas. A observacao participante permitiu
levar em consideracao aspectos do CTCS, entrar em contato com os(as) conselheiros(as), assim
como apresentar a pesquisa a presidenta do CTCS, que deu seu apoio a este estudo. Dessa
maneira, foi possivel ver a participacdo e a fala dos(as) conselheiros(as) presentes, colocacdo
de temas no plenéario e comportamentos dos atores. Por fim, a técnica da observagdo participante
foi utilizada em conjunto com as outras técnicas descritas como um meio complementar para a

coleta de informacéo.

2.2 O estudo de caso

O caso escolhido foi devido a sua composi¢ado distinta em relacdo aos demais conselhos
de mesma natureza, ou seja, trata-se do Unico conselho composto por representantes da
sociedade civil organizada, embora anteriormente tenha sido colegiado. Outro ponto favoravel
€ que tais organizac6es que compdem o conselho séo sediadas em Brasilia, com isso estéo junto
ao Poder Legislativo e Executivo ao nivel Federal e apresentam dinamicas que envolvem
relacGes que abrangem as politicas locais e nacionais.

O estudo de caso tem a vantagem de poder utilizar mais de uma técnica, garantindo
assim uma maior qualidade dos resultados a obter (GIL, 2012). Para Laville e Dionne (1999),

a vantagem mais marcante do estudo de caso repousa na possibilidade de aprofundamento que
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este oferece porgque 0s recursos concentram-se no caso visado sem submeter-se as restricbes
ligadas & comparacéo.
Ao longo da pesquisa, 0 pesquisador(a) pode, pois, mostrar-se mais criativo, mais
imaginativo; tem mais tempo de adaptar seus instrumentos, modificar sua abordagem
para explorar elementos imprevistos, precisar alguns detalhes e construir uma
compreensdo do caso que leve em conta tudo isso, pois ele (ou ela) ndo estad mais

atrelado(a) a um protocolo de pesquisa que deveria permanecer o mais imutavel
possivel (LAVILLE; DIONNE, 1999, p. 156).

Dessa forma, foi possivel mesclar os dados publicados e impressos com informacdes de
atores, coletadas pelas entrevistas ndo estruturadas e observagao participante.

2.3 Andlise de contetudo

Bardin (2011) menciona que a utilizacdo da andlise de conteudo prevé trés fases
fundamentais, de acordo o esquema da figura 1: pré-anélise (fase da organizacdo, sistematiza
as ideias iniciais, para torna-las operacionais), exploracéo do material (escolhem-se as unidades
de codificacdo e se adotam procedimentos de codificacdo, classificacdo e categorizacgdo) e

tratamento dos resultados (inferéncia e interpretacéo).

Figura 1 - Fases da analise de contetdo

[ ANALISE DE CONTEUDO ]

—[ PRE-ANALISE

—[ EXPLORACAO DO MATERIAL

4 Y

TRATAMENTO DOS RESULTADOS

(. J

Fonte: Adaptado de Bardin (2011)

A primeira fase, a pré-andlise, pode ser considerada como uma etapa de organizacao.
Realiza-se um esquema de trabalho, com procedimentos definidos, embora flexiveis.
Corresponde ao primeiro contato com a documentacéo a ser analisada, sua escolha, formulagéo
de hipoteses e dos objetivos, e elaboracdo de indicadores para a fundamentagédo da interpretacao
final.

Na segunda fase, chamada exploracdo do material, sdo aplicadas as decisdes tomadas

na pré-analise, efetuando as operagdes de codificacdo, classificacdo e categorizacdo. Com a
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unidade de codificagéo escolhida séo classificadas em blocos as que expressem categorias que
confirmam ou modificam aqueles presentes nas referéncias teéricas. Os dados da pesquisa séo
organizados em colunas, como uma matriz, para anotar as semelhancas. As categorias sdo
separadas por dimensao de andlise, considerando pertinéncias, objetividade e fidelidade.

Por fim, na terceira fase do processo de analise de conteddo, denominada tratamento
dos resultados, as interpretacdes deverdo ir além dos conteidos dos documentos, procurando
encontrar o sentido por trés do ineditamente apreendido. A inferéncia se orienta pelos polos de
acao, sendo preciso um documento de inducéo (roteiro de perguntas) para pesquisar as causas
a partir dos efeitos. Logo, a interpretacdo dos conceitos da sentido de referéncia geral, deriva
da linguagem dos informantes e preposic¢des, enunciados gerais baseados nos dados, do estudo
dos dados e voltando nas referéncias teoricas, sendo o que fornece sentido as interpretacdes, na
busca do que esconde a aparente realidade (BARDIN, 2011).

Em sintese, foram analisados os seguintes dados para constituicdo deste estudo:

e atas das reunides do CTCS dos periodos de (2013 a 2019), sendo compiladas em um
unico documento e totalizando 56 atas;

e transcricdes de entrevistas realizadas com representantes de organizacdes da
sociedade civil no CTCS (3 entrevistas) nas datas:12 de novembro de 2019, 29 de
janeiro de 2020 e 27 de fevereiro de 2020;

e documentos legais de institui¢cdo, composicao e orienta¢do do CTCS; 61 documentos
mais 60 documentos de requerimentos, totalizando 121 documentos;

e observacdo participante na reunido do CTCS de 6 de novembro de 2019 e lancamento
do portal de transparéncia do DF em 30 de outubro de 2019; e

e observacdo das reunides anteriores disponibilizadas em canal (4 reunifes) em 21 de
outubro de 2015, 10 de dezembro de 2015, 7 de novembro de 2018 e 8 de maio de

20109.
A partir da compilagdo do material e anélise de dados foram estabelecidas categorias de

analise que buscaram atender aos objetivos. Salienta-se que a analise buscou esclarecer as
situacOes distintas e ocorréncias identificadas no CTCS por meio da definicdo de recortes
temporais para melhor entendimento do trabalho. Assim, os principais temas foram agrupados
em 4 categorias (legislacdo, participantes, decisdes do CTCS e interlocucdo do CTCS com
outros conselhos) guiados pelos objetivos desta pesquisa, pelas informacgdes encontradas nas
memorias do Conselho, nas falas das pessoas entrevistadas e o que foi observado nas reunides

presenciadas.
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3 ANALISE DA TRAJETORIA DO CONSELHO DE TRANSPARENCIA E
CONTROLE SOCIAL DO DF

Para entender a origem do Conselho de Transparéncia e Controle Social (CTCS), é
necessario compreender como se deu a configuracdo inicial da Consocial tanto nacional quanto
distrital, que, como serd mostrado, corresponde ao espago participativo que marca o comeco do
CTCS do DF.

3.1 A origem do CTCS do DF: a Consocial distrital e a Consocial nacional

A Consocial nacional corresponde a 1* Conferéncia Nacional sobre Transparéncia,
Controle Social e Combate a Corrupgéo, que surgiu de uma mogao com mais de 300 assinaturas
dirigidas a Controladoria-Geral da Unido (CGU) apresentadas no 1° Seminario Nacional de
Controle Social, que foi organizado pela CGU em 2009 (UNIVERSIDADE FEDERAL DE
SANTA CATARINA - UFSC, 2013).

Como consequéncia do evento, o entdo Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da
Silva, atendendo a demanda de realizar a Conferéncia, assinou o Decreto no dia 8 de dezembro
de 2010, convocando a 1* Consocial nacional com o tema “A sociedade no acompanhamento
da gestdo publica”. No entanto, essa data foi alterada pela Presidenta da Republica Dilma
Rousseff (Decreto de 8 de julho de 2011) para ser realizado no més de maio de 2012, mesmo
més em que entrou em vigor a Lei de Acesso a Informacao publica (LAI) n° 12.527, publicada
no ano 2011. O decreto adicionou a palavra “controle” ao tema do evento “A sociedade no
acompanhamento e controle da gestdo publica”. O regimento interno da Consocial seria
elaborado por uma comissdo constituida pela CGU e composta pela sociedade civil (60%),
pelos Conselhos de Politicas Publicas (10%) e pelo Poder Publico (30%), sendo reproduzida
essa composicao nos Estados, DF e municipios (UFSC, 2013).

A Consocial nacional realizada em maio de 2012 conseguiu reunir 1.400 pessoas de
todo o Brasil, das quais 1.172 foram delegadas eleitas nas instancias prévias a este encontro. As
pessoas delegadas representaram a sociedade brasileira nos segmentos de governo, conselhos,
setor privado, sociedade civil e cidaddos em geral. As 3.422 sugestdes provenientes das etapas
preparatorias foram sistematizadas e consolidadas em grupos de trabalho e priorizadas em 80
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propostas'? para a elaboracdo de um plano nacional de Transparéncia e Controle Social (UFSC,
2013).

Segundo dados do Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres
(CEPED) da UFSC (2013), nas esferas regional e local, foram envolvidos 2.750 municipios,
realizadas 1.353 conferéncias no pais com uma participacdo de 156.450 pessoas que
apresentaram 20.416 propostas.

No Distrito Federal foram realizadas 15 conferéncias regionais (regides administrativas)
e uma conferéncia distrital. Somando as etapas regionais no DF, conseguiu-se reunir em so 8
dessas conferéncias 1.335 participantes, entre os quais foram eleitas 346 pessoas como
delegadas e colocadas em votagédo 160 propostas com a presenca de representantes de 20 regides
administrativas (AGENCIA BRASILIA, 2016).

Essas atividades no DF resultaram em 20 propostas aprovadas e encaminhadas para a
Consocial nacional. Do total das propostas, 13 foram aprovadas na Consocial nacional, entre
elas a que propbs a criacdo de conselhos paritarios de transparéncia e controle social
deliberativos e permanentes nas esferas de poder para fiscalizar a gestdo publica.

Criar conselhos de transparéncia e controle social deliberativo e permanente para a
fiscalizacdo das acOes de governo nas trés esferas de poder: (municipal, estadual,
distrital e federal), onde seus membros contardo com a participacdo paritaria da

sociedade civil eleitos por voto direto e voluntario para a comunidade para 0 mandato
de trés anos (CONSOCIAL, 2012).

A iniciativa de criar conselhos de transparéncia e controle social também foi
considerada dentro das 80 propostas da Consocial nacional realizada em 2012, especificamente
na proposta numero 43, que adicionou a proposta do DF a necessidade de recursos para o
funcionamento dos conselhos e definiu a propor¢do da composicao que deveriam possuir esses
conselhos.

Proposta n° 43. Criagdo de Conselhos de Transparéncia Publica e Controle Social em
ambitos municipal, estadual, nacional e em 6rgdos publicos com garantia de recursos
para seu funcionamento; de carater consultivo e deliberativo; trabalhando em conjunto
no planejamento, definicdo, fiscalizacdo e controle da gestdo da informacgéo publica
das trés esferas de poder (Executivo, Legislativo e Judiciario), para fiscalizacao e
controle dos recursos publicos/prestacdes de contas; combate a corrupgao;
investigacdo, andlise de implantagdo de convénios, parcerias e repasses com ente
publico ou privado; que possam receber e encaminhar dentncias. O conselho deve ser
formado: participagdo de 60% da sociedade civil, 30% de conselhos de politicas
publicas e 10% do poder publico (CONSOCIAL, 2012).

12 Entre as 80 propostas priorizadas da Consocial nacional estdo instituir o financiamento exclusivamente pablico
para campanhas eleitorais, limitar o quantitativo de cargos comissionados, destinar 1% do orgamento publico das
trés esferas de governo para a criagcdo de um Fundo dos Conselhos, ficha limpa, entre outros.
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A Consocial nacional significou um consideravel esfor¢o no Brasil para debater num
unico encontro nacional temas sobre transparéncia e controle social, que contou com uma
importante participacdo nas etapas preparatorias nos municipios/regides, Estados e no Distrito
Federal. A numerosa participacéo da sociedade demostrou o interesse nos temas de controlar a
gestdo publica, melhorar os mecanismos de transparéncia e desenvolver e fortalecer redes entre
representantes da sociedade civil.

A seguir serdo apresentadas as carateristicas do CTCS do DF no modelo paritario que
ocorreu no seu primeiro mandato nos anos 2013 e 2014. Na sequéncia, sera feita uma analise
das categorias elaboradas para explicar a trajetoria do CTCS no periodo de transformacéo ao
modelo de conselho composto exclusivamente pela sociedade civil com recorte temporal no
periodo 2015-2019 correspondente aos primeiros quatro mandatos do CTCS nesse novo
modelo.

As informagGes analisadas, conforme mencionado na metodologia, foram coletadas
das atas das reunifes, requerimentos, instrumentos legais, entre outros, junto com as falas das

pessoas entrevistadas e reunides presenciadas do CTCS.

3.2 O paradoxal controle social desde o estado: uma experiéncia sem tempo para
amadurecer. O Conselho de Transparéncia e Controle Social do DF no modelo paritéario
(periodo: 2013-2014)

Com a finalidade de conhecer como se deu a configuracdo do modelo paritario do CTCS
dos anos 2013 e 2014, nesta se¢do serdo apresentados os principais elementos da base legal
para saber as disposi¢des do funcionamento; a composicdo representada pelas organizacoes
sociais e entidades publicas participantes por meio da descri¢do das organizacfes representantes
da sociedade civil e sua presenca das reunibes do plenario do CTCS, mostrando certo
esvaziamento do Conselho; e, por fim, os temas debatidos e as a¢des realizadas nesse primeiro
mandato, que durou dois anos.

O CTCS foi instituido pelo Decreto n° 34.032, de 12 de dezembro de 2012, assinado
pelo governador Agnelo Queiroz (PT). O documento estabeleceu como finalidade do Conselho:
“sugerir e debater medidas que aperfeigoem o controle social € incrementem a transparéncia na
gestao”.

O CTCS possui natureza consultiva, deliberativa e de acompanhamento das politicas de
transparéncia e de controle social, e integrou no primeiro mandato a Secretaria de Estado de

Transparéncia e Controle do GDF - atual Controladoria Geral do DF.
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O Decreto n° 34.032/2012 foi desenvolvido por um grupo de trabalho composto por
representantes de organizagGes que posteriormente participaram do primeiro mandato do
CTCS™. O referido grupo, segundo o Entrevistado n° 1, foi efetivamente quem desenvolveu o
disposto no Decreto 34.032, ou seja, criou 0 CTCS, o que foi firmado pelo entdo governador
Agnelo Queiroz.

Vimos essa necessidade (de ter um CTCS) que foi da criacdo da Consocial do DF, foi
montado entdo um grupo de trabalho para definir as estratégias e a estrutura do
Conselho e nos participamos desse grupo. [...] Nés participamos desse grupo, foram
varias reunides e tudo. Depois nos apresentamos a propria lei que define a
instituicho do Conselho de transparéncia, nds participamos inclusive da
assinatura na época e montamos as primeiras reunides, ja definindo o presidente, o

vice-presidente. Até ai era paritario, nesse primeiro momento era paritario (E1, 2019,
grifo nosso).

Outra base legal do CTCS corresponde ao Regimento Interno* do préprio Conselho.
Nele s&o mencionados, entre outros, os motivos da perda do mandato dos conselheiros e a
existéncia de um chamado publico para preencher vagas das organiza¢des da sociedade civil,
elemento incorporado nas alteracdes do Regimento Interno. Esse chamado publico, na pratica,
nunca foi utilizado, apesar, como sera visto, da necessidade de sua realizacdo pelo esvaziamento
do CTCS, ocasionado pela saida de pessoas e organizacOes representantes da sociedade civil.
O documento estabelece que “devera ser feito chamamento ptblico por meio de publicagdo em
jornal de grande circulacdo, internet e Diario Oficial do Distrito Federal nos termos do Decreto
n° 34.032/2012”.

As competéncias do CTCS estdo descritas no artigo 2° e podem agrupar-se em 4 fungdes
(quadro 2) resumidas em fungdes de acompanhamento do poder publico, de atuacdo como
instancia de articulagdo da sociedade civil organizada e gerador de conhecimento sobre

estratégias para transparéncia na gestao publica.

13 A Portaria n° 50, de 23 de marco de 2012, “designa membros do Grupo de Trabalho com o objetivo de criagdo
do Conselho de Transparéncia e Controle Social do Distrito Federal, denominado GT-Transparéncia”, grupo que
formaria a comissdo que organizaria 0 CTCS. Esta conta com a presenca de representantes de cinco entidades da
sociedade civil; INESC, Agenda 21 de Taguatinga, SINDIRETA, MCCE e CUFA, que posteriormente participam
do primeiro mandato do CTCS.

140 CTCS teve no primeiro mandato um regimento interno com posteriores alteragdes. O primeiro regimento
interno foi aprovado na Resolucdo n° 01, de 5 de junho 2013, e as alteragdes desse Regimento interno foram
aprovadas na Resolucdo n° 03, de 28 de agosto de 2014.
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Quadro 2 - As competéncias do CTCS

FUNCOES

1)  Propor e acompanhar, no &mbito do Poder Executivo do Distrito Federal:
a) Formulagdo das diretrizes, projetos e acdes prioritarias da politica de transparéncia
da gestdo de recursos publicos dos érgdos.
b) Formulacdo das diretrizes, projetos e acbes prioritarias da politica de transparéncia
da gestdo de recursos publicos dos 6rgaos.

2)  Atuar como instancia de articulacdo e mobilizacdo da sociedade civil organizada para o
controle social no DF.

3) Realizar estudos e estabelecer estratégias que fundamentem propostas administrativas e
legislativas para a transparéncia da gestao publica.

4)  Acompanhar a efetividade das agdes de transparéncia do Poder Executivo do DF.

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados extraidos do Decreto n° 34.032, de 12 de dezembro de 2012.

Nos dois primeiros anos de funcionamento, a composicdo do CTCS foi de 20
conselheiros(as) titulares e 20 suplentes, tal como estabeleceu seu Decreto, todos designados
pelo governador do DF, com 10 representantes do Poder Publico e 10 representantes da
sociedade civil, com um mandato de dois anos como participacdo de servico publico relevante
ndo remunerado.

O Decreto n® 34.032/2012 disp06s que a representacdo da sociedade civil seria
estabelecida por membros de organizagdes tais como: associagdes, fundagdes, organizacoes
sindicais e outras organiza¢fes ndo governamentais que atuassem no ambito do CTCS e que
estivessem registradas nos 6rgdos competentes. Também poderiam ser representantes:
cidaddos(as) eleitos(as) e delegados(as) em conferéncias na area de atuacdo do Conselho. Tal
critério permitiu a participacdo de delegados da Consocial do DF e o préprio Decreto
mencionou que o primeiro mandato do CTCS seria composto excepcionalmente por
representantes de 6 organizacGes da sociedade civil e por 4 delegados(as) eleitos(as) na 1°
Consocial distrital.

A presidéncia do CTCS, segundo o Decreto, seria exercida nos primeiros dois anos de
funcionamento pelo Secretario de Estado de Transparéncia e Controle do DF e a vice-
presidéncia estaria representada por um integrante da sociedade civil, cargos que nos mandatos
seguintes seriam alternados.

Os representantes do poder publico e da sociedade civil do primeiro mandato estéo
expostos no quadro 3, que resume a composicdo do CTCS no periodo de 2013-2014, em que 7
representantes do poder publico eram funcionarios(as) de instituicbes do GDF e outras 3

pessoas pertencentes a entidades do DF convidadas a participar no CTCS (Camara Legislativa,
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Ministério Publico e Tribunal de Contas, todas do DF). No caso da sociedade civil, a
composicdo foi de 6 representantes de organizagdes sociais e 4 representantes que foram

delegados da Consocial®®.

Quadro 3 - Composicdo do CTCS (2013-2014) segundo representantes do Poder Publico
e da Sociedade Civil

Representantes do poder publico Representantes da sociedade civil
Secretaria de . Instituto de Estudos
Transparéncia e sf;r::'t:rr%aer?; Socioecondmicos ggﬁ%ag& AL /DF
Controle ) (INESC)
.?.?ggzta;:gn%eia e Secretaria de Agenda 21 de Delegado

P Comunicagéo Taguatinga. CONSOCIAL/DF
Controle
Secretaria de Camara Legislativa DF L?:E;tjitzzggo e Delegado
Governo (convidado) Controle (IFC) CONSOCIAL/DF
Secretaria de Ministério Publico DF Delegado
Fazenda (convidado) SINDIRETA CONSOCIAL/DF

. Movimento de -
Casa Civil E:Ib(légilv?gagg)n tas do Combate a Corrupgéo g:\ggl l_ngﬁ?zias
Eleitoral (MCCE)

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Decreto n° 34.263, de 04 de abril de 2013.
3.2.1 Participantes da sociedade civil no CTCS modelo paritério

As organizaces abaixo descritas participaram do Conselho no periodo de 2013 a 2014,
por meio de representantes no CTCS.
a) Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC): ONG criada em 1979 com sede
em Brasilia, fundada por Maria José Jaime (defensora dos direitos humanos no
Brasil). Atua junto a organizac@es parceiras da sociedade civil e movimentos sociais
para ter voz nas discussdes de politicas publicas e direitos humanos, sendo seu
principal tema o orgamento publico. Seus eixos de atuagéo s&o: orcamento e direitos,
criancas, adolescentes e jovens, direito a cidade, raca, género e etnia, reforma politica
e democracia, socioambiental e Amazoénia, agenda internacional relacionada com
outros eixos descritos. O INESC integra varias redes como a Associacao Brasileira

de Organizactes N&o Governamentais (Abong), Associacdo Brasileira de Apoio e

15 Destaca-se que dos 10 representantes titulares das organizacoes da sociedade civil, 8 foram delegados da etapa
nacional da 12 Consocial, além dos 4 suplentes da Consocial DF no CTCS que também foram delegados na época.
16 Qutras informacdes disponiveis em: <https://www.inesc.org.br/>.


https://www.inesc.org.br/
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Combate ao Cancer Infanto Juvenil (Abracci), Brics Feminist Watch (BRICS),
Movimento de Combate & Corrupcéo Eleitoral (MCCE), entre outras.

b) Agenda 21 de Taguatingal’: instrumento de planejamento participativo. Seu
trabalho e localizacdo se encontram na regido administrativa de Taguatinga-DF,
sendo seus principais temas e desafios: sustentabilidade ambiental, social e
econdmica, urbanismo, transparéncia nos gastos publicos locais, entre outros. A
Agenda 21 de Taguatinga “é um processo de planejamento participativo de um
determinado territorio que envolve a implantacdo, ali, de um Forum de agenda 21
[...] responsavel pela construgdo de um plano local de desenvolvimento
sustentavel”!8, Agenda 21 corresponde a um documento elaborado durante a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-
92) realizada no Rio de Janeiro.

¢) Instituto de Fiscalizag&o e Controle (IFC)°: Organizagdo ndo governamental com
sede em Brasilia desde 2005. E resultante da reunido de servidores publicos da area
de controle?® que determinou que sem controle social ndo ha efetividade do controle
dos gastos publicos. Sua missdo ¢ “incentivar o controle social nos municipios
brasileiros promovendo ética e moralidade na gestdo dos recursos publicos”. Esse
organismo se destaca por projetos tais como: “adote um distrital” e “auditoria civica
na salde trabalha”, que no DF conta com apoio do Ministério Publico e a Controlaria
Geral da Unido. Seu trabalho se estende ao ambito nacional com participacdo da
cidadania em geral. Sua area de acdo engloba a fiscalizacdo da gestdo financeira dos
recursos publicos e a fiscalizagdo de servigos publicos oferecidos a populacgéo.

d) SINDIRETAZ: sindicato dos servidores publicos civis da Administracio Direta,
Autarquias, Fundac6es e Tribunal de Contas do DF fundado em 1988 e representa
110 mil servidores do GDF do setor publico.

e) Movimento de Combate a Corrupcdo Eleitoral (MCCE)?%: organizagdo n&o
governamental sem fins lucrativos, 0 MCCE é uma rede composta por mais de 70

entidades da sociedade civil como movimentos, organizag0es sociais e religiosas.

17 Qutras informacdes disponiveis em: <http://agenda21taguatinga-df.blogspot.com>.

18 Qutras informacdes disponiveis em: <https://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21>.
19 Qutras informacdes disponiveis em: <https://www.ifc.org.br/ e https://apoia.se/ifc-brasil>.

20 Os funcionérios/funcionarias participantes correspondiam na época de criagdo do IFC a auditores e analistas de
controle de instituicdes como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), Caixa Econémica Federal (CEF), Sistema
Unico de Satde (SUS) e Controladoria-Geral da Uni&o (CGU).

2L Outras informacdes disponiveis em: <https://sindireta.org.br/>.

22 Qutras informacdes disponiveis em: <http://www.mcce.org.br/>.


http://agenda21taguatinga-df.blogspot.com/
https://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21
https://www.ifc.org.br/
https://apoia.se/ifc-brasil
https://sindireta.org.br/
http://www.mcce.org.br/
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Tem como objetivo “combater a corrupgao eleitoral, bem como realizar um trabalho
educativo sobre a importancia do voto”. Com sede em Brasilia, também esté presente
em quase todos os estados brasileiros. Criado no periodo eleitoral de 2002, seus eixos
de atuacdo sdo: fiscalizagdo com o cumprimento da Lei n®9.840/1999 e LC 135/2010
(ficha limpa), educagdo contribuindo na conscientizacdo do voto eleitoral, e
monitoramento com o controle social do orcamento publico e do sistema
administrativo.

f) Central Unica das Favelas DF (CUFA-DF): existente a mais de 20 anos, a CUFA-

DF é uma rede nacional que promove aos jovens das favelas do Distrito Federal
oportunidades nas areas de educacédo, esportes, moda, lazer e cultura. Sua misséo
compreende a “criacdo de uma agenda positiva, levando conhecimento, autoestima,
cultura e qualidade de vida aos moradores das favelas do Brasil e do mundo”. Entre
os projetos de CUFA-DF destacam-se concursos de beleza e capacitacdo para ser
modelo profissional e campeonatos de futebol entre favelas.

Entre as pessoas participantes envolvidas no Conselho, destacam-se os quatro delegados
do DF na Consocial. Como foi mencionado, a Consocial corresponde a Conferéncia Nacional
sobre Transparéncia, Controle Social e Combate a Corrupcéo realizada em Brasilia em 2012.
Essa foi a Unica organizacdo com 4 representantes no primeiro mandato do CTCS. Seus 4
titulares e 4 suplentes foram delegados eleitos no DF para participar da Consocial. Em resumo,
nesse primeiro periodo do CTCS, sobre a representacdo da sociedade civil, tem-se que 3 dessas
organizagOes sdo ONGs, 2 organizacdes sdo Redes da Cidadania, 1 sindicato de trabalhadores

da area publica e 4 representantes do DF que participaram na Consocial no ano 2012.

3.2.2 Presenca dos representantes no CTCS (periodo 2013-2014)

Nos anos 2013 e 2014, correspondente ao primeiro mandato do CTCS, foram realizadas
10 reuniBes ordinarias e 4 reunides extraordinarias. Identificou-se que durante o primeiro
mandato, a maior presenca nas reunides foi exercida pelo poder publico. Com efeito, do total
das reunides ordinarias e extraordindrias, 0s representantes do poder publico foram maioria
como mostra o grafico da figura 2. Trata-se de um fator relevante, pois a maioria dos votos
decide sobre temas debatidos e deliberados no plenario do CTCS. Do total de 14 reunides,
somente em 4 a representacdo da sociedade civil foi superior ao nimero de representantes do

poder publico. Essa diferenca € visivel nas Gltimas trés reunides de 2014 onde o0s representantes
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do Estado foram respectivamente 75%, 62% e 71% presentes. Isso aconteceu num contexto das
eleicOes de 2014 para presidente de Brasil e para governador.

Figura 2 - Grafico referente a presenca nas reunides ordinarias e extraordinarias -
CTCS 2013-2014
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Fonte: Elaborado pela autora a partir das memorias das reunides ordinérias e extraordinarias dos
anos 2013-2014

No gréafico acima é possivel notar que a presenca dos representantes das organizacdes
sociais depois da 72 reunido ordinaria comeca e descer fortemente, chegando inclusive a 25%
do total das assisténcias numa reunido do CTCS. A baixa participagdo nas reunides pelos
representantes da sociedade civil é explicada pela capacidade de substituicdo dos membros
representantes do poder publico comparado com os representantes da sociedade civil. Portanto,
das 10 entidades do poder publico no CTCS, 9 delas realizaram substituicGes de seus
representantes no conselho quando deixavam de comparecer as reunides. JA no caso dos
representantes da sociedade, nenhuma das pessoas representantes foi substituida, mesmo com
uma organizagdo formalmente afastada e com rendncias apresentadas no conselho. Embora o
Regimento Interno do CTCS mencione a existéncia de um chamamento pablico para preencher
essas vagas, chamada que devia ser por meio de publicacdo em jornal de grande circulagéo,
internet e Diario Oficial do DF, isso nunca foi realizado. A problematica da substituicdo de
organizaces e representantes foi tema recorrente nas memorias do CTCS nos dois primeiros
anos e apresentou claramente uma desvantagem para a participacdo da sociedade civil ao

interior do conselho.



63

Sobre a saida de representantes da sociedade civil no CTCS, um dos entrevistados
comenta como um dos motivos, a falta de recursos para os representantes assistirem as reunioes
do Conselho, o que havia sido cotado nas reunides prévias a aprovacdo do Decreto n°
34.032/2012. O terceiro entrevistado menciona a pouca resposta do poder publico as demandas
e deliberacBes do CTCS, ou seja, a integracdo das demandas nas decisfes do poder publico no
atendimento das decisdes do CTCS:

Eles achavam o seguinte; que com o Conselho eles iam ter uma atuacdo mais
especifica onde eles teriam ganho (pecuniario), como eles ndo tiveram esse ganho,
cairam fora. O ganho pecuniario - que era também umas das definicbes que nos
haviamos feito no inicio porque néo ¢ justo, por exemplo, o conselheiro sair (de um
Regido Administrativa) com a minha propria gasolina. Eu t6 indo pra la para o Plano

Piloto e ndo receber nada em relacdo a isso, 0 ano todinho e ai tinham reunides
ordindrias e reunides extraordinérias (E1, 2019).

Surge uma crescente demanda também por respostas, vocé tem acimulo de demandas,
um acumulo de propostas selecionadas e aprovadas, vocé tem um acimulo de
normativas que saem desses espagos, mas vocé nao tem um Estado dando diretamente
um encaminhamento para essas agendas, entdo comecava a ser apenas um espaco ali
de reunido que estava se desgastando e a gente ndo estava conseguindo enxergar as
respostas (E3, 2020).

Percebe-se, portanto, que o registro das memarias das reunides demostra que a presenca
dos representantes governamentais durante as reunides era mais expressiva que dos membros
da sociedade civil, o que, de certo modo, o cenério conduziu a apresentacdo de demandas e
pautas para os debates desse segmento. Diferentemente dos representantes da sociedade civil,
todos os representantes do Estado assistiram a mais da metade das reunides realizadas e sua
substituicdo foi mais por tratar-se de funcionarios publicos onde a representacdo no CTCS
corresponderia a uma parte de suas funcgdes publicas.

Geralmente, o local das reuniBes ordinérias e extraordinarias era a sala de reunido do
gabinete da STC. A Unica excecdo foi a reunido realizada em dependéncias de um organismo

participante do CTCS correspondente a uma ONG.

3.2.3 Temas debatidos no modelo paritario

Nas primeiras reunides do CTCS foi discutido, segundo consta nas memorias, sobre o
regimento interno e a elei¢do do vice-presidente do Conselho, que devia ser representante da
sociedade civil no primeiro mandato, uma vez que a presidéncia estava no poder publico,

conforme definido pelo Decreto n° 34.032/2012. Os registros apontam que desde o inicio
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buscou-se garantir que posicionamentos e interesses do CTCS fossem isentos de interesses
pessoais, ou seja, assegurar a “natureza estatal e ndo governamental” do Conselho.

Em pauta também esteve a necessidade de orientacdes sobre a Lei Distrital de Acesso

a informacdo publica (n° 4.990/2012) para agilizar a disponibilidade das informacdes publicas.
Quanto a participacdo e controle social o tema debatido foi sobre a maior publicidade das
atividades do governo por meio do portal de transparéncia, o fomento de acGes e programas
para a formacdo de cidaddos para o controle social como cursos presenciais, incluindo
campanhas nas escolas. O objetivo dessas acdes era inspirar um modelo de governanca
participativa com uma sociedade civil envolvida, comegando no planejamento das politicas até
a execucao e monitoramento das a¢des. Quanto a ouvidoria, o debate foi sobre a independéncia
das questBes politicas dos ouvidores e ouvidoras para garantir retorno de resposta das
demandas.

Assim, no primeiro periodo existiu um esforco para organizar as competéncias e fungoes
do CTCS, o que pode ser apreciado na reunido ordinaria ocorrida em junho/2013, onde foram
organizadas as a¢0es prioritarias do CTCS em trés temas principais, aprofundados e discutidos
em grupos de trabalho com representantes da sociedade civil e representantes do poder publico
tais como:

a) Formacdo para o controle social: as a¢fes objetivaram levantar subsidios para o
programa de formacdo, procurar referéncia de boas praticas e elaborar materiais com
atencdo em adaptar para uma linguagem simples, clara e direta®.

b) Articulacdo e mobilizacdo da sociedade civil organizada: a proposta era conhecer
experiéncias, criar, implementar e articular estratégias de mobilizagdo. Foi inserida a
pauta sobre a necessidade de criar cursos a distancia como instrumento de
mobilizacdo, utilizando estruturas existentes.

c) Incremento da transparéncia no GDF: destacou a necessidade de levantar novas
estratégias para ampliar a transparéncia no GDF. Apresentou sugestdes de produtos
como aprimoramento do Portal da Transparéncia do DF, a criacdo de um Portal de

23 Como referéncia de boas praticas foram mencionadas iniciativas como o curso cidadania e controle social
(CGU), o curso a distancia de educacdo fiscal do programa nacional de educadores fiscais (Esaf), o curso de
educacgdo fiscal para escolas no GDF (SEFAZ) e iniciativas como “adote um parlamentar” (Agenda 21 de
Taguatinga), caravana da cidadania (IFC) e ficha limpa/reforma politica (MCCE). O grupo de trabalho reconheceu
a necessidade de treinar os proprios representantes do CTCS e propds um curso piloto de formacdo em
transparéncia da gestdo publica com conteddo sobre dados e informacdes a respeito da sonegacdo fiscal,
desperdicio de recursos publicos, participacdo de conselhos de Estado na reducédo da corrupgdo, bens patrimoniais
privados penhorados, puni¢des de servidores publicos, entre outros.
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Dados Abertos, desenvolvimento de aplicativos, a criagdo de uma plataforma para
controle social, entre outros.
Foi possivel observar registros de reunides do CTCS além das reunifes ordinarias e
extraordinarias, como a oficina de transparéncia organizada por um dos grupos de trabalho.
Durante o primeiro mandato, organizag¢des da sociedade civil apresentaram demandas
ao plenéario com temas que afetavam a administra¢do publica do GDF. As demandas que foram
encaminhadas via oficio ao governo, em alguns casos, ndo tiveram resposta formal, mas
representantes do poder publico responderam nas reunides do CTCS do DF quando foi possivel.
Outros temas recorrentes nas reunides foram sobre a demora na apresentacdo das fichas limpas
dos conselheiros(as) do CTCS e demandas por melhorias estruturais da Secretaria Executiva,
como: sala, computadores e auxiliares. Essas ultimas demandas nunca foram atendidas pelo
governo nas formas solicitadas pelos conselheiros.
Nos primeiros dois anos de existéncia, o0 CTCS teve como fungdo principal consolidar
sua propria base legal e a formacdo de seus conselheiros(as) no tema de transparéncia para o
controle social, tal como expressa seu relatdrio de atividades correspondente a esse periodo:
Nos primeiros vinte e quatro meses de existéncia, o Conselho de Transparéncia e
Controle Social [...] priorizou a consolidagdo da sua base legal e a oferta de
alternativas de formacgéo para o controle social [...] para que (os conselheiros/as)
possam ter maior embasamento tedrico e conhecimento de novas tecnologias que
servem como referencial na formulagdo de diretrizes da politica de transparéncia da
gestdo, no acompanhamento de projetos e de agdes de transparéncia publica e na

atuacdo enquanto instancia de articulagdo e mobilizacdo da sociedade civil (CTCS
DF, 2014, p. 13).

Assim, nos dois primeiros anos de trabalho do CTCS do DF (2013-2014), observa-se
que as fungdes corresponderam principalmente a organizar as competéncias, funcdes internas e
formacdo dos conselheiros(as) nos temas de transparéncia e controle social. Ndo foram
visualizadas acGes como um canal de demandas da cidadania. Esse periodo pode ser
considerado como esperado, pois, resultados apontados em pesquisas demostram que “o
processo de amadurecimento dos conselhos € de aproximadamente oito anos, momento em que
marca a diversificacdo dos atos administrativos emitidos, aumentando o espectro das decisdes”
(LAVALLE; VOIGT; SERAFIN, 2016, p. 639). O curto periodo de funcionamento desse
modelo paritario no CTCS ndo permitiu conhecer o real potencial do Conselho com essa
dindmica, expressando a necessidade de maior tempo para maturidade.

Destacam-se nesse periodo o esvaziamento da assisténcia de representantes da
sociedade civil devido & falta de substituicdo de pessoas e organizac¢des da sociedade civil, que

fez dos representantes do Estado uma maioria nas discussdes do plenario. Embora tenha sido
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tema recorrente no plenério nesse primeiro periodo, ndo foi possivel realizar substituicdo
alguma. Destacam-se, também, os recursos insuficientes para realizar suas fungdes que,
segundo as competéncias mencionadas no Decreto n° 34.032/2012, resumem-se em temas
diferentes, mas que guardam relacdo entre eles: transparéncia, controle social e articulacao
social, que poderia ser interpretado como um triple rol de fungdes.

N&o se vé delimitagdes préaticas no desenho do conselho e especificamente na sua
legislacdo para poder cumprir com as trés funcées principais, o que leva a confusdes sobre seus
limites, papeis e interpretacfes e a ndo cumprir com expetativas de alguns atores colocadas no
conselho, o que debilitaria a sua propria acao social. Grau (2000, p. 20) acrescenta que “no es
posible ejercer un control auténomo sobre aquello de lo que se forma parte”, 0 que também
centra a atencdo do CTCS do DF estar dentro da organica da prépria CGDF. A autora também
chama atencdo sobre as dificuldades de exercer o controle social por intermédio de um 6rgao
em particular, que seria o que acontece com o Conselho estudado.

Nessa primeira etapa, 0 CTCS do DF possui um modelo de conformacéo sobre o tipo
de participacdo sendo, na visdo de Grau (2000), um modelo cerrado porque aceita sé certo tipo
de atores coletivos, em que os representantes da Consocial séo somente uma exce¢édo do
primeiro mandato. Para a autora, ndo é suficiente que a conformacdo da participacdo seja
democrética, a organizacdo também precisa de flexibilidade para que cidaddos individuais e
organizagOes sociais participem.

O Conselho possui um importante conteldo técnico nas competéncias estabelecidas no
seu desenho institucional como 6rgdo de controle social. Para Grau (2000), esse fato é um
inibidor para o seu exercicio. Esse elemento é visivel no primeiro mandato, considerando que
uma das primeiras atividades do conselho foi realizar oficinas sobre os instrumentos de

transparéncia para seus integrantes, que tomou um importante tempo desse mandato.

3.3 O controle social sem o estado, 0 modelo imposto: 0 CTCS do DF nas maos de

organizacoes da sociedade civil (periodo 2015-2019)

Como informado no Capitulo 2, serdo analisados os dados referentes aos anos de 2015
a 2019, periodo do CTCS do DF composto exclusivamente por organizac6es da sociedade civil.
Assim, a fim de conhecer a trajetoria do CTCS do DF, as informacdes que guardam relacéo
com os objetivos deste estudo foram agrupadas em quatro categorias. Estas correspondem a seu
instrumento legal, & caracterizacdo das organizagdes representantes da sociedade civil que o

compde, as decisdes e a interlocucdo com outros conselhos do DF.
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3.3.1 Categoria 1 - Sobre o instrumento legal: novo Decreto n° 36.307, de 26 de janeiro 2015

Na primeira categoria, denominada instrumento legal, foram identificadas as principais
mudancas e carateristicas do CTCS ap0s a publicacdo do Decreto n° 36.307, de 26 de janeiro
2015, e as alteracOes no Decreto n° 38.844, de 06 de fevereiro de 2018.

No ano de 2015, o governador eleito, Rodrigo Rollemberg, filiado ao Partido Socialista
Brasileiro (PSB), realizou as principais mudancas no CTCS com o Decreto n° 36.307, de 26 de
janeiro 2015. O CTCS deixou de integrar a Secretaria de Estado de Transparéncia e Controle
do DF, dada a mudanca dessa instituicdo com o novo governo? para passar a integrar a nova
Controladoria-Geral do DF. Foi mantida a finalidade do conselho, segundo o artigo 1° do
Decreto n° 36.307, qual seja: “sugerir e debater medidas de aperfeicoamento do controle social
e incremento da transparéncia da gestdo”, assim como a natureza do conselho, isto €, de
natureza consultiva, deliberativa e de acompanhamento das politicas de transparéncia e controle
o social.

Quanto as competéncias do CTCS foram mantidas as estabelecidas pelo Decreto n°
34.032, de 12 de dezembro de 2012: propor e acompanhar a politica de transparéncia da gestédo
dos recursos publico do GDF; atuar como instancia de articulacdo e mobilizacdo da sociedade
organizada para o controle social do DF; realizar estudos e propor estratégias no tema, além de
acompanhar a efetividade das agdes de transparéncia. Assim, nota-se que 0s trés temas
relacionados com o CTCS no primeiro mandato permaneceram, quais sejam: transparéncia,
controle social e articulacdo social, que como visto, poderiam ser interpretados como um triple
rol de funcdes.

Do mesmo modo, continuaram as dificuldades préaticas sobre a confuséo de seus limites
como conselho, pois, embora o Decreto determinasse amplas fungdes para seu trabalho, na
pratica houve controvérsias quanto a seus limites. Um exemplo é quando a entidade publica
denomina de instrumentos de controle social aos instrumentos de acesso a informagéo publica,
gerando expectativas no conselho para contribuir no aperfeicoamento desses instrumentos, o
que por outro lado, na interpretacdo do proprio conceito de controle social, quando o

Controlador-geral do DF menciona que o CTCS do DF “deveria focar nas &reas de sua

24 Segundo o Decreto n° 36.236/2015, a Secretaria de Estado de Transparéncia e Controle é renomeada como
Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF). Com o Decreto 39.610/2019, a CGDF confirma seu status
equivalente a Secretaria de Estado e define suas competéncias.
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competéncia” (CTCS, 6* Memoria ordindria 2017, p. 3) ante os questionamentos da falta de
resposta as deliberagdes do conselho por parte de seu presidente?.

A composic¢éo dos integrantes do CTCS mudou com o Decreto n° 36.307. Deixou de ser
um conselho paritario com um mandato de dois anos, com 20 conselheiros que incluia dez
representantes do poder publico e dez representantes da sociedade civil?®, passando a ser um
conselho exclusivo da sociedade civil com 17 representantes. As designacdes dos
conselheiros(as) continuaram sendo efetuadas por indicacdo do governador do DF. Essa
representacdo manteve o tipo de organizacdo que pdde participar no CTCS, isto &, associacoes,
fundages, organizagdes sindicais e organizag0es ndo governamentais, acrescentando 0s
conselhos de fiscalizagéo profissional.

O mandato dos representantes titulares e suplentes do CTCS foi reduzido em um ano e
estabelecida a reconducdo uma Unica vez. Os titulares deveriam atuar no servico publico e ndo
seriam remunerados. O Decreto n° 36.307 manteve os motivos de perda do assento no CTCS
(que a organizacdo fosse dissolvida na forma da lei, atuasse de forma incompativel com as
finalidades institucionais, alterasse sua finalidade estatutaria pela qual foi eleita para compor o
Conselho).

Sobre as reunides e funcionamento, o Decreto n° 36.307 determinou que o CTCS se
reunisse a cada dois meses, podendo ocorrer reunides extraordinarias com prévia convocagdo
do Presidente(a) do CTCS, todas realizadas em sessdes publicas. O presidente(a) e o vice-
presidente(a) seriam escolhidos entre representantes do préprio CTCS, com duracdo de um
mandato.

Com a Resolugéo n° 1, de 13 de maio de 2015, foi revogado 0 regimento interno do
CTCS. Parte do que estava estabelecido foi mantido, sendo excluido o artigo 16 que dispunha
sobre o chamamento publico para o preenchimento de vaga das organizacdes representativas
da Sociedade Civil “por meio de publicacdo em jornal de grande circulagdo, internet e Diario
Oficial do Distrito Federal nos termos do Decreto n® 34.032/2012”. Assim, a decisdo do

chamado de novas organizacOes representativas para integrar o conselho, passou a ser

% Relevante é mencionar que o Controlador-Geral do DF da época foi conselheiro do CTCS em 2013 como
representante de uma organizacdo da sociedade civil no conselho e no comego de 2014 e comunicou seu
afastamento temporario da organizacdo no final de 2014 pela candidatura a Camara Legislativa do DF. Também
é relevante mencionar que por causa das poucas respostas do governo as liberacdes do CTCS seu presidente decidiu
renunciar ao cargo, mas continuar como integrante do conselho.

% O Decreto n° 34.032 estabelecia no artigo 3 que o primeiro mandato do Controle de Transparéncia e Controle
Social seria composto, na representacdo da sociedade civil, excepcionalmente, por 6 (seis) organizacdes e 4
(quatro) delegados eleitos na 12 Conferéncia Distrital sobre Transparéncia e Controle Social — 12 Consocial
distrital.
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determinada a critério do governador do DF. Cabe mencionar que esse chamamento publico ao
longo da trajetoria do CTCS nunca foi realizado.

A transformacdo do CTCS, que alterou a sua composicdo paritaria entre Estado e
sociedade civil para composicdo exclusiva da sociedade civil através do instrumento legal
correspondente ao Decreto n° 36.307, teve questionamento por parte de uma ex-integrante do
CTCS que participou no primeiro mandato do Conselho 2013-2014. Isso ocorreu em 2015,
antes de seu funcionamento com o novo modelo que operava s6 com representantes da
sociedade civil, criticando a efetividade dessa transformacéo pelo fato de o governador indicar
as organizag0es integrantes:

Durante o processo eleitoral, o entdo candidato, agora governador eleito, Rodrigo
Rollemberg, afirmou em diversos foruns que um de seus compromissos era instalar o
Conselho de Transparéncia formado apenas por membros da sociedade civil. E
mesmo sendo informado que o Conselho ja existia e que um colegiado de politicas
publicas paritario cumpre melhor o seu papel, o reinstalou da forma anunciada. O que
esta registrado com relagéo ao fato de ser formado apenas por membros da sociedade
é que o governo ndo fara ingeréncias, no entanto, é de competéncia exclusiva do
governador indicar os integrantes do colegiado. Qual o debate que se estabelecera em

um espaco representado apenas por um lado? Se o espaco ndo se propde a ser de
mediacéo, qual o seu papel de fato? (MANHAS, 2015, p. 1).

O Entrevistado 2 menciona que o CTCS nessa mudanca de sua composi¢do corresponde

a “um modelo impositivo pelo governador” e ele afirma que o modelo “é ruim porque ¢

impositivo”. Aparentemente o governador consultou alguns integrantes do CTCS a época, mas
n&o proporcionou debates sobre o assunto:

Ele (o governador Rollemberg) fez uma consulta inicial para ver os interessados

porque a gente ja tinha conversado com ele sobre a necessidade de a sociedade do

conselho de transparéncia ser Unica e exclusivamente da sociedade civil e que

houvesse um assessoramento por parte do governo sé na area da secretaria executiva.

Entdo ele acatou plenamente essa situagdo e no proximo decreto quando ele entra ele

coloca a condicdo da sociedade civil estar plenamente no conselho e cem por cento
(E1, 2019).

O Decreto de 2015 manteve a natureza do CTCS dos anos 2013 a 2014, isto &, de
natureza consultiva, deliberativa e de acompanhamento das politicas de transparéncia e controle
o social. Para 0 E2, a ideia de um conselho exclusivo da sociedade civil é interessante pelo
protagonismo que adquire a sociedade civil, contudo, na prética, existem dificuldades que vém
do instrumento legal, porque ndo é claro o tipo de vinculacdo das a¢des do conselho para a
administragdo publica.

O Rollemberg e ai de certa forma até por uma provocacéo [...] (de uma ONG) que fez

uma carta de compromisso com varios temas relacionados a transparéncia, controle
social etc., ele se comprometeu a manter o conselho, mas ele logo propds uma
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mudanca na composicdo que eu acho que ja é o primeiro aspecto interessante. Ele
propds essa composicdo que seria s6 da sociedade civil, a principio uma ideia
interessante ndo s6 porque coloca esse protagonismo da sociedade civil [...] na pratica
a gente acabou vendo que ndo foi tudo aquilo que num primeiro momento apareceu
que poderia ser, por qué? Eu ja posso apontar algumas dificuldades. Em primeiro lugar
se vocé for olhar o decreto que regulamenta o conselho, ndo fica muito claro o tipo de
vinculacao que as agdes do conselho geram para a administragéo puablica, né?
Geralmente as leis e decretos que criam e regulamentam os conselhos tendem a serem
bem claros, em primeiro lugar as decisdes daquele conselho vinculam diante da
administracdo, em segundo lugar se algum ato da administracdo publica depende ou
do conhecimento ou da concordancia da aprovacdo do conselho. Isso vai ser muito
comum em conselho de salde, de educacdo, de transporte, no caso do conselho de
controle social e transparéncia isso ndo esta claro, aqui ele diz que o conselho é
deliberativo no sentido de natureza deliberativa e consultivo. Esses dois termos meio
que se contrapdem porque se é consultivo ele vai apenas prestar ali um tipo de
consultoria técnica [...] Se ele é deliberativo [...] geralmente esse termo é associado a
um cardter vinculante das decisdes, enfim, das recomendac6es do conselho que néo é
0 caso, pelo menos ndo tem sido entendido dessa forma (E2, 2019).

Segundo a fala do entrevistado, além da contraposi¢cdo dos termos consultivo e

deliberativo, o fato de que governo ndo estar como integrante do Conselho para debater nesse

espago com a sociedade naturalmente o torna menos vinculado a respeito das decisdes tomadas.

Né&o tendo a participacdo do governo pelo menos como integrante do conselho isso
gera um afastamento, um afastamento até natural do governo, se ele ndo participa das
reunides, se ele ndo participa das discussdes, se ele ndo vota em aprovar ou rejeitar
alguma proposta ele naturalmente se sente menos vinculado aquilo (E2, 2019).

Em contrapartida, para E1, o Conselho é deliberativo no sentido de conseguir com que

as autoridades estejam presentes reunides do CTCS quando demandadas. Desse modo, a

mudanca na composi¢do do CTCS é percebida pela sua operatividade, sendo fortalecido com a

mudanca do Decreto.

Nos definimos o regimento na condigdo de que o conselho ele passa a ser deliberativo,
tem poder de deliberagdo e poder consultivo, como ele é deliberativo, a gente aciona
a secretaria nas reunides que houver necessidade de chamar governador, secretario de
estado para dar informacfes e esclarecer informacBes que geram ddvidas nesse
sentido (E1, 2019).

Dessa forma, acredita-se que existem deficiéncias no instrumento legal do CTCS no que

diz respeito as informagdes referentes a finalidade do conselho, que podem ser consideradas

como uma falha desde a sua formagdo porque “afinal, conhecer finalidades e competéncias de

um espaco participativo é fundamental para saber o que potencialmente pode fazer, mesmo que
exista diferenga entre objetivos de direito e fato” (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012, p. 18).
No governo de Rollemberg ocorreu outra mudanga instituida pelo Decreto n° 38.844,

mas ndo mudou a caracteristica do CTCS de ser 100% integrado pela sociedade civil e ser de

natureza consultiva, deliberativa e de acompanhamento das politicas de transparéncia e controle
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o social. As principais mudancas tratam da relagdo de obrigar aos 6rgéos e entidades do poder
executivo do DF a responder os requerimentos do CTCS, estipulando prazos e exigindo
justificativas, caso ndo possuisse a informacao solicitada. Também existe um novo quérum para
aprovar as deliberacbes do CTCS, de metade mais um de seus membros passa para um terco de
seus integrantes.

Foram acrescentados dois motivos para a perda de assento no conselho, conforme o
artigo 5°: deixar de indicar representantes para 0 mandato e ndo se fizer representar em trés
reunides consecutivas. Esses dois elementos somaram-se aos trés existentes: que a organizacao
fosse dissolvida por lei; atuar de maneira incompativel com suas finalidades institucionais e
alterar sua finalidade estatutéria pela qual foi eleita no Conselho.

Com isso, a partir de 2018, as organizagdes que possuiam representantes com mais de 3
faltas sem justificativa, puderam deixar de compor o CTCS, o0 que, na pratica, ndo aconteceu
porque pelo menos 3 organizacles, além das 2 organizacdes sindicais que deixaram de
participar, deveriam ter sido afastadas do CTCS em 2019, se fossem consideradas a presenca
de seus representantes em 2018. Uma das raz6es que justificou a situacdo foi a falta de recursos
do préprio CTCS para tratar seus temas administrativos de organizacao.

A representacdo da sociedade civil no CTCS foi mantida no ultimo Decreto de 2018 e
estabeleceu que o governador designasse as organizacgdes participantes, sem fazer alusao a pelo
menos um processo prévio de chamada publica. Dessa maneira, 0 governo continuou nomeando
as organizac0es, isso significa dizer que os membros sdo reconduzidos sem nomear o0 nUmero
de organizacGes faltantes para compor o nimero de 17 estabelecido no Decreto n° 38.844. Em
2019, 12 das 17 organizag0es participaram do CTCS e o governo ndo nomeou as 5 faltantes,
indicando certo esvaziamento desse conselho, mantendo-se, assim, a mesma falta de
substituicdo das organizacGes que aconteceu no primeiro mandato.

Infere-se, portanto, que o instrumento legal do CTCS néo incorporou novos recursos
para seu funcionamento e continuou recebendo somente o apoio de uma secretaria executiva e

0 uso de uma sala para as reunides do conselho.

3.3.2 Categoria 2: caracterizacgdo das organizagdes representantes da sociedade civil

Esta secdo aborda as organizacOes integrantes da sociedade civil no CTCS. Sera
mostrado que, embora exista diversidade na composicao, esta apresenta nula a rotatividade das
organizag@es que participam nos Gltimos cinco anos de funcionamento, principalmente porque

0 governo n&o tem indicado novas organizagOes para participar.
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Baseado no Decreto n® 36.307, em 27 de fevereiro de 2015 foi publicada no Diario
Oficial do DF-Suplemento a relacdo dos representantes titulares e suplentes de 15 organizagdes
da sociedade civil; posteriormente, nos dias 6 e 10 de marco de 2015 os outros representantes
de duas organizacdes para completar as 17 estabelecidas no Decreto, configurando a
composicao apresentada no quadro 4.

Quadro 4 - Composi¢éo do CTCS (abril/2015 — fevereiro/2016)

Organizacdes da Sociedade Civil
CORECON DF
OS Brasilia
ABI
DF em Movimento
Agenda 21
FECOMERCIO
FAPE
FIBRA DF
MCCE
CTB
Forca Sindical
NCST
DIEESE
IFC
CRC
OAB/DF

17 CUT Brasilia

Fonte: Elaborado pelo autora a partir dos dados extraidos das
nomeacdes para integrar o CTCS do DF
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Do total de organizacdes da sociedade civil participantes do mandato anterior 2013-
2014, trés organizagdes continuaram participando do CTCS: IFC, Agenda 21 e MCCE. Deixam
de participar as organizacdes INESC, SINDIRETA e CUFA.
Segue abaixo a caracterizacdo das novas organizacdes que representaram a sociedade
civil e que ingressaram no CTCS a partir do ano 2015%":
a) Conselho Regional de Contabilidade (CRC)?: presente em Brasilia desde 1960,
forma parte do Conselho Federal de Contabilidade uma autarquia profissional criada
em 1946, responsavel por orientar, fiscalizar o exercicio da profissdo contabil,

presente em cada unidade federativa do Brasil.

27 As Organizag0es IFC, Agenda 21 e MCCE foram caracterizadas anteriormente, na composicéo de participantes
da sociedade civil durante 0 mandato do CTCS nos anos 2013 e 2014.
28 Qutras informacdes disponiveis em: https://www.crcdf.org.br/portal/>.


https://www.crcdf.org.br/portal/
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b) Ordem dos Advogados do Brasil do DF (OAB-DF)?°: presente em Brasilia desde
1960, a OAB € uma autarquia corporativista, organizacao que regulamenta e fiscaliza
a profissdo da advocacia, sendo responsavel pela aplicacdo do Exame de Ordem dos
advogados no Brasil. No Golpe Militar brasileiro foi parte ativa nas exigéncias do
restabelecimento da ordem juridica e democratica.

¢) Central Unica dos Trabalhadores (CUT Brasilia)®’: organizacéo de representacio
sindical do DF, forma parte da CUT fundada em 1983 que representa a milhares de
sindicatos, federacdes e confederacbes de trabalhadores no Brasil, considerada a
maior do pais. Esta presente em todos os Estados brasileiros e no DF.

d) Observatorio Social de Brasilia (OS Brasilia)®!: associagdo civil sem fins lucrativos
promove a transparéncia e o controle social dos gastos publicos no territério do DF.
Seus objetivos sdo: “contribuir para que haja maior transparéncia na gestdo publica;
fomentar o controle social dos gastos publicos, promover a educagdo fiscal,
incentivar a atividade de micro e pequenas empresas no DF por meio da
democratizagdo das compras publicas”.

e) Associacdo Brasileira de imprensa (ABI)%: fundada em 1908 é uma associacio
civil de classe. Presente em Brasilia desde 1957, inclusive antes de sua inauguracao,
reline os veiculos de comunicagdo como jornais, revistas, emissoras de radio e TV.
Em 2006 fundiu-se com a Associacgdo da Imprensa do DF operando as duas entidades
por meio de assembleia geral.

f) DF em Movimento®: coletivo que relne redes sociais do DF, agrega e difunde a
expressdo social, diversidade politica e cultural do DF. O coletivo é apartidario e
promove debates com politicos e lideres do DF com o objetivo de ajudar a tracar
metas e propor dialogo com a sociedade.

g) Federacdo de Comércio de Bens, Servicos e Turismo do DF
(FECOMERCIO/DF)3*: 6rgdo sindical ndo estatal presente no DF desde 1970, é o
responsavel por administrar no DF o Sistema Fecomércio e defender os interesses do
seu setor como se aprecia no seus objetivos: “orientar, coordenar, proteger perante

as autoridades administrativas e judiciarias todas as atividades e categorias

29 Outras informacdes disponiveis em: http://www.oabdf.org.br/>.

30 Qutras informacdes disponiveis em: <http://www.cutbrasilia.org.br/site/>.

31 Qutras informagdes disponiveis em: <http://brasilia.osbrasil.org.br/>.

32 Qutras informagdes disponiveis em: <http://www.imprensa.org.br/imprensa.htm>.

3 Qutras informagdes disponiveis em: <https://www.facebook.com/pg/dfemmovimento/about/?ref=page_
internal>.

3 Qutras informacgdes disponiveis em: <https://www.fecomerciodf.com.br/>,


http://www.oabdf.org.br/
http://www.cutbrasilia.org.br/site/
http://brasilia.osbrasil.org.br/
http://www.imprensa.org.br/imprensa.htm
https://www.facebook.com/pg/dfemmovimento/about/?ref=page_%20internal
https://www.facebook.com/pg/dfemmovimento/about/?ref=page_%20internal
https://www.fecomerciodf.com.br/

74

econdmicas dos setores de comércio, servigo e turismo”, sendo 6rgdo técnico e
consultivo do Estado a respeito deste setor.

h) Federacdo da Agricultura e Pecuaria do DF (FAPE DF): entidade sindical, sem
fins lucrativos, sediada em Brasilia e fundada em 2003, originaria do Sindicato Rural
de Brasilia do ano 1978. Tem como missdo: “Promover o bem-estar, a defesa e o
desenvolvimento sustentavel do setor rural do Distrito Federal”.

i) Federacgdo das Industrias do DF (FIBRA DF)®: presente desde 1972 em Brasilia,
na sua organizagdo participam 10 sindicatos industriais, que representam 4,7% do
produto interno bruto (P1B) do DF. Na sua estrutura funcionam o Servigo Social da
Industria (Sesi-DF), Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai-DF) e o
Instituto Euvaldo Lodi (IEL-DF). Entre seus objetivos é possivel encontrar a defesa
dos interesses das categorias econémicas que a integram, promover sua
representacdo junto aos poderes publicos no DF, prestar assessoria técnica e juridica
aos sindicatos afiliados da defesa dos interesses da indUstria, entre outros.

j) Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB)%: foi fundada em
2007, presente em todas as regifes do Brasil. Em 2016 foi considerada a terceira
central de trabalhadores com maior representacdo no pais, com um 10%
aproximadamente.®’

k) Forca Sindical®: organizacdo sindical de trabalhadores e trabalhadoras no Brasil.
Fundada em 1991, presente em todo o territdrio nacional, é considerada a terceira
central de trabalhadores com maior representacdo no pais, e, assim como a CTB,

possui cerca de um 10% de representatividade no setor.

[) Nova Central Sindical de Trabalhadores (NCST)%: organizacio sindical
brasileira fundada em 2005, sendo a primeira central de trabalhadores com sede em
Brasilia. Considerada a sexta central de trabalhadores com maior representacdo do
setor no pais, em 2016 representava 7,5% de trabalhadoras e trabalhadores

brasileiros.

% Qutras informagdes disponiveis em: <https://www.sistemafibra.org.br/fibra/index.php>.

%Qutras informagdes disponiveis em: < https://ctb.org.br/>.

37 Qutras informagGes disponiveis em: <https://valor.globo.com/brasil/noticia/2016/04/01/cut-perde-espaco-
como-maior-central-sindical-do-pais.ghtml|>.

3 Qutras informagdes disponiveis em: <https:/fsindical.org.br/>.

39 Qutras informacdes disponiveis em: <https://www.ncst.org.br/>.


https://www.sistemafibra.org.br/fibra/index.php
https://ctb.org.br/
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2016/04/01/cut-perde-espaco-como-maior-central-sindical-do-pais.ghtml
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2016/04/01/cut-perde-espaco-como-maior-central-sindical-do-pais.ghtml
https://fsindical.org.br/
https://www.ncst.org.br/

75

m)Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondémicos
(DIESSE)*: instituicdo de pesquisa, de assessoria e educacdo a qual foi criada e
mantida pelo movimento sindical brasileiro. Com origem em 1955, possui
importantes dados e informacdes sobre o mercado que apoia as negociacdes de
trabalho, possui presenca em 17 regides do pais. Atua em temas relacionados ao
mundo do trabalho desenvolvendo: assessorias as negociacgdes, pesquisas, estudos e
estatisticas, educacdo e formacéo sindical.

n) Conselho Regional de Economia DF (CORECON DF)*: autarquia federal,
corresponde a um conselho profissional regulamentado do Brasil responsavel pela
fiscalizacdo profissional dos economistas brasileiros, regulamentado pela Lei n°
1.411/51. Sua missdo ¢ “assegurar o exercicio legal e ético da profissdo do
economista”.

Ap6s 2015, uma Unica organizacdo se integrou ao CTCS nos quatros anos seguintes.
Assim, a Central dos Sindicatos Brasileiros (CSB) participou somente no ano 2017. Trata-se
de organizacao sindical, fundada em 2008, com atuacdo nacional e em 2016 esteve dentro das
6 organizacdes sindicais com maior representatividade do Brasil. Para identificar a participacao
das organizagdes da sociedade civil, elas foram agrupadas em seis categorias: organizagao
sindical patronal, Conselho profissional, Instituto de pesquisa, ONG, rede de cidadania e
sindicato de trabalhadores.

Depois de 2015 essas organizacdes, em sua grande maioria, permaneceram no CTCS ao
longo da sua trajetoria, como se observa no quadro 5, sendo 4 associagdes sindicais patronais,
3 conselhos profissionais, 1 instituto de pesquisa, 3 ONGs (no ano de 2018 e 2019 — esta
categoria diminuiu 2 organizacgdes), 2 redes de cidadania. A excecdo foram as organizacOes de
trabalhadores em 2017: 4 organizacdes de trabalhadores que participam do CTCS. Em 2016 e
2017 foram 3 organizacdes que participaram dessa categoria; em 2018 foram 2 organizacdes e
nenhuma em 2019. De fato, as 12 organizagdes que compuseram o conselho no ano 2019, foram

guase as mesmas organizagdes que comegaram em 2015.

40 Qutras informag@es disponiveis em: <https://www.dieese.org.br/>.
41 Qutras informagdes disponiveis em: <http://corecondf.org.br/>.


https://www.dieese.org.br/
http://corecondf.org.br/

Quadro 5 - Organizagdes integrantes do CTCS 2013-2019
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mandato

2013- N°
Integrantes 2014 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 Mandatos

1) Assoc. Brasileira de imprensa (ABI - 1 1 1 1 1 5
DF)
2) Agenda 21 1 1 1 1 1 1 6
3) Conselho Regional de Economia DF - 1 1 1 1 1 5
(CORECON/DF)
4) Conselho Regional de Contabilidade - 1 1 1 1 1 5
(CRCDF)
5) Central dos Sindicatos Brasileiros - - - 1 - - 1
(CSB)
6) Central dos Trabalhadores e - 1 1 1 1 - 4
Trabalhadoras do Brasil (CTB DF)
7) Central Unica dos Trabalhadores - 1 - - - - 1
(CUT Brasilia)
8) DF em Movimento - 1 1 1 1 1 5
9) Depto. Intersindical de Estatisticas e - 1 1 1 1 1 5
Estudos Socioeconémicos (DIEESE)
10) Feder. da Agricultura e Pecuaria do - 1 1 1 1 1 5
DF (FAPE DF)
11) Feder. de Comércio de Bens, - 1 1 1 1 1 5
Servicos e  Turismo do DF
(FECOMERCIO DF)
12) Feder. das Industrias do DF - 1 1 1 1 1 5
(FIBRA)
13) Forca Sindical - 1 1 - - - 2
14) Instituto de Fiscalizacdo e Controle 1 1 1 1 1 1 6
(IFC)
15) Movimento de Combate a 1 1 1 1 - - 4
Corrupcéo Eleitoral (MCCE)
16) Nova Central  Sindical de - 1 1 1 1 - 4
Trabalhadores (NCST)
17) Ordem dos Advogados do Brasil do - 1 1 1 1 1 5
DF (OAB DF)
18) Observatério social de Brasilia (OS - 1 1 1 1 1 5
Brasilia)
19) Instituto de Estudos 1 - - - - - 1
Socioecondmicos (INESC)
20) Central Unica das Favelas DF | 1 - - - - - 1
(CUFA)
21) Sindicato dos servidores publicos 1 - - - - - 1
civis da  Administracdo  Direta,
Autarquias, Fundacbes e Tribunal de
Contas do DF (SINDIRETA)
Total de org. da sociedade civil por 6 17 16 16 14 12 -

Fonte: Elaborado pela autora a partir das indicagdes das organizagfes sociais para integrar o CTCS

do DF.

Logo, como mencionado, apenas as organizacOes de trabalhadores e uma ONG

deixaram de participar, como mostra o grafico da figura 3.
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Figura 3 - Grafico do nimero de organizacfes da sociedade civil participantes no CTCS
2015-2019 segundo categoria das organizacoes

18
16
4
14 3 3
2
12
8 1 1 1 1 1
6
4
2
0
2015 2016 2017 2018 2019
B Associagdo sindical patronal B Conselho professional Instituto de pesquisa
B Rede da cidadania B ONG Sindicato trabalhadores

Fonte: Elaborado pela autora com base nas indicagBes das organizagdes representantes do CTCS publicadas no
sitio web da Controladoria Geral do DF.

A falta de renovacao das organizacdes participantes, que adjudica ao modelo mesmo do
CTCS composto unicamente pela sociedade civil e a falta de vinculagdo com o proprio governo,

é um fato que um dos entrevistados menciona como grave.

O mais grave mesmo (considerando a falta de recursos do CTCS) é o modelo do
conselho essa coisa de ser formado exclusivamente pela sociedade civil e mantendo
as entidades que foram indicadas 14 no inicio em 2015, porque hoje o governador ndo
indica mais, s6 que sdo as mesmas organizagdes, ndo ha renovacao, ndo ha nenhum
tipo de consulta a populacéo, ainda que fosse pra manter quem esta la, mas a partir de
uma consulta e a falta de vinculagdo do proprio governo pode estar ligada a essa
questdo deles ndo participarem né? (E2, 2019).

Mesmo que participem as mesmas organizacOes cada ano no CTCS e sua integracao no
Conselho tenha se dado por um convite pessoal do governador da época, € relevante mencionar
que existe uma heterogeneidade na composi¢cdo do CTCS. As organizac¢Bes, em sua grande
maioria, trabalnam com a mobilizagdo da sociedade ou com o tema de transparéncia. As
organizacGes tém um trabalho na sua area de atuacdo, ndo sdo de fachada para defender ideias
do governo como menciona E2:

Na minha avaliacéo pessoal, por sorte foram na maioria organiza¢Ges que trabalham
com a questdo da transparéncia ou que trabalham com mobilizacdo da sociedade, pelo
menos isso, a maioria era de fora e tinha certo grau de independéncia e realmente um
trabalho naquela area, ndo eram organizagdes que surgiram do nada, enfim... porque
iss0 era muito comum também né? OrganizacGes que acabam servindo de fachada do

tipo; eu preciso de uma organizacdo da sociedade civil que defenda essas pautas, vou
procurar especificamente qual que eu quero e nesse caso pelo menos na minha
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avaliacdo ndo houve isso, mas € ruim de toda forma né? N&o estou defendendo o
modelo ndo pelo contrério é ruim porque é impositivo né? (E2, 2019).

Sobre as entidades que se retiraram do CTCS, a primeira organizacdo que deixou de
participar corresponde a um sindicato de trabalhadores que em 2016 n&o informou os nomes de
representantes para aquele ano. O CTCS encaminhou oficio a essa organizacdo sindical, que
ndo respondeu (Memoria da Reunido Extraordinaria n® 1, 2016, CTCS). Diante disso, 0 CTCS
expediu um requerimento ao governador para substituir a entidade sindical. Essa situacdo
trouxe o debate de novos nomes para substitui-la, inclusive com a votagdo no plenario para
eleger quem ocuparia a cadeira no conselho.

No més de junho/2016, via requerimento (Oficio n° 1, CTCS), foi solicitado do CGDF
ao Governador uma nova indicacdo de entidade da sociedade civil para compor o CTCS,
requerimento que seria aceito, mas s6 na composicao do CTCS do ano seguinte (junho/2017),
um ano depois quando o Governado designou uma organizacao sindical como novo integrante
do conselho. Essa votagcdo por novos representantes aconteceu somente na reunido citada (em
2016), sendo a Unica vez que 0s representantes das organizacfes da sociedade civil
mencionaram eventuais novas organizacgdes para compor o CTCS e votaram para definir quem
poderia entrar neste espaco.

O caso de outra organizacdo sindical, que deixou de participar no CTCS em 2017 chama
a atencgéo, porque embora tenha designados representantes para participar do CTCS nos anos
2015 e 2016, ela nunca assistiu a uma reunido. Em 2015 a organizacdo apareceu com seus
representantes designados no Diario Oficial, de 27 de fevereiro de 2015, similar ao que ocorreu
em 2016, na publicacdo do Diario Oficial, de 27 de abril de 2016, quando foram reconduzidos
seus representantes para tomar conta dos assentos no CTCS. Esses representantes (titular e
suplente) nunca participaram de uma reunido. A entidade, em 2015, justificou algumas de suas
faltas as reuni6es, embora ndo tenha participado ao resto delas, pois em 2016 apareceu ausente
em todas elas sem justificacdo, e 0 CTCS ndo solicitou substituicdo da entidade. Ja em 2017
ndo nomeou representantes, deixando de participar formalmente do conselho.

Esse caso foi comentado com o entrevistado 2, considerando as reiteradas faltas de
algumas organizacOes e que o Regimento Interno aprovado na Resolugéo n°® 01, de 13 de maio
de 2015, do CTCS, no seu artigo 15 mencionasse que por deliberacdo do Plenério do CTCS,
perderia 0 mandato o conselheiro(a) que fosse desvinculado/a da sua organizacao e/ou deixasse

de comparecer injustificadamente a duas reunides.
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E2 menciona que frente a essa situacdo ha dificuldades para dar acompanhamento a
temas administrativos quando ndo se conta com 0s recursos necessarios para operar de maneira
Otima.

Eu sentia uma falta de um apoio administrativo, técnico e juridico, porque? [...] porque
é muito dificil fazer a administracdo dessas questdes; controle de presenca, controle
de auséncia, a propria comunicacdo para alertar essa organizacdo que ela ndo esta
participando, (informar) que ela é sujeita a ser excluida do conselho, entdo muitas
vezes quando vocé inicia esse processo de possivel exclusdo vocé ndo pode perder um
prazo, ndo pode perder um documento porque isso pode prejudicar todo esse
procedimento, tem que ser feito com cuidado. Ai quando vocé tem a falta de apoio

pratico material, administrativo, juridico, vocé tem uma dificuldade (para operar) (E2,
2019).

O CTCS conta com uma secretaria executiva, que é servidora da CGDF para, entre
outros temas, acompanhar os temas administrativos. Contudo, isso demonstra ndo ser
suficiente, pois a secretaria devia dividir suas funcdes entre as correspondentes a CGDF e a ser
secretaria do CTCS. O anterior, somado aos préprios fluxos internos administrativos proprios
da gestdo publica, como acontece com os requerimentos do proprio CTCS, resultava dificuldade
para acompanhar os temas administrativos do CTCS, como a substituicdo de uma entidade
representante, tal como comenta o E2.

(O CTCS) dividia uma servidora que tinha suas atribuicdes dentro da controladoria e
também fazia a secretaria (do conselho), ndo é uma critica a servidora, é uma critica
a forma, tinham coisas que demoravam, demoravam demais, ndo eram feitas, e nessa
questdo especifica do acompanhamento da participacdo da eventual substituicdo, isso

acaba atrapalhando bastante porque é um fluxo que precisa ser mantido, se vocé
quebra o fluxo vocé tem que reiniciar o processo (E2, 2019).

Dessa forma, € possivel verificar no grafico da figura 3 que unicamente no ano de 2015
conseguem participar 17 organizacdes do CTCS, como estabelece o Decreto n° 36.307. Com a
saida da primeira organizagdo sindical em 2016, integram o CTCS 16 organizagdes. Em 2017,
integrou-se ao CTCS outra entidade sindical, que participara somente nesse ano. Portanto, em
2017 continuam participando 16 organizacfes. Ja em 2018, além da saida de outra entidade
sindical, também saiu uma ONG, que deixou de participar por ser um ano eleitoral e justificou
ndo possuir representantes para referido ano. Ambas as organizagdes ndo foram substituidas,
ficando o CTCS com s0 14 participantes. Finalmente, no ano de 2019, sairam as duas ultimas
organizacOes de trabalhadores que continuavam participando, mas que ndo confirmaram
representantes para aquele ano, ficando o conselho com apenas 12 organizacGes da sociedade

civil.
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O fluxo de saida de participantes correspondentes basicamente aos sindicatos de

trabalhadores é uma evidéncia discutida no plenério do CTCS no ano 2018. Um dos motivos

para essas organizacGes deixaram de participar do CTCS foi a ineficiéncia pratica do

organismo:

O conselheiro[...] propde a reflexdo as motivagdes das duas entidades com
possibilidade de perda de assento. De maneira informal e fora das reunides, perguntou
0 motivo da saida para as instituicoes e a principal resposta que obteve foi a que acham
o0 CTCS ineficiente de forma prética. (12 Reunido Extraordinaria 2018)

A observacdo exposta pode ser complementada com uma critica de uma das

conselheiras representantes de organizacdo sindical, realizada no préprio plenario do CTCS,

que reforcaria a observacao anterior e permitiria entender os motivos dos(as) representantes dos
sindicatos sair do CTCS

A conselheira (representante de organizacdo sindical) requereu um pedido de
respeitabilidade ao conselho. Afirmou que vérias pautas ja foram tratadas por
autoridades presentes no conselho, houve promessas e ainda assim ndo houve
solugdes. Criticou também a usabilidade do Portal da Transparéncia. (3% reunido
ordinaria CTCS, 2018)

Outra interpretacdo ¢ apresentada pelo E2, para quem o fato de o CTCS néo ser o foco

tematico das organizag6es sindicais somado ao contexto politico do pais poderiam ser outros

motivos de afastamentos dessas organizagdes do CTCS:

Eu percebi é que (as organizagdes sindicais) realmente ndo tinham interesse nesse
tema (sobre a transparéncia). Eu ndo sei se esses sindicatos acabam tendo um foco
muito especifico na pauta trabalhista especialmente agora que estdo enfrentando
pautas tdo importantes, ndo sei realmente, mas é um fato isso que nunca demonstraram
um maior interesse nessas tematicas, dessa competéncia do conselho (E2, 2019).

O distanciamento das organizagdes de trabalhadores pode ser identificado também no

historico de presencas as reuniées do CTCS por tipo de organizacdo que compde o Conselho

de acordo com o gréafico da figura 4.
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Figura 4 - Grafico da participacéo das organizacdes da sociedade civil segundo tipo de
organizacao nas reunides do CTCS anos 2015-2018
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Fonte: Elaborado pela autora a partir das assisténcias as reuniées do CTCS registradas nas memorias dos anos
2015, 2016, 2017 e 2018, publicadas no sitio web da Controladoria Geral do DF

Em face da pouca rotatividade das organizac6es participantes no CTCS, cabe esclarecer
que, embora as organizagdes participantes no CTCS durante esses cinco anos sejam as mesmas
que participaram cada ano, as pessoas que fazem parte do conselho, como representantes dessas
organizacg0es, sdo substituidas a cada dois anos, como estipula o Decreto n° 36.307. O seu artigo
3° estabelece que os membros titulares e suplentes terdo mandato de um ano e sera possivel a
reconducdo uma Unica vez. Na pratica, o CTCS ndo teve rotatividade de organizacdes
participantes, mas teve em relacéo aos seus representantes. De fato, nos ultimos cinco mandatos
participaram 97 pessoas tanto titulares quanto suplentes*?, e o costume foi que os representantes
fossem reconduzidos no cargo, o0 que aconteceu com mais da metade destes (57%).

E importante também conhecer como é composta a participacdo interna do CTCS do
DF na sua trajetoria. O conselho possui uma representacdo coletiva com diversidade de
instituicOes que foram agrupadas em seis categorias. Trata-se de entidades que pluralizam a
participacdo nesse espago publico por corresponder a diferentes tipos de organizagdes. Assim
como acontece com as organizacdes integrantes dos conselhos de gestores de politicas publicas,

a representacao das organizacgdes esta baseada nos critérios elencados por Borba e Luchmann

42 Entre os anos 2015 e 2019, 97 pessoas participaram no CTCS tanto titulares quanto suplentes. 42 pessoas
participaram sé um ano, 45 pessoas participaram dois anos, 6 pessoas participaram 3 anos e 4 pessoas participam
4 anos. O anterior, considerando participacdo segundo as nomeagdes no cargo e ndo suas assisténcias ao CTCS. O
valor total corresponde a 158 nomeac0es, valor superior a 150 nomeacdes dos 5 anos porque teve casos que durante
0 mandato a organizagdes pediu para trocar representantes.
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(2010) que séo: critérios de conhecimento, envolvimento e vinculagdo com a area tematica do
conselho, considerando que possuiriam interesse por uma maior transparéncia publica e
controle social das decisdes da autoridade de governo nas suas tematicas internas de
funcionamento, segundo foi comentado pelo entrevistado n°2. Mas, por outro lado, varias das
organizacOes do CTCS promovem a defesa de causas e interesses de grupos, que dispdem de
métodos proprios para propor iniciativas e influenciar as agdes do governo. Também existem
outras que promovem a defesa de causas sociais de setores excluidos dos processos de decisdo
politica, que corresponde a outro dos critérios dos autores.

A representacdo do CTCS é semelhante & dos conselhos de politicas publicas que,
segundo destacam Borba e Luchmann (2010), é coletiva, voluntéria, periddica. A escolha de
seus representantes é por indicacdo do governo e a maleabilidade de entrada e saida do espaco
representativo se da pela mudanca de integrantes do conselho que representam as organizacgoes
participantes e ndo pela entrada de novas organizagdes, considerando que existe um controle de
entrada por parte do governo nas suas indicagoes.

Conforme vimos anteriormente, Avritzer (2007a, p. 457-458) apresenta as
representacdes coletivas em que a forma ndo institucionalizada de acdo encontradas nos
conselhos de participagdo de politicas publicas no Brasil, podem ou nédo incluir todas as
associacOes ligadas ao tema do grupo origem, como também pode ou nédo estar organizado em
associacOes. No caso do CTCS, vé-se que essas representaces em geral correspondem a uma
forma de representacdo mais proxima a representacdo por escolha, ndo sendo uma
representacdo do tipo eleitoral porque existe uma selecdo e nao votagdo de representantes.

Exemplos disso sdo as 17 organizagdes indicadas para integrar o CTCS do DF em 2015.
Nas organizacdes das categorias associacdo sindical patronal, conselho profissional, sindicato
de trabalhadores e ONGs, elei¢Ges sdo realizadas efetivamente para presidir essas entidades.
Como as representacdes no CTCS do DF em 2015 estavam constituidas, em geral, por
representantes de dirigentes dessas organizacdes, sem eleicOes para esta representacdo em
particular, estariam mais proximas a representacdo presuntiva apresentada por Gurza Lavalle,
Houtzager e Castello (2006b).

No caso do primeiro mandato do CTCS do DF (2013-2014), as representacdes foram 4
delegados da Consocial e 6 organizagdes sociais, onde a maioria de seus representantes
participou da Consocial como delegados também. Todos foram eleitos na conferéncia distrital
da atividade, para exercer diretamente como representantes. Este caso sim corresponderia ao

argumento eleitoral na representacdo presuntiva dos autores citados.
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Em duas entrevistas abertas realizadas surgiu o tema do perfil dos conselheiros
representantes no CTCS do DF. Ambos mencionaram (E1 e E2) que o perfil dos conselheiros
correspondeu ao mesmo perfil, em geral, de outros conselhos pablicos do DF. Um dos
entrevistados especificou o perfil, de maneira geral, como homens, brancos e com educacgéo
superior & média da populagdo. Procurando mais informagdes sobre as carateristicas dos
conselheiros do DF, reparou-se a existéncia de uma breve caraterizacao realizada pelo GDF em
2013, no marco do | Seminério Distrital de Conselhos de Estado, que reuniu conselheiras e
conselheiros do DF. O perfil desses integrantes de conselhos mostrou pessoas com idades entre
41 e 60 anos, predominadncia do género masculino, escolaridade superior completa com pds-
graduac&o e de raga branca. Considerando as carateristicas do territério do DF, conclui-se que
o perfil dos conselheiros tende a reproduzir as desigualdades dessa localidade.

Quanto a diferenciacdo por género em particular, identificou-se a alta prevaléncia da
presenca de homens em relagdo as mulheres nos plenarios do CTCS do DF. Nos anos 2015 e
2016, a presenca de mulheres titulares no CTCS do DF correspondia somente a 18%; ja em
2017 o conselho ndo teve nenhuma mulher como conselheira titular, sendo o fato advertido pelo
préprio governador Rollemberg no dia da posse dos conselheiros. Apesar disso, a partir de
2015, 3 dos 5 anos de funcionamento do CTCS do DF, o conselho esteve presidido por

mulheres.

3.3.3 Categoria 3 - Decisdes do CTCS: requerimentos demandados

Esta secdo tem como objetivo identificar as principais decisdes do CTCS e quais as
organizacg0Oes da sociedade civil que participaram nessa dinamica, conforme ilustrado no quadro
6. Também serdo descritas as principais demandas do CTCS e quais foram canalizadas como
recomendacdes correspondentes ao primeiro mandato do conselho (2013-2014)*, bem como
0s requerimentos a partir de 2015, quando o CTCS comecou a fazer exigéncias formalmente
mediante oficios conduzidos a Controladoria Geral do DF. No total foram encontrados 67

requerimentos entre abril/2015 e maio/2019, considerando 4 mandatos do CTCS.

Quadro 6 - Principais recomendacdes e requerimentos do CTCS 2013-2019
(continua)

4 Embora as memorias dos anos 2013 e 2014 mencionem algumas solicitudes, a diferenca dos outros anos
posteriores a 2015, nao foi possivel achar documentos formais tais como oficios sobre esses pedidos.
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Principais demandas dos

Tipo de organizacéo

Ano - ~ Solucao*
requerimentos e recomendacdes gue apresenta
Implantar no GDF o sistema de
transparéncia Ativa - STA previsto na x x
Lei n® 4.990, de 12 de dezembro de N&o achada N&o achada
2012.
Implantar a Politica de Dados Abertos
do DF com base no diagndstico e plano x x
2013- | de acdo elaborados pela Open Ndo achada Ndo achada
2014 Knowledge Brasil
Encaminhar a Camara Legislativa do
DF a institui¢do por Lei do CTCS nos x x
moldes do Decreto n° 34.032, de 12 de Ndo achada Ndo achada
dezembro de 2012
Apoiar a implementagéo do plano de x x
metas do CTCS de 29 de julho de 2014 Ndo achada Ndo achada
Reformulacéo do sitio web do Diério ONG, Plenério do Sitio web do Diério
Oficial do DF CTCS Oficial reformulado.
Sistema para acompanhamento das ONG, Plenério do
Em andamento
emendas parlamentares CTCS
Ferramenta "push” para licitacOes e ONG, plenério do Em andamento
2015 | contratos publicos do DF CTCS
Portal para unificar licitacdes e ONG, plenério do Em andamento
contratacdes da AP distrital CTCS
Planilhas de custo das empresas de x Envia planllha§ que usa
o N&o achada para a composic¢do da
Onibus no DF .
tarifa
. - Informagdes requeridas e
Esclarecm)en_tos sobre aluguéis de ONG material solicitado
espacos publicos
entregue
Elei¢bes do conselho tutelar,
esclarecimentos sobre custo de servico | Sindicato de Informagdes enviadas
de contratacdo de empresa para elei¢cGes | Trabalhadores com detalhamento
do conselho
Em andamento.
. . Plataforma para a
Acesso ao sistema das metas assumidas X -

2016 GESTAO DE ONG sociedade civil sendo
desenvolvida (sem data
estimativa de término)

- . Sem resposta formal.
Custos da Eleicdo Administrador ONG Governo nio realizaria

Regional e Participacéo Social

eleicdo para as Ras.

Desempenho da arrecadacao tributéria

Associacéo sindical
patronal

Informacgdes no Portal de
Transparéncia
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Quadro 6 - Principais recomendacdes e requerimentos do CTCS 2013-2019

(continuagéo)

Principais demandas dos

Tipo de organizacao

Ano : . Solucéo™
requerimentos e recomendacgoes que apresenta
Publicacéo de
Transparéncia ativa dos imdveis da informac@es solicitadas
ONG - o
Terracap no site de transparéncia
no més de dezembro 2017
Grupo de Trabalho:
Rede da cidadania, Questionamentos
Questionamentos referentes a temas de | Conselho respondidos, Secretaria de
salde no DF profissional e Saude do DF comparece a
Sindicato reunido do CTCS
trabalhadores
Perda de recursos do_ Programa de Associacéo sindical Entidades publicas
2017 Acele_rg(;ao de Cresc|mento_PAC patronal enviam informacdes
(mobilidade urbana no ambito PAC)
Dados foram
Divulgacéo no portal da transparéncia . . encaminhados a CTCS
dos gastos pdbli I . Rede da cidadania form_alm~ente. A espera Eie
gastos publicos com alugueis
publicacdo da informagéo,
em andamento.
Secretéario adjunto
Informagdes sobre Estatuto do instituto comparece a reunido do
hospital de base. Solicita incluir no ONG CTCS e convida a
Estatuto, transparéncia das informages integrantes do CTCS
e possibilidade de Controle Social. participar das reunides do
estatuto.
Autoridade de CAESB
N . i . . comparece a reunido do
Informacdes sobre Crise Hidrica no DF | Rede da cidadania CTCS e entrega resposta a
observacdes do plenério
Gastos de publicidade em 2018 ano de | Associagdo sindical Encaminhamento dos
eleigdes patronal dados solicitados
2018 Esclarecimentos sobre CENTRAD. 4 entidades publicas

Sobre o contrato de Concessao
Administrativa para construcao,
operagdo e manutencédo do Centro
Administrativo do DF.

Rede da cidadania

encaminham respostas.
Algumas respostas sao
parciais, reiteradas,
redirecionadas e outras
respondidas.

Solicita participacdo na Equipe de
transicéo

Associacdo sindical
patronal

Reencaminha resposta
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Quadro 6 - Principais recomendacdes e requerimentos do CTCS 2013-2019
(concluséo)

Principais demandas dos Tipo de organizacao %
Ano - ~ Solucéo
requerimentos e recomendacoes que apresenta
Em andamento.
Requerimento foi
Possibilidade divulgagéo estoque Conselhos realizado no mlgs de~ maio
medicamentos online profissionais de 2(.)19 ¢ atualizacdo
publicada do CTCS
corresponde ao més de
maio 2019.
. Informagdes enviadas
2019 Esclarecimento sobre o programa de Rede da cidadania sobre programa de

Educacéo Fiscal Educaggo Fiscal

Em andamento.
Requerimento foi

Adesdo COMPRAS/DF. Status de realizado no més de maio

desenvolvimento e da ades&o ao N&o achada de 2019 e atualizagéo

sistema COMPRAS DF publicada do CTCS
corresponde ao més de
maio 2019.

Fonte: Elaborado pela autora a partir das recomendaces, requerimentos do CTCS e status dos requerimentos
publicados no sitio web da CGDF além das memorias do CTCS*.

* InformagBes dos anos 2015, 2016 e 2017 - Ultima atualizacdo em 13 de dezembro de 2017 pelo CTCS no
documento status de requerimentos 2015-2017. Informagdes dos anos 2018 e 2019 - Gltima atualizacdo em 28 de
maio de 2019 pelo CTCS no documento status de requerimentos 2018.

Nos anos de 2013 e 2014, a Recomendacdo n° 1, de 3 de dezembro de 2014, assinada
pelo Presidente do CTCS, cargo exercido pelo Secretério de Transparéncia e Controle da época
(cargo equivalente ao atual controlador geral do DF) estabeleceu cinco recomendacdes:
implementagdo do sistema de transparéncia ativa (STA)* e a politica de dados abertos, cujos
temas ja contam com informacdes e bases de dados publicadas atualmente; apoio do plano de
metas do CTCS elaborado no més de julho 2014, que guardariam relacdo com as competéncias
do Conselho*® e outra correspondente a apoiar as propostas da | Consocial; a ultima
recomendacdo e que também chama atencdo é o encaminhamento a Camara Legislativa do DF

de um Projeto de Lei que institucionalize por Lei 0 CTCS no modelo paritario. O anterior,

4 Nos anos 2013-2014 as demandas correspondem a recomendagcdes realizadas pelo CTCS no fim de 2014. O
resto das demandas corresponde a requerimentos. As recomendacBes do ano 2019 estudadas nesta pesquisa
correspondem a data de maio/2019, més que termina o mandato das organizagdes que foram indicadas no ano
2018.

4 O STA, segundo consta no documento, é um sistema desenvolvido pela Secretaria de Estado de Transparéncia
e Controle do DF para acompanhar a divulgagdo de informagdes de interesse coletivo ou geral nos sites
institucionais dos 6rgédos publicos do DF.

% Entre as metas mencionadas estdo; georreferenciamento das agles orcamentarias, auditorias cidadas, cursos
educacdo a distancia sobre transparéncia e controle social, estudo sobre o impacto dos instrumentos de
transparéncia no DF, ranking de transparéncia ativa (este tema foi recolhido pelo governo distrital), monitoramento
da lei de transparéncia, selo de qualidade de transparéncia, entre outros.
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claramente com a intengdo de que a continuidade do CTCS nédo dependesse dos governos de
turno e fosse uma instituicdo que os transcendesse, 0 que ndo aconteceu, por exemplo, com o
orcamento participativo do DF.

As 5 recomendacbes foram encaminhadas pelo CTCS ao governador Rollemberg
quando assumiu seu mandato no governo. Embora a recomendacdo de lei ndo tenha sido
atendida pelos dois governos seguintes do DF, o conselho continua funcionando gracas ao
compromisso das organizacdes originarias de 2015, seus repetitivos/as representantes como foi
visto anteriormente e vontade dos governos de manter o conselho.

Na administragdo do governador Ibaneis em 2019 foi pleiteado novamente pela
presidenta do CTCS ao controlador geral do DF, ja na primeira reunido do Conselho, a
possibilidade de um projeto de Lei (Primeira reunido ordinaria 2019 CTCS). Apesar de terem
sido encontras essas 5 recomendacdes nas memarias publicadas do CTCS, é possivel ver outras
demandas expostas no plendrio, tais como: “publicitar no ‘Portal dos Conselhos’ as
deliberagdes dos conselhos de Estado como forma de incentivar a efetividade das agdes”
(CTCS, Reunido Extraordinéria n° 2, 2013), “pedido de reunido para prestar esclarecimentos
guanto ao uso dos recursos or¢camentarios destinados a Conferéncia Infanto-juvenil pelo Meio
Ambiente” (CTCS, Reunido Ordinaria n°® 5, 2013), pedido atendido e “participacdo da
sociedade civil no Comité de Revisdo Normativa dos Orgdos de Deliberagdo Coletiva da
Administragdo Direta, Autarquica e Funcional” (CTCS, Reunido Ordinaria n° 4, 2013), entre
outras. Esta Gltima mocdo ndo teve resposta formal da SEGOV, a quem foi encaminhado oficio
5/2013 — CTCS, embora o conselheiro representante do 6rgao tenha esclarecido as informacgoes
solicitadas.

Em 2015, quando comegou o0 novo modelo de funcionamento do CTCS com a
participacdo exclusiva das organizacdes da sociedade civil, chamou a atencdo que ja na primeira
reunido foram apresentados 7 requerimentos, dos quais 2 foram mencionados no plenério e 5
corresponderam a uma Unica ONG. No total do ano, foram registrados 9 requerimentos. O ano
de 2016 tem também um destaque, do total de 15 requerimentos realizados, 6 constituiram
pedidos reiterativos por demandas do CTCS néo atendidas no ano 2015. Em 2017 e 2018 dois
temas ganharam espago no debate: a perda de recursos do Programa de Aceleragdo de
Crescimento (PAC) referente a mobilidade urbana e a esclarecimentos sobre o Centro
administrativo do DF (CENTRAD), onde o CTCS demandou conhecer o contrato de concessao
administrativa para construgdo, operacdo e manutencdo desse centro. Cada tema teve pelo
menos 4 requerimentos cada, onde o CTCS solicitou informacdes a varias entidades publicas e

incluiu pedido reiterativo.
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O quadro 6 apresenta 26 das principais demandadas do CTCS entre abril/2013 a
maio/2019, considerando os temas que ndo guardaram relacdo com o funcionamento do CTCS
e nem sua administracdo, e que os temas representem, nas quais foi possivel identificar 20
organizagOes que apresentaram os temas no plenario e que depois de uma votagéo entre os (as)
representantes presentes, constituiram-se esses temas como demandas do CTCS.

Do total de 20 demandas identificadas, é possivel ver que quem tém apresentados 0s
temas sdo praticamente 3 organizacdes: ONG (9 temas), Associacao sindical patronal (4 temas)
e as Rede de cidadania (4 temas). As outras organizacfes apresentaram um menor nimero de
temas: Conselho profissional (1 tema), Instituto de pesquisa (0 tema), Sindicato de trabalho (1
tema) e 1 grupo de trabalho composto por Rede da cidadania, Conselho profissional e Sindicato
dos trabalhadores (1 tema).

A lideranca de temas por trés organizacoes é refletida também na presenca em reunides
e na presidéncia do CTCS, considerando que séo estas que tém conseguido o cargo em trés
mandatos: 2013-2014, a vice-presidéncia foi obtida por uma rede da cidadania (a presidéncia
nos primeiros dois anos era do entdo secretario de transparéncia), 2015: ONG, 2016-2017:
ONG, 2018: Sindicato Patronal, 2018-2019: Rede da cidadania.

Embora tenha sido um curto mandato, destaca-se que em 2018 voltou a ser candidato
um representante de uma organizacgéo sindical patronal, depois de perder a eleicdo em 2017
para o candidato da ONG. Contudo sua presidéncia durou um curto periodo, pois o
representante abandonou o CTCS para se candidatar ao Senado em 2018 pelo Partido
Progressista (PP). Assim, renunciou a candidatura no mesmo ano por ser inapto ao cargo, mas
terminou apoiando o candidato do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

Sobre o atendimento dos requerimentos por parte do GDF, o E2 aponta as dificuldades
para se conseguir a resposta da autoridade, considerando que os pedidos foram reiterativos e
aconteceram ao longo da trajetéria do CTCS.

O conselho esta vinculado a Controladoria Geral (DF) e ela acaba fazendo um meio
campo né? Uma interlocucdo com os 6rgaos quando tem requerimento (do CTCS) e
nem sempre a gente conseguiu (respostas) [...]. Primeiro uma resposta, em muitos
casos a gente sequer tinha resposta, em outros casos a gente tinha resposta, mas o
cumprimento daquelas recomendac8es ndo acontecia. Para ser sincero, tinha resposta
que erauma verdadeira enrolacao [...], muitas vezes vinha até assinado pela autoridade

maxima, secretario e tal, dai falava e falava e ndo dizia nada, na verdade nem dizia
que ndo ia cumprir, ndo dizia absolutamente nada (E2, 2020).

Esse depoimento pode ser complementado com os registros das reuniées do CTCS que

demonstraram as dificuldades de conseguir as informagdes solicitadas pelo conselho, além de
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outro entrevistado que expde a existéncia de oficios do CTCS sem resposta e da existéncia de

autoridades do GDF com ficha suja.
O presidente e conselheiros consideram que a resposta ndo é satisfatdria, pois nao
existe a necessidade da CGDF reiterar o pedido que ja foi realizado pelo CTCS. A
conselheira [...] comentou que acha um desrespeito ao conselho e a funcdo do
conselho receber uma resposta como essa. O conselheiro [...] sugere fazer uma
manifestacdo contraria e (o presidente do CTCS) concordando diz que a resposta néo
atende e sugere encaminhar uma resposta a SEFAZ com coépia para a Casa Civil.

Todos os conselheiros manifestam a aprovacdo (Memoria 32 reunido extraordinaria
CTCS, 2016).

A gente pede muito a atuacao deles (autoridades) com oficio e tudo né? Tem oficio
que a gente ndo tem resposta, inclusive do préprio governador. E um problema no
distrito federal era justamente a questdo das contas publicas, prestacdo de contas
publicas. Tem outra situacdo também que eles até resolveram tirar, ficha suja e ndo
fazer um livro de fichas sujas, que o governo nao deixasse mais divulgar esses nomes
(E1, 2019).

As demandas ndo atendidas por érgdos do governo distrital, que sdo requerimentos do
CTCS, provocaram a renuncia do proprio presidente do CTCS (representante de uma ONG que
ocupava o cargo pelo segundo ano consecutivo no Conselho), no final de 2017. O presidente
do CTCS argumentou na sexta reunido ordinaria de 2017, que renunciava devido a falta de
apoio pela CGDF aos encaminhamentos do Conselho. Do mesmo modo, mencionava uma
conversa com o Controlador Geral do DF sobre a competéncia do Conselho, apontando que
“concorda com a posicdo do Controlador de que o Conselho deveria focar nas 4reas de sua
competéncia, mas ainda assim, encaminhou as demandas do Conselho, tendo em vista ter sido
uma decisao majoritaria do mesmo” (Sexta Reunido Ordinaria CTCS, 2017).

Chama a atengéo que o presidente do CTCS de 2017 renunciasse pela falta de apoio da
CGDF, sendo que o Controlador Geral do DF na época foi conselheiro do CTCS no primeiro
mandato, como representante de uma ONG e que sé deixaria de participar na metade do ano
2014 para ser candidato a deputado distrital do DF nas elei¢cdes de 2014. Um dos entrevistados
faz referéncia a tal situacéo:

A gente entende que quando a pessoa assume um cargo, uma posi¢éo no governo ela
passa a ter outros compromissos, ndo estou aqui fazendo juizo de valor da pessoa, mas
as vezes 0s interesses que precisam ser atendidos comegam a mudar um pouco € as
prioridades, ndo digo nem interesses mas as prioridades come¢am a mudar um pouco

e eu fiquei bastante contrariado com relacdo a falta de apoio que a gente tinha (E2,
2020).

Apesar das dificuldades para seu funcionamento como a falta de recursos em apoio para
traslados dos conselheiros(as), contar apenas com o apoio administrativo de uma so funcionaria

de meio tempo, falta de estrutura fisica, por ndo dispor de locacdo exclusiva para funcionar e
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apoio mais substancial, que é contar com a CGDF para seguir e cobrar respostas do Conselho
e até aplicar sancGes como a LAl estabelece, que seria de responsabilidade da CGDF, o CTCS
conseguiu varios logros.

Entre as vitérias do CTCS estdo: “aperfeigoamentos no proprio portal de transparéncia,
no proprio SIC de alguma forma foram influenciados pelo conselho, a ouvidora, algumas pautas
da TERRACAP” (E2, 2020), somadas a publica¢do de informagdes no portal de transparéncia,
aprimoramento do portal do Diario Oficial do DF, entre outros.

Mesmo que os temas que trata 0 CTCS possam parecer distantes para a maioria da
populagéo do DF, especialmente para a populagdo mais carente por se tratar de temas altamente
técnicos da administracdo publica, é possivel perceber que varios deles guardam relacdo com a
populacdo menos favorecida na regido pelo impacto que eles representam. Exemplos desses
temas sdo mencionados no quadro 6 referentes a: énibus do DF, os questionamentos do CTCS
sobre o tema salde publica do DF, perda de recursos do PAC que trairia recursos ao DF e com
isso aumento no emprego, crise hidrica, estoque de medicamentos, educagdo fiscal, entre
outros. E, de forma geral, cré-se que o aperfeicoamento na gestdo publica leva a uma melhor
utilizacdo do recurso publico, o que gera uma consequéncia positiva na qualidade de vida da
populagdo em geral.

Diferentemente das deliberagdes dos conselhos de gestores de politicas publicas, as
deliberagbes do CTCS do DF sdo encaminhadas mediante oficio & CGDF, que reenvia 0s
documentos as respectivas entidades publicas de governo. Essas deliberacdes sdo precedidas de
oportunidade de debate onde cada conselheira/conselheiro possui direito de se manifestar e
propor temas para novas delibera¢des que entram numa pauta segundo maioria dos conselheiros
presentes. Assim, existem procedimentos estabelecidos que o poder publico ndo tem ingeréncia
nos temas, na pauta e nem no debate. Dessa maneira, 0 impacto social das deliberagcdes do
conselho nos critérios dos autores Gurza Lavalle e Isunza Vera (2009) pode ser catalogada no
nivel informativo porque ndo existem obrigacGes das deliberacdes para o poder publico.

No caso das categorias de Avritzer (2008), o desenho participativo do CTCS do DF, no
qual cidad&os ou associacOes da sociedade civil participam do processo politico decisorio, ndo
é possivel encontrar uma categoria Unica a ser estimada. 1sso porque o conselho pode ser
considerado como um desenho participativo de baixo para cima, mas sem livre entrada de
participantes, ja que esta restrito as indicagdes da autoridade publica. No caso de partilha do
poder, ndo existem no conselho estudado atores estatais na sua composi¢éo e o conselho néo é

regulado por lei, sendo por decreto e da mesma forma, ndo ha sanc¢Bes pela ndo instauracéo.
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Finalmente, o0 CTCS do DF ndo teria um formato de ratificacdo publica, uma vez que seus
conselheiros ndo sdo chamados a referendar esse tipo de decisoes.

3.4.4 Categoria 4 - Interlocucdo do CTCS com outros conselhos do DF

Se considerar em geral os conselhos de politicas publicas no Brasil, pode-se ver que
constituem um importante espaco de participacdo da sociedade civil. S&o, em efeito, uma ampla
rede que integra numerosas organizacfes em cada Estado brasileiro, em nivel federal, estadual
e municipal. Contudo, em inimeros estudos e diagnosticos do tema de conselhos no Brasil, 0
funcionamento dessas instancias de participacdo indicam muitos obstaculos enfrentados para
dar cumprimento aos seus objetivos de controle social, ressaltando entre eles, a baixa
visibilidade perante a populacdo e a auséncia de interlocucdo entre os proprios conselhos
(SILVA; LABRA, 2007). Justamente esse assunto que aparece no Decreto n° 36.307/2015 nas
competéncias do Conselho no artigo 2°, inciso 1V, onde é mencionado que compete ao CTCS
“atuar como instancia de articulacdo e mobilizacdo da sociedade civil organizada para o
aprimoramento do controle social no Distrito Federal” atribui¢do que se mantém no
estabelecido no Decreto n® 34.032/2012 que criou o CTCS.

Os dois elementos, visibilidade frente a populacéo e articulagdo com outros conselhos,
sdo tratados nesta secdo, onde séo revisadas as possiveis existéncias de interlocugdes do CTCS
com outros conselhos do DF e com a sociedade em geral em relacdo ao seu trabalho nos temas
de transparéncia e controle social.

Na revisdo das memorias do CTCS, no periodo abril/2013 e maio/2019, nos cinco
mandatos do Conselho, ndo é possivel encontrar interlocucdes estabelecidas e permanentes com
outras organizacdes de controle social e conselhos do DF. N&o obstante, é possivel achar alguns
indicios que ddo conta de possiveis avan¢os no tema, embora sem continuidade.

Exemplos disso sdo varios casos do primeiro mandato do CTCS (2013-2014) no modelo
paritario: a) quando o plenario do Conselho solicita encaminhar dados de conselhos do Estado
com seus contatos e acOes desenvolvidas; b) quando solicita apresentar o CTCS aos outros
conselhos do DF, no caso da solicitagdo para realizar um mapeamento publico de organizacdes
com atuacgéo local no DF e a difuséo de oficinas sobre controle social realizada no CTCS; c)
quando solicita difundi-la para outros conselhos de controle social no DF. Entre esses e outros
temas, a SEGOV da época menciona que esta elaborando um “Portal dos Conselhos” para
publicitar informagdes e decisdes dos conselhos, portal que durante o desenvolvimento desta

pesquisa nao foi encontrado.
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Apos 2015, também é possivel ver sinais que avangaram na importancia de uma maior
aproximacéo para outros conselhos. Em 2015, por exemplo, o plenério do CTCS concorda em
solicitar aos conselhos do DF, por meio do CGDF, a divulgacao de suas “acdes, atos, eleigoes
e demais informacdes relevantes em sitio oficial como forma de disponibilizacdo do contetdo
a sociedade” (Memoria da 4° Reunido Ordinéria, 2015)

A participagdo do presidente do CTCS no férum dos conselhos organizado pela ENAP
em 2017, onde o presidente apresentou o0 CTCS com seus avancos e dificuldades, gerou
oportunidade também para conhecer outras instancias de participacdo no territorio. Ainda nesse
mesmo ano, um conselheiro representante de uma das redes de cidadania apresentou ao plenério
do CTCS um “pedido de socorro” feito pelo conselho de saude de uma Regido Administrativa
pelos problemas apresentados nessa area do territério do DF, temas que sdo reforcados por uma
conselheira de uma das ONG que trabalhava com o tema de auditorias civicas da salde e dando
conta que tiveram um resultado positivo com o aumento de controle social (Memdria 2°
Reunido Ordinaria 2017, CTCS). Essa demanda ocasionou a criagdo de um grupo de trabalho
que terminou apresentando um informe com varias dificuldades enfrentadas no tema de saude,
tornou-se parte da pauta do plenério e foi encaminhada como requerimento a CGDF para obter
respostas da Secretaria de Salde, as quais foram respondidas, como demonstrado no quadro 6.

Em 2018, frente a eleicdo do presidente do CTCS, um conselheiro questionou 0s
candidatos e a candidata sobre articulagdo com outros conselhos de controle social, obtendo as
seguintes respostas: a intencdo de formar uma rede de fortalecimento por um candidato e
realizar um cadastro de projetos e conselhos sociais, por outro candidato, entre outros. Temas
que ndo foram desenvolvidos posteriormente.

Os fatos mencionados acima apontam para algumas luzes de um potencial interlocucao
que poderia ter sido realizada e aprofundada pelo CTCS. As memdrias também indicam as
iniciativas para abordar a competéncia do Conselho, conforme referida no préprio Decreto e
que trata sobre agir como instancia de articulacdo e mobilizagédo da sociedade civil organizada.
Essa atribuicdo do Conselho se refere basicamente a publicada no ano 2014 que dizia:
“Promover e realizar cursos e oficinas em institui¢des de ensino publicas e privadas, bem como
a promogao de concursos sobre o tema: transparéncia e Controle Social” (Memoria n° 3 reunido
extraordinaria 2014), e que é novamente incluida em 2015 como acdo aprovada para o
planejamento de acdes de 2015, atividade a ser coordenada por uma das organizagdes de

trabalhadores que comp&em o Conselho na época.
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Nas entrevistas realizadas para esta pesquisa aparece o tema de interlocu¢do do CTCS
do DF com outras organizagdes da sociedade civil e com conselhos no territério. Os
entrevistados 1 e 2 reconhecem que esse tem sido um trabalho pouco abordado pelo CTCS.

Essa é uma necessidade, eu ndo vi (trabalho com outros conselhos). Inclusive a gente
sempre insistiu de que as regifes administrativas inclusive com bacia hidrogréafica
pudessem ter um conselho regional vinculado ao conselho central para demandar os
problemas regionais. Como eles ndo estdo presentes aqui e nds é que estamos
presentes vendo os problemas das pessoas [...]. O que nés temos é o seguinte, nds
temos o pessoal do plano piloto, lago norte, sudoeste, noroeste que é uma realidade e
nos temos as outras cidades que é uma realidade completamente diferente, o indice de
violéncia, de assassinatos, 0s problemas estruturais das nossas cidades sdo problemas
cronicos e que o governo do Distrito Federal ndo consegue resolver, sendo que
dinheiro ndo falta para que esses problemas sejam resolvidos e a gente precisa que
esses problemas estejam resolvidos. Na época, nos insistimos inclusive que o conselho
tinha que se apresentar para todos os conselhos do DF e diziamos a finalidade do que
pretendiamos fazer e que os conselheiros, os presidentes e vice-presidentes dos
demais Conselhos pudessem contar conosco para tudo e que as demandas que fossem

apresentadas nesses conselhos fossem apresentadas também no conselho de
transparéncia (0 que nao foi conseguido) (E1, 2019).

N&o existe realmente comunicacdo, interlocucédo entre todos os conselhos e no caso
especifico do conselho de transparéncia também néo existia, vocé vai ver em primeiro
lugar que alguns conselhos na verdade pouco funcionam né? Eles existem mais no
papel (E2, 2020).

No caso de pessoas externas ao CTCS que presenciaram reunides do seu plenério, o
comum era que fossem funcionarios e autoridades do GDF ou pessoas que participassem em
organizacbes que compdem o CTCS, como o0s proprios suplentes das organizacGes
participantes. Existiram casos excepcionais como assisténcia de um coletivo de moradores que
apresentou problemas estruturais na era de residéncia, uma moradora de bairro que apresentou
um problema de sua comunidade relacionado com a crise hidrica, um estudante de pds-
graduacdo da UnB que apontou a informac@es do portal de transparéncia do DF e um Instituto
que apresentou ao plenario do CTCS duas iniciativas de dados abertos no DF.

Diante do que foi apresentado, reitera-se o importante potencial de formar uma rede
participativa entre as instituicbes de participacdo social no DF. Ademais, entende-se as
dificuldades que esse desafio apresenta para 0 CTCS do DF por se constituir esse terceiro eixo
temaético relevante, sobre articulagdo com os outros conselhos do territorio, porque existem
outros dois anteriores que sdo transparéncia e controle social. De fato, Grau (2000) menciona
que as entidades participativas deveriam se circunscrever a sua fungéo, evitando a confuséo
entre varias fungdes porque debilita o controle social.

Por fim, para responder ao questionamento levantado sobre como a transformagéo do

Conselho de Transparéncia e Controle Social do DF, que passou de um conselho paritario a
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um espaco integrado exclusivamente por organizagdes da sociedade civil, contribuiu para o
sucesso do processo participativo, € preciso, primeiramente, expor o entendimento de Avritzer
(2008) de que o sucesso dos processos participativos depende da interacdo entre trés elementos:
0 desenho institucional, a vontade politica de implementar desenhos participativos e a
organizacdo da sociedade. Logo, para alcancar éxito, tais elementos ndo podem ser
considerados isoladamente.

No caso do CTCS do DF, viu-se que tanto no modelo paritario quanto no modelo do
organismo composto exclusivamente pela sociedade civil, no desenho institucional as
dificuldades para operar de forma mais efetiva permanecem. Acredita-se que isso foi causado
pela insuficiéncia de recursos para o funcionamento, imprecisfes no instrumento legal para
determinar faculdades do conselho na pratica e dificuldade para substituir organizacdes da
sociedade civil, entre outros. Acerca da vontade politica, pondera-se a existéncia de uma
vontade parcial, isso porque, apesar de 0s governos de diferentes aspectos politicos terem
mantido o CTCS, nenhum conseguiu até 0 momento institucionalizé-lo por lei, sendo esta uma
pratica que deve ser institucionalizada para ndo depender das vontades politicas, com bem
reforcado por Pogrebinschi e Santos (2011). Da mesma forma, as deliberacdes do conselho tém
sido parcialmente atendidas pelas autoridades publicas e o governo ndo vem realizando
chamadas para gerar entradas de novas organiza¢des nem indicando outras organizagdes para
substituir as que sairam do conselho.

No caso da organizacdo da sociedade, as instituicdes participantes, embora tenham um
tipo de cadeira permanente no CTCS do DF pela falta da rotacdo, sdo organizacdes formais de
longa data de existéncia e que ndo obstante sejam grupos que defendam seus interesses setoriais,
acredita-se que estdo comprometidas com os elementos que perseguem o conselho sobre
transparéncia e controle social. Salienta-se que essas organizacdes tém conseguido de certa
forma articular-se para defender suas deliberagdes, sendo isso relevante para a continuidade da

experiéncia e seu trabalho importante para o exercicio democratico participativo.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento deste estudo teve como objetivo compreender a trajetoria do
Conselho de Transparéncia e Controle Social do Distrito Federal no periodo 2013-2019 sob a
Gtica de controle social e participacdo. Para tanto, foram analisadas memorias, requerimentos,
legislagdo, noticias e documentos relacionados ao CTCS nos primeiros cinco mandatos de
funcionamento correspondentes ao periodo de abril/2013 a maio/2019. Foram entrevistadas trés
pessoas que exerceram a funcéo de conselheiros do CTCS, analisadas as reunides disponiveis
no canal do Conselho no Youtube e acompanhado (como ouvinte) uma reunido do Conselho no
més de novembro/2019.

Inicialmente no funcionamento do CTCS no primeiro periodo (2013-2014) foram
identificadas as caracteristicas nomeadas como “paradoxal controle social: uma experiéncia
sem tempo para amadurecer”. Descreveu-se a base legal mediante o Decreto n° 34.032, de 12
de dezembro de 2012, mencionando as competéncias, composi¢cdo e funcionamento do
Conselho. Também foram identificados os participantes do primeiro mandato, os temas
debatidos e as acOes realizadas.

O CTCS do DF foi organizado seguindo as teorias da participacdo social classica dos
conselhos paritarios no Brasil, principalmente dos conselhos gestores de politicas publicas
como canais institucionais colegiados, deliberativos, autbnomos, plurais, permanentes e de
controle social. Esse espaco participativo foi instituido a partir de uma demanda da Consocial
nacional em 2012 como proposta para fiscalizar e controlar os recursos publicos e prestacdes
de contas, além de combater a corrup¢do. Assim, nasceu em 2013 o CTCS do DF por decreto
como um conselho deliberativo com uma atuacéao paritaria, mas que, em 2015, passou por uma
transformacdo para converter-se numa organizacdo composta unicamente por entidades da
sociedade civil.

Seguindo os objetivos desta pesquisa e considerando as informacgdes compiladas da
trajetéria do CTCS, nos dados dos documentos e nas entrevistas analisadas, foram identificadas
algumas categorias/dimensdes de analise, em conformidade com as orientagdes de Bardin
(2011), quais sejam: instrumento legal, caracterizacdo das organizacGes sociais, decisoes e
interlocucdo do CTCS.

Em 2015 teve inicio a administragdo do governador Rollemberg (PSB) e o modelo
organizacional do CTCS foi modificado. O modelo paritario do CTCS foi substituido pelo
societal composto por 17 organizagOes participantes da sociedade civil e quase nula renovacgao

de organizacges participantes.
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Sobre os instrumentos legais que orientam o CTCS, observou-se que o Decreto original
de 2012 e suas modificagdes em 2015 e 2018 ndo mencionaram diretamente a relacdo das
decisbes do CTCS com a administracdo publica. O instrumento pdde ser considerado confuso
quanto a sua finalidade, pois continuou sendo ao mesmo tempo consultivo, deliberativo e de
acompanhamento. E também entregou vérias funcdes ao conselho que, para efeito deste estudo,
foram agrupadas sob os temas de transparéncia, controle social e articulagdo com outros
conselhos.

Constatou-se ainda que, na atualidade, 71% das organizac¢des que compdem o conselho
também atuaram no periodo de 2015 a 2019. Dessa maneira, o conselho, na prética, € composto
por organizagdes da sociedade com cadeira permanente sem renovagdo embora com pessoas
representantes indicadas a cada 2 anos em geral. Essa natureza difusa do organismo demonstra
a inconsisténcia quanto ao tipo de vinculacao de suas decisdes, pois acaba por ocasionar alguns
conflitos devido a pouca efetividade de suas deliberacGes, o que levou inclusive a rendncia de
um de seus presidentes eleitos no plenério. Por outro lado, provocou a diminuic¢do progressiva
até saida total de participantes de entidades como as organizacdes de trabalhadores, chegando
ao ponto de nenhuma delas participar no ultimo mandado do Conselho em 2019, sob o
argumento de que seria “ineficiente de forma pratica”.

A manutencdo do CTCS continua dependendo da vontade dos governos de turno. Sua
demanda de ser um conselho permanente e continuo no tempo como os outros conselhos
deliberativos brasileiros via lei distrital ndo viu essa perspectiva nos trés governos em que o
CTCS tem funcionado. A indicacdo das organizacdes da sociedade civil por parte do governo
também € um fato que permaneceu no tempo, apesar do CTCS ter levantado esse tema em
varias oportunidades ao longo de sua trajetoria, enfatizando a importancia de ter uma chamada
publica. Isso leva a certo esvaziamento do CTCS, porque organizacdes deixam de participar e
ndo sdo substituidas, o que pdde ser observado no sexto mandato do conselho, no primeiro ano
da administracdo do governo de Ibaneis Rocha (PMDB), quando participaram o montante de
12 organizacOes, apesar de o Decreto estabelecer uma composicdo de 17 organizacfes da
sociedade civil.

A caraterizacdo das organizacOGes que participam do CTCS permitiu ver que estas
correspondem principalmente a seis categorias: organizacdo sindical patronal, conselho
profissional, instituto de pesquisa, ONGs, rede de cidadania e sindicato de trabalhadores. Nos
anos 2018 e 2019 foi possivel verificar que os governos deixaram de indicar organizacdes,
denotando o nimero mais baixo de organizac@es, 14 e 12 respectivamente, ainda que o Decreto

contemplasse um nimero de 17 organizagdes.



97

Nas decisGes do CTCS, depois de uma selecdo dos requerimentos e andlise das
organizagcbes que levaram os temas a seu plenario, viu-se que estas corresponderam
basicamente a trés organizacdes (ONGs, associacdo sindical patronal e rede de cidadania), que,
no total, somaram 17 temas, mas com a lideranca das ONGs com 9, ou seja, quase a metade das
propostas. Vale salientar que s&o esses trés tipos de organizagdes que tém ganhado as elei¢Oes
para presidir o CTCS e apresentam as melhores assisténcias ao plenario.

Nas memorias e nas entrevistas foi possivel perceber a dificuldade em conseguir que 0s
requerimentos fossem atendidos e respondidos pelo GDF, mesmo isso sendo cobrado pelo
plenério, em algumas ocasifes, reiteradas vezes. Apesar dos obstaculos, importantes ganhos
foram obtidos pelo CTCS, ndo obstante seus precarios recursos, considerando as funcdes
assignadas por Decreto e mais ainda a ambiguidade das funcGes referentes a administracédo
publica.

Sobre a interlocucdo do CTCS com outras organizagdes sociais, na revisao nas
memadrias das reunides e nas entrevistas realizadas, ndo foi possivel constatar inter-relagdo com
outros conselhos e organizacdes sociais que ndo fossem as que representam o CTCS. Essa falta
de comunicacdo interconselhos no DF é um fato que acontece entre todos os conselhos do
territorio.

Apesar de ndo encontrar uma interlocucdo entre o CTCS e os outros conselhos, foi
verificado nas memorias das reunides e numa visita ao CTCS que este é um conselho aberto a
participacdo de qualquer cidaddo e, mesmo ndo tendo possibilidade de se manifestarem
mediante o voto, podem intervir na discussao dos temas. Viu-se que existe constancia nas
reunides, as quais possuem consecucdo de temas e encadeamento entre si. A menor
periodicidade das reunides foi vista unicamente nas trocas de governo distrital, especialmente
no governo atual, onde o CTCS esteve 5 meses sem funcionamento®’. Em outras palavras, as
reunides nao sdo atos isolados, inserindo-se numa apresentacdo de debates de temas,
convertidos em demandas depois de votacdo no plenario.

Dessa maneira, ndo foi achada uma interlocucdo formal, mas percebeu-se que o
conselho pode se converter numa plataforma para que as demandas de organizagdes, mesmo
que sejam por enquanto restritas as que compdem o CTCS, possam ser ouvidas dando forca as
suas demandas e que em alguns casos pode gerar uma articulagdo entre conselhos,
principalmente frente a decisdes centralizadoras da administragdo publica. Um exemplo disso

foi presenciado numa visita ao CTCS (6° reunido ordinaria de 2019) para conhecer o

47 0 mandato dos conselheiros que assumem no ano 2019 comegou no més de julho 2018 e terminou em maio
2019. O mandato seguinte s6 comegou sua primeira reunido no més de outubro 2019.
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funcionamento na prética do conselho*, onde uma organizacéo sindical patronal colocou na
pauta um tema solicitando a colabora¢do do CTCS. O tema se referia a um eventual novo
modelo de fornecimento de alimentos nas escolas publicas ja que 3 regifes administrativas
estariam com processo de terceirizacdo, que deixaria de fora os agricultores do DF,
principalmente a agricultura familiar. Embora a lei estabele¢a um piso de 30% para a agricultura
familiar, ndo estava claro como funcionaria essa porcentagem com 0 novo modelo de
privatizacdo. Na mesma reunido, foi elaborado requerimento pelo plenario solicitando
esclarecimentos para convidar representantes do conselho de alimentacdo escolar e da secretaria
de educacdo com o objetivo de debater essa demanda.

Geralmente os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sdo concentrados em setores
especificos da acdo publica, tais como saude, educacdo, meio ambiente etc. Assim, € possivel
identificar, grosso modo, quem sao os beneficiarios, intermediarios e responsaveis do poder
publico a cargo da politica publica e certa territorialidade da politica. J& no caso do CTCS do
DF, em suas funcOes existem 3 eixos que predominam no acionar dos conselhos, que séo
transparéncia, controle social e articulagdo com a sociedade no DF. Ainda que o tema de
transparéncia possa estar concentrado em uma entidade Unica da administracdo publica como é
o0 caso da Controladoria Geral do DF, esse € um tépico que junto com controle social, permeia
toda a administracdo publica, enquanto que aos beneficiarios da politica é possivel atribuir toda
a cidadania da DF, podendo existir inumeraveis segmentos da sociedade interessados na
politica.

A transparéncia, tema principal do CTCS do DF, é tida como uma solucdo para
fortalecer a confiangca nos governos que a consideram como o remédio para permitir o bom
governo, porque permitiria que funcionarios do governo operassem melhor e preveniria a
corrup¢do (GRIMMELIKHUIJSEN, 2009, p. 173). A confianca no governo € um elemento
essencial nas sociedades desenvolvidas e é defendida porque se percebe que cidaddos tendem
a cumprir com maior frequéncia as demandas, leis e regulacdes do governo. Assim, uma
chamada a transparéncia tem como objetivo restaurar a confian¢a da cidadania no governo,
sendo vista como um instrumento de politica de governo, um valor democratico e elemento
essencial da doutrina de boa governanga (GRIMMELIKHUIJSEN, 2009, p. 175).

Portanto, a falta de transparéncia resulta em desconfianca nos governos, vertendo num
sentimento de inseguranca na cidadania sobre o que esté sendo feito. Isso tudo, combinado com

reiterados casos de corrupcao e desigualdades no territério do DF, da conta de um mal estar na

4% Esta reunido pode ser acessada no canal de Youtube da TV Controladoria DF em:
<https://www.youtube.com/watch?v=b8AEp790L 8s&t=816s>.


https://www.youtube.com/watch?v=b8AEp79OL8s&t=816s
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populacéo e demandas por espacos que integrem e escutem os cidaddos na busca de solugdes.
Desse modo, acredita-se que a manutencdo de um conselho com participacgao social focado em
temas de transparéncia pode resultar para 0 governo um elemento estratégico e para a populagéo
um importante canal intermediario para levar suas demandas nesse espaco publico na procura
de influenciar nas decisdes governamentais.

Em suma, ao conhecer a trajetéria do CTCS do DF, foi possivel sinalizar que embora
sua concepcao insira-se numa visdao de projeto liberal, que procura a responsabilizacdo da
administracdo publica mediante a cooperacdo da sociedade civil e salienta a transparéncia na
prética, este pode desencadear efetivamente aspectos democratizantes nas relagdes de poder
pelo impacto que poderiam ter suas decisdes, quando estas sdo efetivamente ouvidas e
atendidas.

Finalmente, como forma de contribuicdo desta pesquisa, seguem descritas algumas
sugestOes para melhorar o funcionamento do Conselho de Transparéncia e Controle Social do
DF:

v" Instituir o CTCS via projeto de lei na CLDF, a fim de garantir a continuidade do

projeto nas mudancas de governos nas eleicoes.

v' Considerando que o CTCS nasce nos moldes do proto6tipo dos conselhos de politicas
publicas, sugere-se revisar a continuidade do modelo imposto no ano 2015, isto &,
composicdo Unica de organizacOes da sociedade civil. Observando que o CTCS deixa
de possuir varios dos elementos desse tipo de conselho de gestores, como ser paritario
e definicdes claras sobre as decisdes do plenario do CTCS referente a administracao
publica. Da mesma maneira, deixa de possuir elementos do tipo de conselho de
transparéncia proposto na Consocial nacional, embora se acredite que o novo modelo
de 2015 possua uma configuracdo mais proxima a outro tipo de modelo de
participacdo, tal como disp6e a proposta n° 11 da Consocial nacional, que
especificamente promove a criacdo de observatdrios de controle social:

Incentivo a Criagdo de Observatorios de Controle Social (OCS) em todos municipios
brasileiros, formados por representantes da sociedade civil, que ndo tenham cargos de
confianga ou similar em governos e/ou partidos politicos. Os eleitos nos OCSs serdo
responsaveis por exercer controle social sobre os governos locais, estaduais e nacional
(fiscalizar as licitacbes em todas as suas fases, conscientizagdo e educacdo da
sociedade sobre os temas afins e fazer dendncias de irregularidades e mé gestdo da
coisa publica). Os OCSs deverao ter apoio dos governos em capacitagdo, mas, sem se
constituir como um 6rgédo publico ou com regras similares as da lei que instituiu os

conselhos tutelares e modelos de fiscalizagdo feita pelas OSCIPs (CONSOCIAL,
2012).
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v Promover a realizacdo de chamadas publicas para integrar o CTCS e que essa selecdo
seja feita por meio de delegados/delegadas em conferéncias publicas, ou na falta
desta, seja decidido pelo plenario do CTCS.

v' Disponibilizar maiores recursos para o funcionamento do CTCS tanto para a
operacionalidade quanto para a administracdo. Até porque, notadamente, essa falta
de recursos provoca claras dificuldades no funcionamento do CTCS e, mesmo com
todos os esfor¢os realizados pelos conselheiros/conselheiras para cumprir o disposto
no Decreto, ndo é possivel responder as exigéncias das competéncias descritas na
base legal.

v" Esclarecer o alcance da natureza do CTCS, isto &, decidir se o conselho € de natureza
consultiva, deliberativa ou de acompanhamento, porque atualmente tal descri¢do no
instrumento legal gera evidente confuséo no operar do CTCS.

v" Revisar a funcéo de articulagdes do CTCS com outros conselhos, com o propésito de
criar e fortalecer uma rede comunicativa no territorio, criando ou restabelecendo o
portal dos conselhos do DF que publicite informacdes de todos os conselhos do DF,
assim como detalhar as informacdes sobre quem sdo os conselheiros, carateristicas,
decis0es, seus instrumentos operativos etc.

v’ Fortalecer o trabalho do CTCS por meio do proprio sitio web da CGDF num lugar
visivel no layout, no sitio web do portal de transparéncia do GDF, portal de dados
abertos e ouvidoria.

Por fim, destaca-se que, apesar de conseguir acessar a maioria dos documentos
necessarios sobre CTCS para realizar esta pesquisa, acredita-se que ainda é necessario melhorar
aspectos como: agilidade na publicacdo das memdrias do CTCS e publicar documentos faltantes
no sitio web da CGDF para possuir um histérico da documentacdo. E mesmo tendo sido
observada a melhoria da producdo dos videos em Youtube das reunides do ultimo ano, resta
clara a importancia que todas as reunides gravadas estejam publicadas nessa plataforma de

videos.



101

REFERENCIAS

12 CONFERENCIA NACIONAL SOBRE TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL —
CONSOCIAL. Relatorio final. Brasilia, 2012.

ABERS, R. N.; KECK, M. E. Representando a diversidade: estado, sociedade e "relacGes
fecundas” nos conselhos gestores. Cad. CRH, Salvador, v. 21, n. 52, p. 99-112, abr. 2008.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
49792008000100008&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 27 nov. 2019.

AGENCIA BRASILIA. Consocial-DF encerra etapas regionais. Brasilia, 2016. Disponivel
em: <https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2012/02/10/consocial-df-encerra-etapas-
regionais/>. Acesso em: 22 out. 2019.

ALVAREZ, M. C. Controle social: notas em torno de uma nocéo polémica. Sdo Paulo em
Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18, n.1, p. 168-176, jan./mar. 2004.

ANDRADE, Hanrrikson de. Bolsonaro reduz vagas e murcha participacéo social em
conselhos. Noticias UOL, Brasilia, 26 jul. 2019. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2019/07/26/bolsonaro-reduz-vagas-e-
murcha-participacao-social-em-conselhos-recriados.htm>. Acesso em: 8 set. 2019.

ANTUNES, G. B. O poder politico no distrito federal: a trajetdria de Joaquim Roriz. Soc.
Estado, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 507-508, dez. 2004. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
69922004000200025&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 27 set. 2019.

ARAUJO, F. S. et al. Ages de controle social: uma analise da efetividade dos conselhos
municipais a luz das constatacGes de fiscalizacdo da Controladoria Geral da Unido (CGU),
resultantes por meio do programa de sorteios dos municipios na regido Nordeste do Brasil, no
periodo de 2003 a 2005. Revista Eletrdnica de Administracao, Porto Alegre, v. 12, n. 6, p.
473-499, 2006.

ASSIS, M. M. A.; VILLA, T. C. S. O controle social e a democratizacdo da informacao: um
processo em construcdo. Revista Latino-Americana de Enfermagem, Ribeirdo Preto, v.11,
n. 3, p. 376-382, 2003.

AVRITZER, L. Institui¢Bes participativas e desenho institucional: algumas considera¢des
sobre a variacdo da participacdo no Brasil democratico. Opinido Publica, Campinas, v. 14, n.
1, p. 43-64, 2008. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0104-62762008000100002>.
Acesso em: 17 jun. 20109.


https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2012/02/10/consocial-df-encerra-etapas-regionais/
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2012/02/10/consocial-df-encerra-etapas-regionais/
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2019/07/26/bolsonaro-reduz-vagas-e-murcha-participacao-social-em-conselhos-recriados.htm
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2019/07/26/bolsonaro-reduz-vagas-e-murcha-participacao-social-em-conselhos-recriados.htm
http://dx.doi.org/10.1590/S0104-62762008000100002%3e.

102

AVRITZER, L. Sociedade civil, instituicdes participativas e representacéo: da autorizacdo a
legitimidade da acdo. Dados, Rio de Janeiro, v. 50, n. 3, p. 443-464, 2007a. Disponivel em:
<https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582007000300001>.
Acesso em: 18 jun. 2019.

. Sociedade civil e participagdo no Brasil democratico. In: MELO, C. R.; SAEZ, M.A.
(Orgs). A democracia brasileira: Balanco e perspectivas para o século 21. Belo Horizonte:
UFMG, 2007b.

BARDIN, L. Andlise de conteudo. Sdo Paulo: Edi¢des 70, 2011.

BORBA, Julian; LUCHMANN, Ligia H. H. A representacio politica nos Conselhos Gestores
de Politicas Publicas. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, [S.l.], v. 2, n. 2, p. 229-246,
jul./dez. 2010. Disponivel em:
<https://periodicos.pucpr.br/index.php/Urbe/article/view/5365>. Acesso em: 22 jul. 2019.

BORJA, J. A participacdo citatina. Traducdo Regina Silvia Pacheco. Espaco & Debates,
Sédo Paulo, n. 24, 1988.

BOULLOSA, R. F.; ARAUJO, E. T. Local Management Councils in Brazil: the paradox of
“good guy” that can stifle processes of public policy. V Congreso Internacional en
Gobierno, Administracién y Politicas Publicas, Madrid/Espafia, 29, 30 setembro e 1
outubro, 2014.

BRASIL. Camara dos Deputados. Lei de acesso a informacao: cartilha de orientacéo ao
cidadao. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢cdes Camara 2012.

. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1988.

.. Lein®12.527, de 18 de novembro de 2011. Dispde sobre os procedimentos a serem
observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o
acesso a informacgdes. Brasilia, 18 nov. 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.

. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Aplicacdo da Lei de
acesso a informacao na administracdo publica Federal. Brasilia, 2017.

. Participacéo social no Brasil: entre conquistas e desafios. Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica. Brasilia, 2014.

BRESSER PEREIRA, L. C. Estratégia e estrutura para um novo Estado. Revista do Servigo
Publico, n. 1 jan./abr. 1997. Disponivel em
<https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1447/1/1997%20vol.48%2cn.1%20Bresser%20P
ereira.pdf>. Acesso em: 6 jan. 2020.

CARVALHO, A. K. de; MILLER, L. J. Orgamento Participativo: a experiéncia do Distrito
Federal. Proposta n. 78, set./nov. 1998.


https://periodicos.pucpr.br/index.php/Urbe/article/view/5365
http://www.planalto.gov.br/
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1447/1/1997%20vol.48%2cn.1%20Bresser%20Pereira.pdf
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1447/1/1997%20vol.48%2cn.1%20Bresser%20Pereira.pdf

103

CENTRO LATINOAMERICANO DE AMINISTRACION PARA EL DESARROLLO
(CLAD). La Responsabilizacion (“accountability”) en la Nueva Gestion Publica
Latinoamericana. Buenos Aires: CLAD, 2000.

COMPANHIA DE PLANEJAMENTO DO DISTRITO FEDERAL (CODEPLAN). Texto
para Discussdo. Pesquisa Distrital por Amostras de Domicilios, PDAD. Brasilia, 2018.

CONCEICAO, Keves Diogo Fernandes Freitas da. Orcamento participativo do Distrito
Federal. Relatorio de anélise de politicas publicas apresentado como trabalho final da
disciplina de “Residéncia em Politicas Publicas”. Brasilia: UnB, 2013.

CONSELHO DE TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL DO DISTRITO FEDERAL.
Relatério de Atividades — janeiro/2014 a dezembro/2014. Brasilia, 08 dez. 2014. Disponivel

em: <http://www.cg.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/02/Relat%C3%B3rio-Atividades-

CTCS-8.12.14.pdf >. Acesso em: 13 jan. 2020.

CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido. Manual de Ouvidoria Publica. 2018. Disponivel em:
<http://www.ouvidorias.gov.br/central-de-conteudos/biblioteca/Material/manual-de-
ouvidoria-publica.pdf/view>. Acesso em: 13 jan. 2020.

. Acesso a informacao publica: uma introducéo a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de
2011.

. Controle social: orientagdes aos cidaddos para participacao na gestao publica e
exercicio do controle social. Brasilia: CGU, 2012. Colecédo Olho Vivo.

CRUZ, Fernanda. N. B. Conselhos nacionais de politicas publicas e transversalidade:
(des)caminhos do desenvolvimento democratico. 2017. 198f. Tese (Doutorado em
Desenvolvimento, Sociedade e Cooperacéao Internacional) — Centro de Estudos Avangados
Multidisciplinares, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2017.

DAGNINO, E. (Org.). Sociedad civil, espacios publicos y democratizacion: Brasil. México:
Fondo de Cultura Econdmica, 2002.

. Sociedade civil, participacdo e cidadania: de que estamos falando? In: MATO, Daniel
(Coord.). Politicas de ciudadania y sociedad civil en tiempos de globalizacion. Caracas:
FACES, Universidad Central de Venezuela, p. 95-110, 2004.

DISTRITO FEDERAL Decreto n° 34.032, de 12 de dezembro de 2012. Institui o Conselho de
Transparéncia e Controle Social do Distrito Federal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.casamilitar.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/08/Lei-4.990-2012.pdf>.
Acesso em: 10 mar. 2019.


http://www.cg.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/02/Relat%C3%B3rio-Atividades-CTCS-8.12.14.pdf
http://www.cg.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/02/Relat%C3%B3rio-Atividades-CTCS-8.12.14.pdf
http://www.ouvidorias.gov.br/central-de-conteudos/biblioteca/Material/manual-de-ouvidoria-publica.pdf/view
http://www.ouvidorias.gov.br/central-de-conteudos/biblioteca/Material/manual-de-ouvidoria-publica.pdf/view
http://www.casamilitar.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/08/Lei-4.990-2012.pdf

104

DISTRITO FEDERAL Decreto n° 34.276, de 11 de abril de 2013. Regulamenta a Lei n°
4.990, de 12 de dezembro de 2012, que dispde sobre o acesso a informacdes previsto no
inciso XXXIII do art. 5° no inciso Il do §3° do art. 37 e no 8§2° do art. 216, todos da
Constituicao Federal de 1988. Disponivel em: <http://www.sema.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2017/09/Decreto-Distrital-n%C2%BA-34.276-de-2013.pdf>. Acesso em:
19 mar. 20109.

. Decreto n° 36.307, de 26 de janeiro de 2015. Dispde sobre o Conselho de
Transparéncia e Controle Social do Distrito Federal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.sinj.df.gov.br/SINJ/Norma/78971/Decreto_36307_26_01 2015.html>. Acesso
em: 10 mar. 20109.

. Decreto n° 38.844, de 06 de fevereiro de 2018. Altera o Decreto n° 36.307, de 26 de
janeiro de 2015, que dispde sobre o Conselho de Transparéncia e Controle Social do Distrito
Federal - CTCS e d& outras providéncias. Disponivel em:
http://www:.tc.df.gov.br/sinj/Norma/9d6644be8387418e912f8c1c8211e893/Decreto_38844 0
6 02 2018.html. Acesso em 17 mar. 2019.

. Lein®4.990, de 12 de dezembro de 2012. Regula acesso a informacéo. Disponivel em:
<http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txt
Numero=4990&txtAno=2012&txtTipo=5&txtParte=>. Acesso em: 21 mar. 2019.

DOCE, Julia. Sociedade civil perde espago no governo Temer, apontam pesquisadores. Brasil
de Fato, Sdo Paulo, 17 maio 2017. Disponivel em:
<https://www.brasildefato.com.br/2017/05/17/sociedade-civil-perde-espaco-no-governo-
temer-apontam-pesquisadores/>. Acesso em: 8 set. 2019.

FARIA, Claudia F. de. Estado e organizac@es da sociedade civil no Brasil contemporaneo:
construindo uma sinergia positiva? Revista de Sociologia Politica, Curitiba, v. 18, n.36,
p.187-204, jun. 2010.

FARIA, Cristina E. de. Participagéo e controle social: a experiéncia do Conselho de
Educacao do Distrito Federal. 2006. 116f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) —
Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006.

GIL, A. Como elaborar projetos de pesquisa. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

GOHN, M. G. Conselhos gestores na politica social urbana e participacdo popular. Cadernos
Metrépole n. 7, p. 9-31, 1° sem. 2002.

GOMES, E. G. M. Conselhos gestores de politicas publicas: democracia, controle social e
institui¢des. 2003. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica e Governo) — Escola de
Administracdo de Empresas de S&o Paulo, Fundacdo Getulio Vargas. 2003.


http://www.sema.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/09/Decreto-Distrital-n%C2%BA-34.276-de-2013.pdf
http://www.sema.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/09/Decreto-Distrital-n%C2%BA-34.276-de-2013.pdf
http://www.sinj.df.gov.br/SINJ/Norma/78971/Decreto_36307_26_01_2015.html
http://www.tc.df.gov.br/sinj/Norma/9d6644be8387418e912f8c1c8211e893/Decreto_38844_06_02_2018.html
http://www.tc.df.gov.br/sinj/Norma/9d6644be8387418e912f8c1c8211e893/Decreto_38844_06_02_2018.html
https://www.brasildefato.com.br/2017/05/17/sociedade-civil-perde-espaco-no-governo-temer-apontam-pesquisadores/
https://www.brasildefato.com.br/2017/05/17/sociedade-civil-perde-espaco-no-governo-temer-apontam-pesquisadores/

105

GOULART, Mauro S. B. Participagdo e accountability no controle social do orcamento
publico: o caso do Conselho de Desenvolvimento Regional de Itajai. 2011. 226f. Tese
(Doutorado em Administracdo) — Escola de Administracdo, Universidade Federal da Bahia,
Salvador, 2011.

GRAU, N. C. Responsabilizacion por el control social. In: CLAD. La responsabilizacion en
la nueva gestion publica latinoamericana. Buenos Aires: Eudeba, 2000.

GRIMMELIKHUNSEN, S. Do transparent government agencies strengthen trust?
Information Polity 14, p. 173-186, 20009.

GURZA LAVALLE, A.; HOUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. Democracia, pluralizagéo da
representacdo e sociedade civil. Lua Nova, Sao Paulo, n. 67, p. 49-103, 2006 (a).

. Representagdo politica e organizacgdes civis: novas instancias de mediag&o e o0s
desafios da legitimidade. Rev. bras. Ci. Soc., Sdo Paulo, v. 21, n. 60, p. 43-66, fev. 2006 (b).

GURZA LAVALLE, A.; ISUNZA VERA, E. A trama da critica democrética: da
participacdo a representacdo e a accountability. Lua Nova, Sdo Paulo, n. 84, p. 353-364,
2011.

. Posiciones conceptuales para el debate contemporaneo sobre la inovacién
democrética: participacion, controles sociales y representacion. In: __ (Coords.). La
innovacion democratica en América Latina. Tramas e nudos de la representacion y el control
social. Publicaciones de La Casa Chata, México: Ciesas; Universidade Veracruziana, 20009.

GURZA LAVALLE, A.; VOIGT, J.; SERAFIM, L. O que fazem os conselhos e quando o
fazem? Padrdes decisorios e o debate dos efeitos das instituicdes participativas. DADOS —
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 59, n. 3, 2016, p. 609-650.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). O IBGE estima
para o DF em 2019, uma populacdo de 3.268 pessoas. Cidades. 2017. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/df/panorama>. Acesso em: 19 set. 2019.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Representacio da
sociedade civil nos conselhos e comissfes nacionais. Relatorio de pesquisa. 2017.

LAVILLE, C.; DIONNE, J. A construcédo do saber: manual de metodologia da pesquisa em
ciéncias humanas. Traducdo Heloisa Monteiro e Francisco Settineri. Porto Alegre: Artmed;
Belo Horizonte: UFMG, 1999.

LISBOA, Ana Paula. Fruto de pedido da comunidade: o CED Darcy Ribeiro do Paranoa.
Disponivel em: <https://correionasescolas.correiobraziliense.com.br/2019/10/28/fruto-de-
pedido-da-comunidade-o-ced-darcy-ribeiro-do-paranoa/.> Acesso em: 10 fev. 2020.


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/df/panorama
https://correionasescolas.correiobraziliense.com.br/2019/10/28/fruto-de-pedido-da-comunidade-o-ced-darcy-ribeiro-do-paranoa/
https://correionasescolas.correiobraziliense.com.br/2019/10/28/fruto-de-pedido-da-comunidade-o-ced-darcy-ribeiro-do-paranoa/

106

LUCHMANN, L. H. H. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia
do orcamento participativo de Porto Alegre. 2002. 225f. Tese (Doutorado) - Universidade
Estadual de Campinas, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Campinas, SP. Disponivel
em: <http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPOSIP/280848>. Acesso em: 5 jul. 2019.

MANHAS, Cleomar. O conselho de transparéncia e controle social de Brasilia, 2015.
Disponivel em: <https://www.inesc.org.br/o-conselho-de-transparencia-e-controle-social-de-
brasilia/>. Acesso em: 7 de jan. 2020.

MARQUETTI, A.; SILVA, C. E. da; CAMPBELL, A. Participatory Economic Democracy in
Action: Participatory Budgeting in Porto Alegre, 1989-2004. Review of Radical Political
Economics, v. 44, n. 1, p. 62-81, 2009.

MARTINS, F. R. Controle: perspectivas de analise na teoria das organizacdes. Cad.
EBAPE.BR, v. IV, n. 1, 2006. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/cebape/v4anl/v4an1a08.pdf>. Acesso em: 10 jun. 2019.

MICHENER, G; CONTRERAS, E; NISKIER, I. Da opacidade a transparéncia? avaliando os
cinco anos da lei de acesso no brasil. Rev. Adm. Publica, Rio de Janeiro, v. 52, n. 4, p. 610-
629, ago. 2018.

MOTTA, F. C. P. Controle social nas organizagdes. RAE, Sdo Paulo, v. 33, n. 5, Revisitada,
p. 1-14. set./out. 1993. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/rae/v33n5/a05v33n5.pdf>.
Acesso em: 10 out. 2019.

OLIVEIRA JUNIOR, A.; GUELLATI, Y. Seguranca publica e participacdo social no Distrito
Federal. In: OLIVEIRA JUNIOR, Almir de (Org.). Institui¢Oes participativas no ambito da
seguranca publica: programas impulsionados por instituicdes policiais. Rio de Janeiro: Ipea,
2016.

OLIVEIRA, P. N. de. Democracia e participacao social: um estudo sobre o orcamento
participativo no distrito federal. 2015. Dissertacdo (Pés-Graduagdo em Politica Social) —
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015.

OLIVEIRA, R. T. B de; JESUS, W. F. de. Cidadania, participacdo social e democracia na
analise de pareceres do Conselho de Educacdo do Distrito Federal. Revista Com Censo #10,
v.4,n. 3, ago. 2017.

PAULA, Ana Paula Paz de. Por uma nova gestéo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro. FGV, 2005.

PIRES, Roberto. R. (Org.). Efetividade das institui¢es participativas no Brasil: estratégias
de avaliagdo. Brasilia: Ipea, 2011, v. 7.

PITKIN, H. F. Representacdo: palavras, instituicdes e ideias. Lua Nova, S&o Paulo, n. 67, p.
15-47, 2006.


https://www.inesc.org.br/o-conselho-de-transparencia-e-controle-social-de-brasilia/
https://www.inesc.org.br/o-conselho-de-transparencia-e-controle-social-de-brasilia/
http://www.scielo.br/pdf/cebape/v4n1/v4n1a08.pdf
http://www.scielo.br/pdf/rae/v33n5/a05v33n5.pdf

107

POGREBINSCHI, T.; SANTOS, F. Participacdo como representacédo: o impacto das
conferéncias nacionais de politicas publicas no Congresso Nacional. DADOS - Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 54, n. 3, p. 259-305, 2011.

PORTAL DA TRANSPARENCIA DO DISTRIO FEDERAL. Disponivel em:
<http://www.transparencia.df.gov.br/#/>. Acesso em: 3 de janeiro de 2020.

RIBEIRO, Agatha Justen Gongalves. Controle social: sob condicionantes especificos ao
Brasil ou impasse estrutural? 2012. 98f. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) — Escola
Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas, Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro,
2012.

SANTOS, B. de S.; AVRITZER, L. Introducédo: para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Souza (Org.). Democratizar a democracia: 0s caminhos da
democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002.

SHIMIZU, H. E; MOURA, L. M. de. As representacdes sociais do controle social em salde:
0S avancos e entraves da participacdo social institucionalizada. Saude Soc., Séo Paulo , v. 24,
n. 4, p. 1180-1192, dez. 2015. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
12902015000401180&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 21 dez. 2019

SILVA, P. G. K da. O papel do controle interno na administracdo publica. ConTexto, Porto
Alegre, v. 2, n. 2, 1° semestre 2002. Disponivel em:
<https://seer.ufrgs.br/ConTexto/article/view/11555/6784>. Acesso em: 10 jun. 2019.

SOUZA, T. O. et al. Controle social: um desafio para o conselheiro de saide. Rev. Bras.
Enferm., Brasilia, v. 65, n. 2, p. 215-21, mar./abr. 2012.

TANNENBAUM, A. S. O controle nas organizacdes. Petropolis: Vozes, 1975.

TATAGIBA, L. Conselhos gestores de politicas publicas e democracia participativa:
aprofundando o debate. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, n. 25, p. 209-213, nov. 2005.

TEIXEIRA, A.C. T.; SOUZA, C. H. L.; LIMA, Paula P. F. Arquitetura da participacdo no
Brasil: Uma leitura das representacGes politicas em espacos participativos nacionais. Texto
para Discussdo 1735, Rio de Janeiro: Ipea, 2012.

UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA (UFSC). Centro Universitario de
Estudos e Pesquisas sobre Desastres (CEPED). 12 Conferéncia sobre Transparéncia e
Controle Social (Relatério Final). Floriandpolis: CEPED UFSC, 2013.

VILACA, D. S. S.; CAVALCANTE, D. S.; MOURA, L. M. de. Atuagéo do Conselho de
Saude do Distrito Federal na reforma da Atencdo Primaria & Saude, de 2016 a 2018: estudo de
caso. Ciénc. Saude Coletiva, Rio de Janeiro, v. 24, n. 6, p. 2065-2074, jan. 2019.

Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1413-
81232019000602065&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 20 dez. 2019.


http://www.transparencia.df.gov.br/#/
https://seer.ufrgs.br/ConTexto/article/view/11555/6784
https://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/td_1735.pdf
https://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/td_1735.pdf

108

YIN, R. K. Estudo de caso: planejamento e métodos. Traducdo Daniel Grassi. 2. ed. Porto
Alegre: Bookman, 2001.



APENDICES

APENDICE A — Memoérias das reuniées: abril 2013 - maio 2019 do CTCS

109

NUmero Nome Data Ano
1 Meméria da Reunido Ordinaria 1 10-04-2013 2013
2 Meméria da Reunido Extraordinaria 1 02-05-2013 2013
3 Meméria da Reunido Ordindria 2 05-06-2013 2013
4 Meméria da Reunido Ordinaria 3 08-08-2013 2013
5 Meméria da Reunido Extraordinaria 2 12-09-2013 2013
6 Meméria da Reunido Ordinaria 4 03-10-2013 2013
7 Meméoria da Reunido Ordindria 5 06-12-2013 2013
8 Memoéria da Reunido Ordinaria 6 05-02-2014 2014
9 Memoria da Reunido Ordinaria 7 10-04-2014 2014
10 Memoéria da Reunido Ordinaria 8 10-06-2014 2014
11 Meméoria da Reunido Extraordinaria 3 29-07-2014 2014
12 Memo@ria da Reunido Ordinaria 9 07-08-2014 2014
13 Memoria da Reunido Extraordinaria 4 28-08-2014 2014
14 Memoéria da Reunido Ordinaria 10 03-12-2014 2014
15 Memoria da Reunido Ordinaria 1 17-04-2015 2015
16 Memoéria da Reunido Extraordinaria 1 13-05-2015 2015
17 Meméoria da Reunido Ordindria 2 10-06-2015 2015
18 Memoéria da Reunido Extraordinaria 2 08-07-2015 2015
19 Meméoria da Reunido Ordindria 3 12-08-2015 2015
20 Memoéria da Reunido Extraordinaria 3 16-09-2015 2015
21 Meméoria da Reunido Ordindria 4 21-10-2015 2015
22 Memoéria da Reunido Extraordinaria 4 04-11-2015 2015
23 Meméoria da Reunido Ordindria 5 10-12-2015 2015
24 Memoéria da Reunido Ordinaria 1 17-02-2016 2016
25 Memoria da Reunido Ordinaria 2 04-05-2016 2016
26 Memoéria da Reunido Extraordinaria 1 01-06-2016 2016
27 Memoria da Reunido Ordindria 3 06-07-2016 2016
28 Memoéria da Reunido Extraordinaria 2 03-08-2016 2016
29 Meméria da Reunido Ordinaria 4 06-09-2016 2016
30 Memoéria da Reunido Extraordinaria 3 05-10-2016 2016
31 Meméoria da Reunido Ordindria 5 16-11-2016 2016
32 Memoéria da Reunido Extraordinaria 4 14-12-2016 2016
33 Memoria da Reunido Ordinaria 1 01-02-2017 2017
34 Memoéria da Reunido Extraordinaria 1 08-03-2017 2017
35 Meméoria da Reunido Ordinaria 2 05-04-2017 2017
36 Memoéria da Reunido Ordinaria 3 07-06-2017 2017
37 Meméoria da Reunido Extraordinaria 2 05-07-2017 2017
38 Memoéria da Reunido Ordinaria 4 02-08-2017 2017
39 Meméoria da Reunido Extraordinaria 3 06-09-2017 2017
40 Memoéria da Reunido Ordinaria 5 04-10-2017 2017
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NUmero Nome Data Ano
41 Meméria da Reunido Extraordinaria 3 01-11-2017 2017
42 Meméria da Reunido Ordinaria 6 13-12-2017 2017
43 Meméria da Reunido Ordindria 1 07-02-2018 2018
44 Meméria da Reunido Extraordinaria 1 07-03-2018 2018
45 Meméria da Reunido Ordinaria 2 04-04-2018 2018
46 Meméria da Reunido Ordinaria 3 04-07-2018 2018
47 Meméria da Reunido Extraordinaria 2 01-08-2018 2018
48 Meméria da Reunido Ordinaria 4 05-09-2018 2018
49 Meméria da Reunido Extraordinaria 3 03-10-2018 2018
50 Meméria da Reunido Ordinaria 5 07-11-2018 2018
51 Meméria da Reunido Extraordinaria 4 11-12-2018 2018
52 Memo@ria da Reunido Ordinaria 1 16-01-2019 2019
53 Meméoria da Reunido Extraordinaria 1 06-02-2019 2019
54 Memo@ria da Reunido Ordinaria 2 13-03-2019 2019
55 Meméoria da Reunido Extraordinaria 2 03-04-2019 2019
56 Memoéria da Reunido Ordinaria 3 08-05-2019 2019
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APENDICE B — Termo de Consentimento

" Universidade de Brasilia
- ‘ Programa de Pés-Graduacdo em Desenvolvimento, Sociedade e
Cooperacgéo Internacional

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Eu , concordo em participar, por minha e

espontanea vontade, da pesquisa para dissertacdo de mestrado do Programa de Pés Graduacdo em
Desenvolvimento, Sociedade e Cooperacdo Internacional, da Universidade de Brasilia, intitulada
“Controle Social: Estudo de caso do Conselho de Transparéncia e Controle Social do Distrito
Federal”, aplicada pela mestranda Katherine Alejandra Caceres Fuentes, sob orientacdo do
Professor Doutor Luiz Fernando Macedo Bessa, da Universidade de Brasilia.

Declaro estar esclarecido(a) e informado(a) que se trata de pesquisa de natureza
qualitativa que tem por objetivo: Compreender a trajetoria do Conselho de transparéncia e
Controle Social do Distrito Federal no exercicio do controle social e transparéncia da gestao
publica.

De livre e espontanea vontade responderei as perguntas da entrevista, que sera gravada,
transcrita e analisada pela pesquisadora.

Declaro também estar ciente que, durante a pesquisa, se tiver davidas serei esclarecido (a),
como terei a liberdade de me recusar a participar ou retirar meu consentimento em qualquer fase da
pesquisa, sem penalizacdo alguma.

Tenho garantia de sigilo aos dados confidenciais envolvidos na pesquisa e minha
participacdo esta livre de qualquer remuneracdo ou despesa.

O termo foi assinado por mim e pela pesquisadora.

Entrevistado (a)

Pesquisadora

Brasilia, , de




