REPRESENTACAO POLITICA E ORGANIZACOES DA SOCIEDADE
CIVIL: A EXPERIENCIA DO CONSELHO DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL DO CEARA (CONSEA-CE)

Introducao

Na sociedade brasileira, a
ampliacao da democracia para
além dos mecanismos eleitorais
teve maior énfase com o inicio
da redemocratizagdo, a partir de
fins da década de 1970, quando
se assiste a um intenso e com-
plexo processo de revitalizagdo
da sociedade civil, de valoriza-
¢do da cidadania e de fortaleci-
mento das instincias publicas.
Tal processo foi incentivado, so-
bretudo, pela pressdo dos movi-
mentos sociais junto ao Estado
e desdobrou-se na implemen-
tacdo de politicas publicas des-
centralizadoras e na criacdo de
organizagdes, tais como os inu-
meros conselhos instituidos por
meio de legislagdo nacional e
que abarcam diferentes formas
e atores sociais. Mais especifica-
mente, segundo alguns autores
(SILVA, 2003; BOSCHI, 1999;
GOHN, 1997), vé-se, ao longo
da década de 1990, uma proli-
feragdo de foruns, conselhos,
comités e parcerias que buscam
instituir, nos diversos niveis de

governo e nas mais variadas areas de atuagao do
Estado, novos espacos de representacio.
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RESUMO

Este arfigo tem como obijetivo principal
compreender o processo de representacdo
politica, exercido por organizacdes da
sociedade civil no Conselho de Seguranga
Alimentar e Nutricional do Ceard
(CONSEA-CE). Busca-se entender como
se estabelece essa representagdo, como
se constroem a legitimidade e as relacdes
da sociedade civil com o poder publico e
o modo como essas relacdes podem ou
n&o contribuir para o aperfeicoamento da
democracia.
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ABSTRACT

This article’s mains objective is to
understand the process of political
representation by civil society in the Food
and Nutricional Security Council of Cearé
(CONSEA-CE). The aim is to understand
how to make this representation, how
to build legitimacy and relations of civil
society with government and how these
relationships may or may not contribute
to the improvement of democracy.
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society, democracy.
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Este artigo enfoca a
discussdo sobre a presenca
da sociedade civil nos espa-
¢os publicos dos conselhos,
como protagonista de uma
nova forma de represen-
tacdo politica, e se detém,
particularmente, no Conse-
lho de Seguranga Alimen-
tar e Nutricional do Ceard
(CONSEA-CE).

O CONSEA-CE foi
criado em 2003, como com-
plemento importante do
programa Fome Zero (PFZ),
do Governo Federal, com
func¢do consultiva, de acon-
selhamento ao Governo do
estado, e com o objetivo de
elaborar diretrizes para im-
plantar a politica de segu-
ranca alimentar regional, ca-
bendo-lhe também o papel
de orientar a efetivacio de
programas sociais ligados a
alimentacdo, estabelecendo
diretrizes e prioridades.

Diferentemente da

maioria dos conselhos, os

Conselhos de Seguranga Alimentar e Nutricional

devem ter, de acordo com o Decreto?, participacao



de 2/3 de representantes da sociedade civil, e 1/3 de
representantes do poder publico; além disso, ha a re-
comendagdo de serem presididos por representantes
da sociedade civil®.

Assim, a tematica deste artigo gira em torno da
representagdo politica exercida por organizagdes da
sociedade civil nos conselhos, considerando-se que
tal representacdo estabelece outro desenho institu-
cional na democracia brasileira. Busca-se entender o
processo de configuragdo socio-politica sob o qual a
representagao aparece, € a sua estruturacao. Ou seja,
procura-se compreender como se institui essa repre-
sentagdo e como se constrdi a legitimidade do repre-
sentante frente ao representado e/ou frente ao Estado,
enfatizando a capacidade do porta-voz de mobilizar
os interesses de um grupo social significativo.

A abordagem desse processo coloca a necessi-
dade de se problematizar a no¢do de representagéo,
verificando neste espago, trés dimensodes, a saber:
quem participa, no que e como.

A escolha do tema, que relaciona represen-
tacdo politica e presenca de organizagdes da so-
ciedade civil nos conselhos, deve-se, inicialmen-
te, ao fato de se considerarem os conselhos como
espagos em que as organizagdes da sociedade civil
tém, com o seu publico, uma relacdo distinta da-
quela existente entre os representantes que foram
eleitos para atuar no Executivo ou no Legislativo,
em ambito nacional, estadual ou municipal. Na
pratica, nos conselhos estao se criando novas for-
mas de representacdo politica, caracterizadas pela
representacdo coletiva, ou seja, os representantes
falam em nome de determinados grupos ou cate-
gorias sociais. De acordo com Liichmann (2008),
tal representagdo coletiva esta ancorada na legi-
timidade dessas organizagdes em promover, de
diferentes formas, a defesa das variadas “causas”

sociais e de demandas de grupos e setores sociais

historicamente excluidos dos processos de decisao
politica. Neste sentido, a literatura utilizada para a
elaboragdo deste artigo indica que a representagao
nesses espacgos deve ser entendida pela forma de
atuagdo dos conselheiros; ou seja, a representacao
deve ser pensada como um processo relacional e
diferenciado, em que a autoriza¢ao nio passa so-
mente pela elei¢ao; mas, na maioria dos casos, 0s
conselheiros sao indicados, de forma coletiva pelos
seus pares ou de forma centralizada por individu-
0s, como, por exemplo, os diretores das entidades
ou o Governador.

A representac¢do é examinada, aqui, a partir da
idéia da representatividade dos conselheiros. Na and-
lise, registraram-se situagoes de distanciamento entre
representantes e representados, caracterizadas pelo
perfil das organizagoes e/ou perfil dos representan-
tes; mas, também se registraram situagoes de aproxi-
magcao devido as experiéncias dos representantes em
associagdes, movimentos sociais, partidos politicos,
dentre outras. Percebe-se que os vinculos dos atores
sociais e a configuragao institucional do CONSEA-
CE influenciam diretamente a participacao.

Na argumentagio deste artigo, trabalhou-se com
a hipotese de que a representacao da sociedade civil
no CONSEA-CE caracteriza-se, no geral, como mera
reunido de membros que néo se identificam com o
principio de delegagdo, caracteristico da democracia
direta. Representantes conservam em suas decisdes
uma certa independéncia frente a base. Isto vem legi-
timando e sustentando os proprios mediadores.

Os dados sobre os representantes da socieda-
de civil no CONSEA-CE foram coletados através de
entrevistas realizadas com conselheiros, em julho de
2007. Uma segunda fonte de informagdes se cons-
titui de documentos disponibilizados pelo préprio
Conselho e das atas das reunides dos anos 2005,

2006 e 2007. A terceira fonte de informagéo corres-
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ponde a participagdo da autora na IV Conferéncia
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, em
2007, em Fortaleza, Ceara.

O artigo esta dividido em trés partes, além
desta Introducdo. Na primeira parte, faz-se uma
breve apresentagdo do contexto de surgimento dos
conselhos e da participagdo da sociedade civil. Na
segunda parte, apresenta-se o universo do CON-
SEA-CE, destacando a sua configuragéo institucio-
nal e a analise do seu funcionamento. Na terceira
parte, enfatizam-se os vinculos institucionais dos
representantes e as suas trajetorias, buscando en-
tender: as relagdes entre representante e represen-
tado; a legitimidade da representagao e a capacida-
de de intervencao no debate e, conseqiientemente,
na formula¢ao de politicas publicas. Ao final, sdao
feitas algumas consideragdes, apresentando-se
uma sintese dos principais resultados obtidos so-
bre a representagao politica de organizagdes da so-
ciedade civil no CONSEA-CE e algumas reflexoes
acerca desse tema. Dessa forma, a pretensio é con-
tribuir com estudos sobre representagio e partici-

pacgdo politica da sociedade civil nos conselhos.
Os conselhos e a participacdo da sociedade civil

No Brasil, o debate sobre participagio, espe-
cificamente no periodo de transigdo - entre fins da
década de setenta e final dos anos oitenta do século
XX -, apresentava-se fortemente marcado por ele-
mentos de natureza politico-ideoldgica presentes no
contexto da época. Como uma decorréncia da ex-
periéncia da ditadura militar, o Estado e, mais do
que isto, o campo politico institucional passara a ser
apresentado como o espa¢o do autoritarismo, sen-
do os seus agentes identificados como responsaveis
pela opressdo e repressao aos interesses sociais ex-

cluidos do bloco no poder. Por outro lado, a socie-
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dade civil torna-se o campo da resisténcia ao poder
autoritario, com uma homogeneizagio discursiva
dos seus agentes, entdo percebidos como democra-
ticos, autbnomos e impulsionadores de uma diné-
mica da transformacao social e politica do pais (SIL-
VA, 2003). O marco da transi¢ao é a Constitui¢ao
Federal, promulgada em 1988. “A Constituicao de
88 definiu um novo arranjo federativo, com signi-
ficativa transferéncia de capacidade decisoria, fun-
¢Oes e recursos do governo nacional para os estados
e, especialmente, para os municipios” (ALMEIDA,
1995: 92).

A Constituicido Federal de 1988 consolidou-
se em meio a uma conjuntura de crise economi-
ca e, também, de forte ebulicio dos movimentos
sociais. Nas legislagdes ordinarias regulamenta-
doras da Constituicdo, foram previstos conselhos
colegiados paritdrios, em geral deliberativos, tendo
em sua composi¢ao representantes do governo e da
sociedade civil, visando controlar e fiscalizar as po-
liticas sociais.

A Constituicdo de 1988 reflete reivindicacoes
sociais, criando espaco para iniciativas de maior
abertura e integracdo da sociedade, no que se refere
as tomadas de decisoes a respeito de politicas pu-
blicas, assim como outros mecanismos de consulta
popular, além do voto. No Art. 5°, Inciso LXXIII da
Constituicdo, observa-se a garantia da insercao da
participacio através da acdo popular e do plebisci-
to (GUIMARAES, 2008). A criacdo dos conselhos
¢ inaugurada nesses termos de maior processo de
abertura popular.

Assiste-se, ao longo da década de 1990, a
proliferagao de féruns, conselhos, comités e ou-
tras formas de parcerias que buscavam instituir,
nos diversos niveis de governo e nas mais variadas
areas de atuacgdo do Estado, novos espagos de par-

ticipacao social.
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A abertura de novos canais de relacionamento
entre sociedade civil e Estado — exemplificada pela
implementacdo de diversos espagos publicos, como
por exemplo, conselhos, cidmaras setoriais, orga-
mentos participativos, foruns, dentre outros —, com
suas complexas dinamicas de funcionamento e uma
disputa constante de poder entre diferentes projetos
politicos, trouxe uma ampla gama de conceitos para
a compreensdo do que estaria acontecendo em pai-
ses com democracias recentes.

Segundo Liichmann (2005), alguns fatores
tém sido apontados como relevantes para a im-
plementacdo e sustentacdo de experiéncias parti-
cipativas, quais sejam: o empenho, a vontade e o
compromisso politico-governamental; a capacida-
de de organizacéo e articulacdo da sociedade civil;
e o desenho institucional. Tudo isto visando a efe-
tivagdo dos principios de pluralidade, igualdade e
publicidade. Porém, ainda se constituem como de-
safios a desigualdade social e as diferencas na defi-
ni¢do de interesses coletivos.

Muitos estudos tém argumentado que esses
espagos que se abrem para a representacdo da so-
ciedade civil, por si sds, seriam preferiveis ao fun-
cionamento das instituicoes do Estado (SANTOS,
2002; AVRITZER, 2004). Nesse sentido, ndo traba-
lham de modo a entender a sociedade e o Estado
de forma relacional. Lavalle (2003) observa que boa
parte da literatura sobre participagdo trata o mundo
institucional da politica diferentemente do mundo
da sociedade. Como ele mesmo aponta, existe um
descompasso entre o modelo tedrico e os atores que
conformam a sociedade civil, a qual é altamente
heterogénea, tendo caracteristicas de clientelismo,
autoritarismo, etc. Outro elemento sempre presente
nessas analises, e que parece comprometer a pers-
pectiva sob a qual tais experiéncias tém sido estu-

dadas, é o fato de esses espacos serem considerados

espagos de participagao direta, principalmente em
virtude da auséncia de mediagdo dos partidos poli-
ticos no processo.

Desse modo, ora focando no sistema repre-
sentativo e na sua reconfigura¢do, ora na impor-
tancia da chamada sociedade civil e nas inovacoes
participativas, as ciéncias sociais deixaram de lado
o fendmeno da representacio politica exercida por
organizagdes da sociedade civil. Segundo Lavalle,
Houtzager e Castello (2006: 46),

(...) a problemdtica da representagdo politi-
ca no seio das organizagdes civis é encoberta
pela énfase na sociedade civil e na partici-
pagdo cidada como alicerces para a reforma
da democracia. No primeiro caso, porque é
concebido que os atores da sociedade civil
emergem por uma continuidade ou anima-
dos por uma conexdo genuina com o tecido
social (...) No segundo caso, em virtude de a
participagdo cidadd cancelar (...) a propria
idéia de representagdo (grifos no original).

A dinadmica representativa dos conselhos se
torna, entao, um grande desafio a ser enfrentado por
analistas, ja que movimentos sociais e demais orga-
nizagbes da sociedade civil tém de aprender e apre-
ender esse novo formato institucional de relacdo
com o Estado; isto, na medida em que compdem o
aparato decisdrio do Estado, os conselhos articulam
no seu espago os representantes escolhidos em plei-
tos eleitorais, via partidos politicos (os governantes
e seu bloco de ocupantes de cargos de confianga e
funciondrios), e os representantes da sociedade civil,
por meio dos mais diferentes movimentos sociais e
organizag¢des (FERRAZ, 2005). Para tanto, é preciso
entender a dinamica que se estabelece nos conse-
lhos, a partir das relagdes sociais que se constituem
e que fazem uma entidade participar desses espacos

e ndo de outros.
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Segundo Pinto (2005), como a sociedade ci-
vil tem um cardter extremamente fragmentado,
¢ mister observar que, muito raramente, pessoas
pertencentes a associagdes, a Organizacées Nao-
Governamentais (ONGs), etc., apresentam-se como
representantes da sociedade civil como um todo.
Esse carater unitario é mencionado em documentos
oficiais, pelo discurso politico e, mesmo, em alguns
textos académicos, no que pese estes tltimos terem
sempre muito mais cuidado em enfatizar o carater
diferengado e fragmentado da sociedade. Neste sen-
tido, de acordo com a autora, é que se tem de tra-
balhar e entender essa sociedade civil, sem incorrer
em uma posi¢do militante e prescritiva, muito en-
contrada nos trabalhos da area. Para usar suas pro-
prias palavras, “é pela heterogeneidade que se pode
chegar mais apropriadamente a entender o conceito
e avangar na analise das potencialidades e limites
destas sociedades” (PINTO, 2005: 10).

Tomando-se, entdo, como referéncia o debate,
exposto anteriormente, sobre os processos de parti-
cipagdo e de sua relagdo com a democracia, procu-
ra-se, a seguir, situar o surgimento do CONSEA-CE
nessa nova conformacdo da relacdo entre Estado e

sociedade para a formulagao de politicas publicas.

A configuracdio do CONSEA-CE: os desafios

da composic¢io

O CONSEA-CE, criado por um Decreto do
governo estadual de 15 de abril de 2003, é uma en-
tidade voltada para a elaboracdo de politicas publi-
cas, programas e agdes que asseguram o direito a
alimentacio, inerente a cada cidaddo no estado do
Ceara (Secretaria de Trabalho e Desenvolvimento
Social, 2007).

Ao se analisar a composi¢ao do CONSEA-CE,

constata-se claramente uma dificuldade no que con-
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cerne a separagio entre sociedade civil e Estado. E o
que se observa, por exemplo, neste trecho de depoi-
mento da representante da Universidade Federal do
Ceara (UFC), no Conselho:

(...) A gente pdde intervir muito pouco na es-
colha de quem iria participar do CONSEA-
CE. Porque a lei, ou melhor, a lei ndo, o de-
creto, porque aqui ndo é lei, é decreto, foi feito
pelo Governo, enviado para a Assembléia e
a gente ndo teve muita opinido e nem influ-
éncia. O que a gente conseguiu foi colocar o
Férum Estadual de Seguranga Alimentar, e
pressionar um pouco para alguém das pasto-
rais; mas no mais foram eles que decidiram;
inclusive, a representagdo da sociedade civil
ndo é boa (entrevista concedida a autora).

Segundo Avritzer (2007), a presen¢a dos mo-
vimentos sociais urbanos no Ceara nao foi signifi-
cativa, durante o periodo da redemocratizagdo, tal
como foi em outros estados do Sul e Sudeste do
Brasil. Teve forte presenga naquela unidade da Fe-
deragdo o chamado mudancismo, um movimento
de reforma politica e administrativa centrado na
organiza¢do do Estado. Esse movimento, institu-
ido com a chegada do grupo politico liderado por
Tasso Jereissati e Ciro Gomes ao poder no estado,
contribuiu de muitas maneiras para a agdo da socie-
dade civil, incentivando a criacdo de diversos tipos
de organizagdes civis, principalmente as de produ-
tores (Tendler, citado por AVRITZER, 2007). Neste
sentido, percebe-se um caso de participacdo onde o
Estado foi o maior incentivador.

Foi sob o signo da ruptura, expresso no slogan
“governo das mudangas’, que o grupo de empresa-
rios liderados por Tasso Jereissati (hoje, Senador fi-
liado ao nacional do Partido da Social Democracia
Brasileira - PSDB) ocupou a cena politica cearense.

Tal iniciativa, ancorada ndo s6 em grupos empre-
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sariais, mas também em intelectuais, partidos de
esquerda e outros setores organizados da sociedade
civil, impos-se com a retérica que anunciava “nova
forma de fazer politica”. Essa forma, baseada em uma
representa¢do simbdlica temporal, definida a partir
de um “antes e depois”, apresentou uma oposi¢ao as
formas tradicionais de poder aglutinadas em torno
do coronelismo (BARREIRA, 1994). Percebe-se cla-
ramente a diferen¢a em relagao a organizagéo da so-
ciedade civil no Rio Grande do Sul, que emerge por
contestacdo a um Estado autoritdrio, ao contrario do
que ocorre no Ceard, onde se faz a partir de incenti-
vos estatais, ficando, muitas vezes, refém do Estado.

De acordo com o Regimento Interno do
CONSEA-CE e com o Decreto numero 27.008, de
15 de abril de 2003, publicado no Diario Oficial do
Estado em 17 de abril de 2003, o CONSEA-CE ¢
“composto por trinta e cinco membros designados
pelo Governador do Estado, sendo quatorze repre-
sentantes de 6rgaos da Administragdo Estadual e
vinte e um representantes de outras organizagoes,
dentre organismos federais, da sociedade civil e de
cooperacio internacional”.

Efetivamente, sdo, na verdade, 14 represen-
tantes do poder publico e 20 da sociedade civil,
sendo que nesta estdo incluidos representantes de
organismos federais e de organismos de coope-
ragdo internacional, além daqueles da sociedade
civil propriamente dita. Cabe destacar que néo
existe uma separagdo clara entre esta e o Estado,
nos moldes dos demais conselhos de Seguranca
Alimentar e Nutricional.

O que acontece na prética ¢ uma confusao em
relacdo a essa composi¢do, pois muitos conselhei-
ros acreditam que dezenove sdo representantes da
sociedade civil, mesmo que caminhando de maos
dadas com o poder publico. No Decreto referido,

fica bem claro nio s6 que se tem uma diversidade

de entidades, mas, que uma parcela dos represen-
tantes nao faz parte da sociedade civil. Ainda, nessa
composi¢do percebe-se uma forte presenca da area

patronal. Segundo a representante da UFC,

(...) hoje, no CONSEA, a maioria é socie-
dade civil; mas, sociedade civil entre aspas,
porque muitos dessa sociedade civil sdo alia-
dos ao Governo. Por exemplo, o Rotary e
o Lions sdo dois que servem o Governo. O
empresariado da sociedade civil, drea pa-
tronal, estd muito representado (comércio,
industria e agricultura); além disso, tem a
FIEC (Federagdo da Indistria do Estado do
Ceard) e a Associagdo dos Jovens Empresd-
rios; entdo, a drea patronal estd muito forte;
e, por outro lado, nem todos eles participam.

Para muitos, ainda faltam representagdes de
organiza¢Oes indigenas, da Associa¢ao Brasileira
de ONG’s (ABONG), de movimentos populares e
sindicais. Para o representante da Caritas, é preciso
rever a composicio do CONSEA-CE, porque muitas
entidades ndo sabem o que é seguranga alimentar.

Nas suas palavras:

(...) aqui no Ceard o que eu percebo é que
a maioria das instituigbes ndo tem discus-
sdo e nem trabalhos diretos com a seguranga
alimentar. Eu vejo que somente a Cdritas
tem esse trabalho. Quem sdo as outras ins-
tituices? Por exemplo, a Universidade que
tem feito algumas discussoes, tem pautado
alguns temas, mas que estd ld. A FIEC, o
Rotary que é um monte de gente que diz que
tem trabalhado com seguranga alimentar,
mas que é distribuir sopas, mais a questio
do assistencialismo, mais compensatoria,
que acaba ndo emancipando as pessoas.

A indicagao dos conselheiros e de suas respec-

tivas organizagdes pelo poder publico fere o préprio
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sentido da representacao da sociedade civil, na me-
dida em que, em muitos casos, s6 os atores conside-
rados confiaveis pelo poder publico sdo chamados a
participar (SANTOS, 2004).

O funcionamento do CONSEA-CE ¢ visto de
forma critica por alguns representantes da sociedade
civil, talvez por se tratar de um tema novo e ainda nao
incorporado pelo poder publico, ou, quem sabe, pela
propria composi¢ao do 6rgao, que nao abriga os di-
versos movimentos sociais e ONGs ligados ao assun-

to. Para uma entrevistada, representante do Rotary,

(...) precisariamos trabalhar as cdmaras
setoriais, ter mais tempo disponivel para
discutir problemas do estado, tentar criar,
trabalhar estes temas e gerar orientagdes e
articular politicamente com o Governo; ten-
tar sensibilizar o Governo, para tentar con-
seguir avangar.

Para uma ex-presidente do CONSEA-CE, a
atuacgdo do Conselho ainda tem sido bastante ti-
mida, sendo mais significativa do ponto de vista
da promocéo de articulagdes entre produtores e
institui¢des. Segundo ela, “nacionalmente temos
muito mais interferéncia, ha um didlogo maior
com os Ministérios”.

Muitos ainda acreditam que a sociedade civil
deve ser fortalecida, sob pena de 0 CONSEA-CE aca-
bar sendo apenas legitimador das politicas do poder
publico. Tais idéias se evidenciam, por exemplo, na
percepcao do representante da Caritas, expressa em

entrevista concedida a autora:

(...) ndo existe ainda um espago e um pla-
nejamento mais sistemdtico do CONSEA,
definindo eixos que deveriam ser trabalha-
dos durante o ano; acabam trabalhando
6 coisas de fora e a gente legitimando isso.
Nao se faz uma reflexio mais politica, com
maior aprofundamento. A gente acaba s6 le-
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gitimando o que o Estado estd fazendo e isto
denota a questdo da fragilidade da socieda-
de civil que esta ld.

A configuragio institucional é um fator que con-
diciona a representagio social nesse Conselho, porque
as leis e/ou decretos de criagdo e instituicio do CON-
SEA-CE sinalizam elementos importantes para a sua
analise. O grande avan¢o é com relagdo a um aspecto
da sua composigao: diferentemente da maioria dos de-
mais conselhos, 0o CONSEA-CE conta com um nime-
ro maior de representantes da sociedade civil. Mesmo
que algumas organizages possam estar mais proximas
dos interesses do Governo, como, mencionado ante-
riormente — o caso do Rotary e do Lions, por exemplo
-, no CONSEA-CE, a presenca dessas entidades plu-
raliza e diversifica esses espacos e enriquece o debate.
Mais ainda, conforme Abramovay (2001), mesmo que
o CONSEA-CE tenda, muitas vezes, a reproduzir um
ambiente social avesso a ampla discussdo dos assuntos
publicos, a sua simples existéncia abre caminho para a
entrada de temas até entao ausentes, na vida dos indi-
viduos e dos grupos organizados.

E preciso problematizar a composi¢do. Nio
adianta ter uma representacdo diversificada, inse-
rir diferentes grupos se, de fato, é a agdo, o discurso
que vale. O que esta realmente sendo representado?

Qual a legitimidade desses representantes?
A representatividade dos conselheiros

Segundo Pitkin (1967), existe um paradoxo
na representagdo: tornar presente de alguma forma
aquilo que nao esta literalmente presente (PITKIN,
1967). Esta controvérsia esta diretamente relaciona-
da com a discussao deste artigo sobre a representati-
vidade e a legitimidade da representagao, pois colo-
ca essas dimensdes numa balanca, na qual a agdo de

representar precisa achar o seu equilibrio.
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Representar, no sentido em que o verbo é em-
pregado aqui, significa atuar em fungao dos interes-
ses do representado. O representante precisa atuar
independentemente; sua a¢do precisa envolver dis-
cernimento e consciéncia; ele precisa ser, de fato,
aquele que atua. O representado precisa ser conce-
bido como capaz de agao e julgamento independen-
te, ndo sendo meramente objeto dos cuidados de
alguém. E, apesar do potencial de conflito ineren-
te entre representante e representado sobre o que é
para ser feito, as divergéncias nao necessariamente
ocorrem. O representante precisa atuar de tal modo
que ndo haja conflito; se isto ocorrer, uma explica-
¢do é requerida. Ele precisa ndo se encontrar per-
sistentemente em desentendimento com os desejos
do representado, sem que haja uma boa razao em
termos de seus interesses, sem uma boa explicaqéo
de por que seus desejos nao estao de acordo com os
seus interesses (PITKIN, 1967: 209-210).

Sob esta perspectiva, analisa-se neste item a re-
presentacdo a partir da representatividade dos con-
selheiros. A nogdo de representatividade é definida
com base nos vinculos institucionais dos individuos
com as suas organizagdes sociais; no modo de es-
colha dos representantes; nos meios de discussao
utilizados pelos conselheiros para se relacionarem
com a sua base e nas relagbes mantidas com as de-
mais entidades presentes no CONSEA-CE, a fim de
identificar possiveis conflitos e embates. O fato de
os conselheiros ocuparem determinadas posigoes
na estrutura social permitiu a obten¢do de um “as-
sento na mesa” de discussio com o Estado, confor-
me identificado nas entrevistas com a maioria dos
representantes da sociedade civil.

Boa parte da literatura sobre os conselhos
enfatiza a assertiva de que o vinculo institucional
entre conselheiros e organizagdes sociais ¢ um dos
aspectos centrais para que os conselhos se efetivem

como espagos plurais e legitimos de representacao

de interesses de segmentos sociais. Segundo Santos
(2004), na formulacdo de politicas publicas, para
que a co-gestdo entre a sociedade civil e o Estado
se traduza realmente como um aprofundamento da
democracia, é necessaria a garantia de um espago de
consulta as bases; tanto na elei¢do do representante,
quanto nas defini¢oes das posi¢cdes a serem tomadas
por ele no exercicio da sua fung¢io. E muito impor-
tante definir como os diferentes atores da sociedade
civil, agrupados em blocos, sdo autorizados para fa-
lar em nome de determinados grupos especificos ou
de pessoas. Se a representagdo é um processo que
envolve uma relagdo, como afirma Young (2000), em
que medida e como os representantes se relacionam
com os seus representados?

Segundo Bourdieu (1996: 188), quando o ato
de delegacio é realizado por uma unica pessoa em
favor de uma unica pessoa, as coisas sdo relativa-
mente claras. Porém, quando uma udnica pessoa é
depositaria dos poderes de uma multidéo, ela pode
estar investida de um poder transcendente a cada
um dos mandantes.

No CONSEA-CE, observa-se a presenca de re-
presentantes que fazem parte de movimentos sociais
e de foruns que estiveram diretamente ligados a luta
pelo direito a alimentagao e a redu¢ao da fome e da
miséria nos ultimos anos. Tornaram-se, desta for-
ma, legitimados para falar em nome de uma grande
parcela da populagido que ndo tem acesso a alimen-
tacao saudavel; e, por este motivo, tais representan-
tes foram escolhidos para integrar o Conselho.

Tendo em mente estas consideragdes, a repre-
sentatividade no CONSEA-CE foi analisada através
de trés variaveis:

- a forma como o representante foi escolhido;

- o meio utilizado pelo representante para con-
sultar a base; e

- a trajetoria associativa do representante.
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O Quadro 01 mostra os modos de indicacio

dos representantes da sociedade civil entre seus pares.

Quadro 01 - Processo de escolha dos representan-
tes da sociedade civil no CONSEA-CE

Processo de escolha dos

conselheiros CONSEA-CE
Indicagao coletiva 33% (N=3)
Indicagdo individual/ 56% (N=5)
centralizada

Eleicdo 11% (N=1)
Total 100% (N=09)

Fonte: dados das entrevistas.

No CONSEA-CE, o vinculo institucional en-
tre os conselheiros e as organizagdes sociais é bas-
tante fragil, ja que 56% dos entrevistados foram
escolhidos mediante a pratica centralizadora, seja
pela indicagdo direta do Presidente da organizagao,
seja pela indica¢ao do Secretario estadual. Mesmo
somando os indicados de forma coletiva com aque-
les conselheiros que declararam ter sido escolhidos
através de eleicdo, este numero ainda fica aquém
daqueles indicados de forma centralizada. Isso
revela a fragilidade da relagdo dos representantes

com a sua base.

Quadro 02 - Meios utilizados pelos represen-

tantes da sociedade civil para consulta a base

Meios utilizados para

consulta a base P CONSEA-CE
Nao tém 33% (N=3)
Reunides 45% (N=4)
Outros (eventos, emails, _
relatorios) 22% (N=2)
Total 100% (N=09)

Fonte: dados das entrevistas.
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E importante notar que 33% dos entrevistados
responderam ndo ter um meio de comunicagdo com
a base. Isto pode ser explicado pelos mecanismos
utilizados para a propria composicio desse Conse-
lho; basta lembrar, conforme referido anteriormen-
te, que dele participam, por exemplo, muitas enti-
dades patronais. Os conselheiros vinculados a tais
entidades ndo precisam da autorizagao da base para
defender os seus pontos de vistas e/ou concepgoes.
Offe e Wisenthal (1984) ja chamavam a atengdo para
esse aspecto. Segundo eles, enquanto os capitalistas
tém um poder de san¢édo individual, os trabalhado-
res dependem inteiramente de suas organizagoes;
ou seja, as liderancas das organizagdes do capital
tém maior capacidade de acionar san¢des do que
os lideres trabalhistas, vinculados aos membros da
base e com menor autonomia. Observe-se, em situ-
acOes assim caracterizadas, a existéncia de nogdes

diferenciadas de representatividade.

O Quadro 03 mostra a relacdo dos conselhei-
ros com as organizagdes que integram o Conselho;
isto é, cada entrevistado falava da sua relacio com os
demais, integrantes de organizagdes que nao a sua.

Quadro 03 - Relagao dos representantes da so-
ciedade civil com os demais conselheiros no CON-
SEA-CE

Relacao dos

conselheiros com as | CONSEA-CE
outras organizagoes

Trabalho conjunto 77% (N=7)
Divergéncias 33% (N=2)
Total 100% (N=09)

Fonte: dados das entrevistas.

De acordo com o que nos foi possivel compre-
ender, a partir das entrevistas, tal como no CONSEA
Nacional, no CONSEA-CE as relages entre as orga-

nizagdes que o integram sdo menos conflituosas.
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No CONSEA-CE, o fato de haver consenso e
se estabelecerem acordos entre as entidades repre-
sentadas nao necessariamente significa um compar-
tilhamento de idéias entre Governo e segmentos da
sociedade civil, como no CONSEA Nacional. E bem
mais provavel que a falta de entendimento acerca do
que é seguranca alimentar por determinadas entida-
des faga com que essas acabem compactuando com
algumas posi¢oes defendidas por quem domina o
debate. Segundo o representante do Férum cearen-
se de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional (SAN), em
entrevista: “Nos temos uma meia duzia de conse-
lheiros que da o dinamismo pro Conselho. Sdo pou-
cas pessoas atuantes. O pessoal do Estado nio atua
como esperado. Ainda é preciso trabalhar a estrutu-
ra e formacio do CONSEA”

O CONSEA-CE configura-se, conforme os
padroes de interagdo de Draibe (1998: 14), como
um conselho pautado pela burocracia, que carece
de mecanismos de informacao e em que existe um
absenteismo dos membros do Governo, cumprindo
apenas fungdes burocrdticas; portanto, trata-se de
um organismo pouco ativo.

As divergéncias neste Conselho estdo caracte-
rizadas, principalmente, na discussdo sobre quem
deve ocupar o lugar de presidente do dérgao. En-
quanto em outros CONSEAs, esta claro que a pre-
sidéncia deve ser exercida por um representante da
sociedade civil, no CONSEA-CE esta ainda ¢ uma
questdo em aberto, uma vez que ndo ha definigdo a
respeito no Regimento Interno. Isso acarreta varios
embates entre representantes da sociedade civil e do
Governo, especialmente porque, segundo a repre-
sentante da UFC, “o Governo do Ceara acha que o
CONSEA deve ser um brago do Governo”. Por sua
vez, acrescenta, na interpretacao dos representantes
da sociedade civil, esta deve ser a protagonista nesse

espago. Nas palavras da entrevistada,

(..) Existe um campo de disputa muito
grande, porque para eles (secretdrios) o
conselho deve ser um brago do Estado, do
Governo. Mas a gente acha que tem que fi-
car nas mdos da sociedade civil porque eles
encaminham as politicas e como eles podem
exercer o controle social se eles mesmos pro-
tagonizam?

Por esse e outros motivos, os conflitos apare-
cem freqiilentemente, sobretudo em época de elei¢ao
para a presidéncia do CONSEA-CE. Para muitos re-
presentantes, 0o CONSEA-CE ainda estd em proces-
so de construcio.

As trajetorias dos conselheiros influenciam di-
retamente a representatividade, ja que dependendo
dos tipos de entidades que ja integraram o Conse-
lho, a sua atuagdo é menos ou mais democratica.

No CONSEA-CE, percebe-se que aqueles re-
presentantes que ja fizeram parte de diversas orga-
nizagdes (partidos politicos, foruns, ONGs, movi-
mentos sociais etc.) sdo os que mais tém uma visdo
critica a respeito da participacao e da configuracao
dos conselhos em geral.

O representante da Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil (CNBB), por exemplo, se formou
em Agronomia e logo foi trabalhar em um projeto
de assentamento, o Lumiar. Com o término desse
projeto, entrou para a Caritas, sendo mais ligado
ao Programa de Desenvolvimento do Semi-drido,
atuando em projetos voltados para agricultura fa-
miliar, organizagao, gestdo e mobilizagdo de grupos,
e tecnologias de convivéncia com o semi-arido, ex-
pressando, assim, uma concep¢ao mais pro-ativa de
convivéncia. Como membro da Cdritas, ele também
participa do Férum Cearense para o Semi-drido,
que faz parte da Articulagdo no Semi-Arido Brasi-
leiro (ASA), tendo como parceiro o Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a4 Fome (MDS).
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A sua representacdo ¢é legitimada por sua expe-
riéncia com o tema e sua recorrente atividade com
pessoas e grupos que sofrem de inseguranga alimen-
tar, como muitos agricultores familiares que vivem
no semi-arido brasileiro.

O representante da Assembléia Legislativa no
Conselho é concebido como representante da socie-
dade civil, o que expressa a falta de esclarecimento
sobre o que 0 CONSEA-CE entende como sociedade
civil. A Assembléia Legislativa (AL) é um dos com-
ponentes do Poder Legislativo, composta por 46 de-
putados eleitos pelo voto direto da populagdo. Cabe
a essa instancia de poder a tarefa de legislar, ou seja,
transformar em leis as demandas da sociedade; co-
brar a aplicagao dessas medidas e fiscalizar de forma
permanente a aplicacao dos recursos publicos por
parte do Governo e demais 6rgaos da administra-
¢do. Na verdade, pela entrevista concedida, pareceu
que a representagdo nao ¢ da instituicdo (AL) e sim
que sua escolha se vincula mais a aspectos biografi-
cos. O representante atualmente ¢ deputado estadu-
al, pelo Partido Humanista da Solidariedade (PHS).
De sua propria trajetdria, ele enfatiza a formacao
como médico sanitarista e menciona a influéncia
de sua familia no campo politico. Assim, quando na
entrevista lhe foi perguntado sobre seu percurso, a

resposta foi a seguinte:

Sou natural de Fortaleza-CE, nascido no dia
15 de agosto de 1975, sou médico-sanitaris-
ta, formado pela UFC, com mestrado e PHD
em satide publica pela Universidade do Ari-
zona — EUA. Sou filho do ex-reitor da UFC
e ex-presidente do Conselho Nacional de
Educagdo, Professor Roberto Cldudio Frota
Bezerra, e neto de educadores vinculados a
Universidade e a escola Publica estadual.

Observe-se, pois, o peso atribuido a relagdo fa-

miliar que, conforme a interpretagio do entrevista-
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do, o faz ser reconhecido publicamente e escolhido
para participar do CONSEA-CE. A legitimidade de
sua representacao esta fortemente vinculada, por
ele mesmo, a esse reconhecimento, que entendemos
como caracteristico de relagoes clientelistas, ou seja,
das relagdes entre atores politicos que envolvem
concessdo de beneficios publicos. Ressalte-se aqui,
especialmente, o lugar social do conselheiro: forma-
¢do profissional de prestigio e vinculos familiares-
pessoais/institucionais sio invocados na fundamen-
tagdo da sua escolha para integrar o CONSEA-CE.

Um outro aspecto que merece destaque é que,
como a maioria dos representantes da sociedade ci-
vil, a representante do Rotary também faz parte de
outras entidades; por isso, existe a dificuldade de sa-
ber qual entidade ela realmente esta representando.
Ou, se esta representando apenas idéias (PHILLIPS,
2001) ou um grupo. Muitas vezes, membros dos
conselhos tendem a agir de acordo com seus inte-
resses pessoais, em detrimento dos interesses das
associagoes que representam. Esse problema apare-
ce na entrevista com a representante do Rotary, que
trabalha também numa ONG (CDI*).

Eu sou (nome da pessoa), tanto faz estar
representando o Rotary ou o CDI porque a
pessoa é a mesma (...). As nossas agbes no
CONSEA estdo mais voltadas ao CDI do
que ao Rotary, pois sdo agdes mais localiza-
das, ao contrdrio do Rotary que tem agdes
mais gerais, nacionalmente.

O representante da CNBB também atenta para

essa questdo. Segundo ele,

(...) Além da fragilidade das instituiges (...)
tem essa outra questdo que é que eu estou
representando a CNBB que é muito compli-
cado, porque a gente acaba ndo tendo espa-
¢os para refletir isso, eu acabo representan-
do muito mais a Cdritas, ou parte da ASA
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(Articulagdo no Semi-Arido), eu fago certa
ponte entre a Cdritas e a ASA, a gente repas-
sa informes, levo demandas para o Forum,
como a gente estd se articulando, entdo essas
demandas acabam vindo desses setores que
eu estou mais intimamente ligado que da
propria CNBB.

Assim, nos espagcos do CONSEA, nota-se que
ha dois tipos de representantes. Os do primeiro tipo
sdo individuos integrantes de determinados grupos
e que estdo ali como “representantes do grupo’; sao
aqueles que mantém um vinculo muito estreito com
os representados, tendo condigdes, assim, de trazer
uma fotografia fiel dos desejos e interesses destes
para o espaco de participa¢ao. O importante em re-
lagao a essa forma de representagio é que ela tem sua
origem em uma escolha entre atores da sociedade
civil, decidida freqiientemente no interior de asso-
ciagoes civis (AVRITZER, 2007). Ou, como explora-
do por Pitkin (1967), em sua visao da representagao
substantiva, os representantes devem ser indicados
ou escolhidos por suas entidades associativas; essas,
por sua vez, responderio pelos atos politicos de seus
representantes. Tais entidades detém o mandato de
seus representantes e poderdo substitui-los, caso es-
tes ndo cumpram as responsabilidades acordadas.

O segundo tipo é caracterizado por aqueles
que representam grupos especificos por sua expe-
riéncia académica ou de vida. Podem ou néo fazer
parte do grupo que buscam representar; sao os “re-
presentantes das idéias do grupo” e, segundo Kiyota
(2007), movimentam-se com grande desenvoltura
entre as organizagdes do Estado e das normas de
discurso existente com os agentes deste, resultando
no seu distanciamento do restante do grupo, pois
os representados continuam marginalizados desse
didlogo. Essa representagdo acontece quando os in-

dividuos, por conta prépria ou organizagdes da so-
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ciedade civil, mais especificamente ONGs, se dizem
representantes de uma causa ou idéias (PHILLIPS,
2001) com as quais se identificam, e seu ingresso no
Conselho nao passa pelo processo de delegacdo ou
autoriza¢do. Como mostra Avritzer,

Organizagdes nao-governamentais que traba-
lham causas fora dos seus estados nacionais defen-
dem atores que nio as indicaram para tal fungéo (...)
ndo é a autorizacdo, e sim a afinidade ou identifica-
¢30 de um conjunto de individuos com a situagao vi-
vida por outros individuos que legitima a advocacia®
(2007: 456).

Considerag¢des finais

O surgimento dos diversos conselhos temati-
cos no Brasil, como espagos de participacio social,
colocou questdes inovadoras no ambito das cién-
cias sociais, especialmente no que se refere a forma
como a sociedade civil se relaciona com o Estado.
Nos conselhos, apesar das diferentes leis de criacgéo,
prevé-se que a relacdo da sociedade civil com o Esta-
do deve acontecer por meio de organizagdes sociais,
e ndo de forma individual. E a escolha de represen-
tantes dessas organizagdes no espago dos conselhos
ndo necessariamente é feita via elei¢des; muitas ve-
zes, o representante ¢ indicado, dentre seus pares,
para exercer o papel de mediadores dos interesses
de sua base. Essa nova forma de representagdo poli-
tica exercida por organizagdes da sociedade civil nos
conselhos ainda ndo foi devidamente tratada pela
literatura dedicada a essa tematica, com exce¢do de
alguns estudos (LAVALLE, CASTELLO e BISCHIR,
2007; RAICHELIS, 2001; SILVA, 2006).

Para esta analise, alguns aspectos foram impor-
tantes, dentre os quais se destacam: a composi¢ao do
CONSEA-CE; as leis e regras definidoras; a escolha

dos representantes; e a trajetéria dos conselheiros.
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O estudo do formato institucional CONSEA-
CE revelou que o seu carater apenas consultivo faz
com que muitas deliberagbes ndo sejam acatadas
pelo poder publico, acarretando o descrédito por
parte de alguns setores da sociedade civil nesse or-
ganismo. Esse cardter apenas consultivo faz também
com que muitas organiza¢des nao tenham interesse
em se fazer representar ali. Foi possivel notar, con-
forme os documentos oficiais e algumas entrevistas,
que algumas conquistas do Conselho tém contado
com uma certa sensibilidade do poder publico para
com o tema da SAN.

A construgao conjunta de uma pauta proposi-
tiva também ainda ndo se consagrou, esvaziando o
espaco do CONSEA-CE, pois algumas entidades da
sociedade civil (as entidades patronais, por exem-
plo) ndo concebem fazer parte de um espaco em que
nao tém poder para deliberar.

Nota-se que uma questao importante no con-
texto da representatividade é a do pluralismo. A
diversidade de organizagdes ¢ interessante para a
riqueza do debate; entretanto, o fato de alguns seg-
mentos ja estarem de antemao inseridos pela legisla-
¢do na composi¢do do Conselho trouxe o problema
da falta de interesse por diversos participantes. No
caso do Ceara, o Governo nomeou algumas entida-
des que fazem parte do poder publico para integrar
o campo da sociedade civil. Assim, a composi¢do do
CONSEA-CE esta em constante discussao.

Pode-se, portanto, afirmar que o CONSEA-
CE possui maneiras de escolha de representantes
que diferem do método convencional, via eleicoes.
Com relagao a representatividade, o CONSEA-CE
também se constitui como espago em que os repre-
sentantes mantém certo distanciamento da base. O
vinculo de cada representante com os demais par-
ticipantes das organizagdes sociais é bastante fra-

gil, ja que acontece ocasionalmente e por meio de
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reunides esporadicas para informes e repasses. Al-
guns representantes, como os das universidades, por
exemplo, mantém autonomia limitada frente a seus
representados, ao contrario dos que fazem parte de
movimentos sociais, os quais sempre buscam man-
ter contato com os representados, procurando de-
fender seus interesses. A polémica sobre mandato e
independéncia nio se resolve, visto que existe ainda
a falta de compreensiao do que um representante em
um conselho deve fazer: o que o grupo quer ou o que
ele acha que sera melhor para o grupo? Porque, mui-
tas vezes, 0s representantes nao tém como se reunir
com a categoria social que representam previamente
a discussao no CONSEA-CE; entdo acabam atuando
da forma que acham melhor. Por isso, com freqiién-
cia, a representacao tem que ser entendida pela acido
do representante, pela substincia dessa acao, e nao
por um modelo analitico previamente estabelecido.
Algumas pistas ajudaram a entender essa represen-
tacdo, mas somente a analise da agdo é que definiu
como ela se da. Assim, a hipdtese de que os represen-
tantes conservam em suas decisdes certa indepen-
déncia frente a base pdde ser confirmada. Isso nao
quer dizer que ndo exista uma legitimidade da re-
presentagdo. Porque, ao contrario da representagao
eleitoral tradicional, em que o representante (eleito)
deve se identificar com o representado (eleitor), na
representagio politica coletiva os representantes po-
dem ter legitimidade pelo reconhecimento da sua
competéncia e qualificacdo, e nao necessariamente
pelo vinculo direto com a base. O que de fato deve
ser ressaltado é que se deve pensar em novas formas

de prestagdo de contas e responsividade.
Notas

1 OConselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) foi criado pelo presidente Luiz Indcio Lula da
Silva, pelo Decreto 4.582, de 30 de janeiro de 2003.
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2 Decreto 6.272, de 23 de novembro de 2007, que dispde
sobre as competéncias, a composi¢do e o funcionamento
do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional - CONSEA.

3 A maioria dos demais conselhos segue a recomendagio
paritaria, ou seja, uma metade de representantes de
Governo e a outra de representantes de organizagdes
da sociedade civil, sem a exigéncia de o presidente ser
representante desta; pelo contrario, muitos sio presididos
por representantes de Governo.

4 Conforme se 1é no site desta ONG, trata-se de “uma
organizagio que utiliza a tecnologia como uma
ferramenta para combater a pobreza e a desigualdade,
estimular o empreendedorismo e criar novas geragdes de
empreendedores sociais”

5 Avritzer entende advocacia como uma pratica exercida pelo
advogado e que vai além do atendimento convencional
feito por esse profissional, na defesa dos interesses
especificos vinculados a causa para a qual foi contratado.
A advocacia a que ele se refere situa-se no plano de
causas coletivas, publicas ou privadas, cuja defesa ndo
necessariamente precisa de autorizagio prévia para ser
realizada. “Nesse sentido, o elemento central da advocacia
de temas ndo é a autoriza¢io, e sim uma relagio variavel
no seu conteudo entre os atores e os seus representantes”
(AVRITZER, 2007: 457).
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