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Resumo: Este artigo tem como objetivo compreender o processo de
representacdo politica exercido pela sociedade civil no Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional- CONSEA. Trata-
se de compreender os impasses na relagio dos representantes com
as suas respectivas bases e 0 modo como estas relacdes podem ou
ndo contribuir para o aperfeicoamento da democracia. Para a analise,
foram utilizados questionarios semi-estruturados, atas das reunioes
e participagdo na IV Conferéncia Nacional de SAN. A representacio
foi analisada a partir das trajetdrias dos representantes, do processo
deescolha dos representantes e das formas como estes se comunicam
com a base. A existéncia de uma trajetdria associativa densa e
enraizada significa maior capacidade de intervencao nas discussoes
e possibilita a ocorréncia de um processo de responsabilizagio social
mais efetivo. Ao contrério da representacio eleitoral tradicional,
no CONSEA os representantes tém legitimidade pelo
reconhecimento acerca de seu grau de competéncia e qualificagio e
ndo necessariamente do vinculo direto com a base. Porém, mesmo
que nao haja uma autorizagdo formal, € preciso existir uma
responsabilidade do representante em repassar e discutir as questoes
referentes ao tema com os integrantes do grupo e/ou beneficiarios
das politicas publicas.
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Abstract: The main objective of this article is to understand the
process of political representation as exercised by civil society in
the public sphere in Food and Nutritional Security Council —
CONSEA. It seeks to comprehend the deadlocks in the relationship
of representatives with their respective bases and how these
relationships may or may not contribute to the improvement of
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democracy. For the analysis, we used semi-structured questionnaires, and
analysis of the minutes of meetings and participation at the Fourth National
Conference on SAN. The performance was analyzed from the trajectories of
the representatives, of the choice of representatives and how they
communicate with the base. The existence of a dense and deep associative
trajectory means greater capacity of intervention in deliberations and allows
the occurrence of a more effective process of social accountability. Unlike
traditional electoral representation, in CONSEA, representatives acquire
legitimacy by recognition based on their degree of competence and
qualification, and not necessarily because of their direct link to the base.
Buteven if there is no formal authorization, it is required a representative’s
responsibility to repass and to discuss issues related to the subject with
members of the group and / or beneficiaries of public policies

Keywords: representation; civil society; councils.

1 INTRODUCAO

Assiste-se, a0 longo da década de 90, uma proliferacio de foruns, conselhos, comités e
parcerias que buscam instituir, nos diversos niveis de governo e nas mais variadas reas de atuagio
do Estado, novos espagos de representagio. Ressalte-se que a emergéncia de novos atores coletivos
representa o alargamento das fronteiras teméticas do espago ptblico. O deslocamento de alguns
temas do espago privado para o espago publico ndo pode ser explicado sem que se reconhegaa
pressio exercida pelos diversos movimentos sociais no pafs (COSTA, 1997). Nesse sentido, os
conselhos s30 inovagdes institucionais que se estruturam de modo a incorporar representantes da
sociedade civil e do Estado, inclusive aquelas categorias e grupos sociais que antes estavam
excluidos do espaco publico institucional e do debate com os representantes do Estado.

Este artigo enfoca a discussio da presenca da sociedade civil nos espacos piiblicos dos
conselhos como protagonista de uma nova forma de representacio politica e se detém,
especificamente, no Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional- CONSEA.
Trata-se de compreender os impasses da relagio dos representantes da sociedade civil com as suas
respectivas bases ¢ com o Estado, ¢ 0 modo como estas relagdes podem ou nio contribuir para o
aperfeicoamento da democracia.

Para o estudo, considerou-se que os conselhos sio espagos ptiblicos em que as organizacdes
da soctedade civil tém, com o seu piblico, uma relagio distinta daquela existente entre os
representantes que foram eleitos para atuar no Executivo ou Legislativo, de dmbito nacional,
estadual ou municipal. Na pritica, nos conselhos estio-se criando novas formas de representagio
politica, caracterizadas pela representacio coletiva, ou seja, os representantes falam em nome de
determinados grupos sociais. De acordo com Liichmann (2008), essa representacio coletiva estd
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ancorada na legitimidade dessas organizaces em promover, de diferentes formas, a defesa das
variadas “causas” sociais ¢ de demandas de grupos e setores sociais historicamente excluidos dos
processos de decisio politica. Neste sentido, a literatura utilizada para a elaboragio deste artigo
indica que a representagio nesses espagos deve ser entendida pela forma de atuagio dos conselheiros,
ou seja, a representacio deve ser pensada como um processo relacional e diferenciado, em que o
processo de autorizagio ndo passa somente pela eleigio; mas, na maioria dos casos, os conselheiros
s3o indicados, de forma coletiva pelos seus pares ou de forma centralizada por individuos, como,
por exemplo, os diretores das entidades e/ou o Presidente da Republica.

Parte-se do pressuposto de que a representagio da sociedade civil no CONSEA caracteriza-
se, no geral, como mera reunido de membros que no se identificam com o principio de delegacio,
caracterfstico da democracia direta. Representantes conservam em suas decisdes uma certa
independéncia frente 2 base. Este processo vem legitimando e sustentando os proprios mediadores.

Naandlise, registraram-se situagdes de distanciamento entre representantes e representados,
caracterizadas pelo perfil das organizagdes e/ou perfil dos representantes, mas também se registraram
situacdes de aproximagio devido as experiéncias dos representantes em associagdes, movimentos
sociais, partidos politicos, dentre outras. Percebe-se que os vinculos dos atores sociais ¢ a
configuracio institucional do CONSEA influenciam diretamente a representagio.

O artigo estd dividido em trés partes. Na primeira parte, apresenta-se uma contextualizagio
do tema, abordando a discussio sobre o processo de descentralizagio ocorrido no Brasil,
especialmente apds a Constituigio de 1988, procurando ressaltar a contribuigio de estudos sobre
representago politica eleitoral aos estudos sobre a representacio politica da sociedade civil nesses
espagos de participagio social. Na segunda parte, realiza-se a andlise do funcionamento do
CONSEA com base nos questiondrios ¢ nos documentos emitidos pelos Conselhos, atentando-
se para o exercicio da representagio de organizagdes da sociedade civil. Enfatizam-se os vinculos
institucionais dos representantes e as suas trajetdrias, buscando entender a relagio representante/
representado e alegitimidade da representagio. Finalmente, apresenta-se umassintese dos principais
resultados obtidos sobre a representagio politica de organizagdes da sociedade civil no CONSEA
¢ algumas reflexdes acerca desse tema. Dessa forma, busca-se contribuir com estudos sobre
representagao e participagio politica da sociedade civil nos conselhos e sobre os processos de
aprofundamento da democracia.

2METODOLOGIA

Este artigo é resultado de uma pesquisa maior feita pela autora paraa sua tese de doutorado.
Apesquisa foi realizada no perfodo de 2006 ¢ 2007. Os dados utilizados na pesquisa sao oriundos
de um questiondrio semi-estruturado enviado aos conselheiros representantes da sociedade civil
no CONSEA. Na época da pesquisa, faziam parte 40 representantes da sociedade civil, tendo
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sido enviados questiondrios a todos, mas obtendo-se respostas para 22. A pesquisa foi
complementada com andlise das atas, de documentos e informagdes contidas no site do CONSEA.

Ooartigo enfocaa discussio da presenca da sociedade civil nos espagos paiblicos dos conselhos
como protagonista de uma nova forma de representagio politica e se detém, especificamente, no
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional- CONSEA.

O Consea Nacional foi criado em 1993, extinto em 1995 ¢ ressurgiu a partir de 2003,
como complemento importante do Programa Fome Zero- PFZ, do Governo Federal, com
cariter consultivo de aconselhamento ao Presidente da Reptiblica e com o objetivo de: “propor
asdiretrizes gerais da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional do Poder Executivo”.
Os Conseas estaduais, também com cardter consultivo, devem elaborar diretrizes para implantar
apolitica de seguranga alimentar regional, além de orientar a implantagio de programas sociais
ligados 2 alimentacio, estabelecendo diretrizes e prioridades.

Diferentemente da maioria dos conselhos, os Conselhos de Seguranga Alimentar e
Nutricional tm que ter, de acordo com o decreto, participagio de 2/3 de representantes da
sociedade civil, e 1/3 de representantes do poder piiblico, e a recomendacio de serem presididos
por representantes da sociedade civil?.

Assim, o estudo da representagio neste tipo de conselho torna-se mais instigante, pois a
medida que 2/3 de representantes tém que ser de organizagdes da sociedade civil, alguns sio
designados pelo poder piiblico, dificultando uma autonomia relativa. Isso revela uma ambigfiidade
na representacio: busca-se representar interesses da sociedade civil ou apenas legitimar politicas
do Governo?

JA DESCEN:FRALIZAQAO EA CRIAS;AO DOS CONSELHOS: EM BUSCA DA
PARTICIPAGAO E DA REPRESENTACAO

Pensar os conselhos em uma conjuntura de inquietagio em fungio do grau de pobreza e
excluso existente, particularmente nos paises da América Latina, significa, no caso brasileiro,
verificar os processos que conduziram a uma proposta de redemocratizagio da sociedade, que
seria vislumbrada pela Constituigio Federal de 1988, centrada na descentralizagio politica e na
participagio da sociedade civil nos processos decisdrios.

No Brasil, o debate sobre participagio, especificamente no perfodo de transicio - entre fins
da década de setenta e final dos anos oitenta do século XX -, apresentava-se fortemente marcado
pelo contexto politico-ideoldgico da época. Frente 2 experiéncia da ditadura militar, o Estadoe,

2 A maioria dos demais conselhos segue a recomendagio paritaria, ou seja, uma metade de representantes de Governo
¢ outra de representantes de organizacoes da sociedade civil e nio tem exigéncia de o presidente ser representante da
sociedade civil; pelo contririo, muitos sio presididos por representantes de Governo.
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mais do que isto, o campo politico institucional passa a ser apresentado como o espaco do
autoritarismo, sendo os seus agentes identificados como responsaveis pela opressdo e repressio
aos Interesses sociais excluidos do bloco no poder. Por outro lado, a sociedade civil torna-se o
campo da resisténcia ao poder autoritario, com uma homogeneizagio discursiva dos seus agentes,
entio percebidos como democriticos, autdnomos e portadores da dindmica da transformagio
social e politica do pais (SILVA, 2003). O marco da transicio é a Constituigio Federal promulgada
em 1988. “A Constituigio de 88 definiu um novo arranjo federativo, com significativa transferéncia
de capacidade decisdria, fungdes e recursos do governo nacional para os estados e, especialmente,
para os municipios” (ALMEIDA, 1995, p.92).

Além disso, o argumento a favor do aumento da participagio também ganha fora,
principalmente, quando movimentos sociais, organizagdes locais ou nacionais, partidos politicos,
sindicatos, ONGs, entre outros atores sociais, comegam a reivindicar espagos para aumentar a
participacio social, num momento bastante especifico, que ¢ o da redemocratizagio. Como
mostra Gohn (2003), a abertura de canais de participagio politica era uma reivindicagio dos
movimentos populares, principalmente nos anos §0.

A Constituigio Federal de 1988 consolidou-se em meio a uma conjuntura de crise
econdmica, mas também de forte ebulicio dos movimentos sociais. Nas legislagdes ordindrias
regulamentadoras da Constituigao, foram previstos conselhos colegiados paritirios, em geral
deliberativos, tendo em sua composicio representantes do governo e da sociedade civil, visando
controlar e fiscalizar as politicas sociais.

A Constituicio de 1988 reflete reivindicagdes sociais promovendo iniciativas de maior
abertura e integracio da sociedade no que se refere as tomadas de decisdes a respeito de politicas
ptblicas, assim como outros mecanismos de consulta popular, além do voto. No Art. 5°, Inciso
LXXIII da Constituigio, observa-se a garantia da insercdo da participagio através da agio popular
¢ do plebiscito (GUIMARAES, 2008). A criaio dos conselhos € inaugurada nesses termos de
maior processo de abertura popular.

Assiste-se, 20 longo da década de 90, a proliferagio de foruns, conselhos, comités e parcerias
que buscavam instituir, nos diversos niveis de governo e nas mais variadas dreas de atuagio do
Estado, novos espacos de participagio social

Segundo Arretche (1996), este processo e criar espagos para maior participagio da sociedade
naelaboragio de politicas deu-se num contexto da descentralizagio administrativa do Estado.

Na verdade, com a redemocratizacdo (...) se reequilibram as condigdes de negociagio entre elites
politicas regionais e federais na barganha federativa. Assim, as medidas descentralizadoras ocorridas
10 Brasil a partir da década de 80 - que, alids, ndo sao muitas - sao resultados da disputa de poder por

parte das elites politicas de dmbito local... (ARRETCHE, 1996, p.46)
Durante o regime militar, as relaces intragovernamentais do Estado brasileiro foram
muito mais proximas das formas que caracterizam um Estado unitirio do que daquelas que
caracterizam as federagdes, ou seja, até meados do final da década de 80, a gestio das politicas
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publicas foi centralizada no governo federal. No decorrer dos anos 80, € que se recuperaram as
bases do Estado federativo no Brasil, com a Constituigio de 1988 alterando as relagdes
intergovernamentais. O governo comegou a delegar a estados e municipios grande parte da
gesto de politicas sociais, na expectativa de superagio de problemas identificados no Estado e no
sistema politico nacional. Esse foi um dos grandes consensos em torno de reforma. Tanto
correntes a direita, quanto a esquerda “impingiram a esse tipo de reforma um lugar de destaque
nos processos de reforma do Estado, dadas suas esperadas potencialidades no campo da
democratizagio das relagdes politicas...” (ARRETCHE, 1996, p.44).

Os conselhos gestores sio hoje tao importantes quanto os espagos legislativos na mediagio
entre sociedade e Estado, e paraa representagio e participacio do interesse coletivo. Esses conselhos
tém sido criados desde o nivel municipal até o nivel federal e passam a ser, em muitos casos,
condicio para que o municipio receba determinadas verbas para as chamadas dreas sociais,
principalmente nas dreas de satide, assisténcia social, educaco, direitos da crianga e do adolescente,
etc.

A'idéia de conselhos gestores se originou com o Movimento de Satde, um dos poucos
movimentos populares que continuou crescendo apés os anos 80. O movimento propds a
descentralizagio do sistema de satide, organizado em torno de prevengio e da satde paiblica, a0
invés de investimento privado (DOIMO, 1995).

Mas, principalmente, a esses conselhos gestores foi incumbida a tarefa de atuar como
mediadores entre sociedade e Estado na representacio e participagio do interesse coletivo. Desta
maneira, foram criados conselhos com composicio paritiria - representagio do poder executivo
¢ da sociedade civil -, sendo transferido aos mesmos um poder de deliberagio sobre temas
especificos, inclusive a formulagio de politicas piblicas setoriais.

Um dos principais argumentos utilizados por tedricos ¢ politicos defensores da
descentralizagio e da introdugio de mecanismos participativos naadministrago ptiblica municipal
assenta-se na hipGtese de que eles garantiriam mais eficiéncia, eficicia e efetividade nas politicas
publicas. Além disso, possibilitariam romper com o clientelismo e o patrimonialismo. De acordo
com Silva e Marques (2004, p.11),

adescentralizacdo, juntamente articulada a participacio social, também é um elemento marcante dos
discursos e propostas politicas democratizantes dos anos 80 ¢ 90, no Brasil. O reforgo e o maior
protagonismo das esferas subnacionais (estados e municipios), como contraponto 4 significativa
centralizagdo que marcou a formulacdo e implantagio das politicas piblicas durante os governos
militares, se apresentava como uma condi¢do de superacdo de diversos impasses e problemas
identificados na atuagdo do Estado brasileiro (ineficiéncia, excessiva burocratizagao, distanciamento
em relacdo as necessidades sociais, corrupcao, autoritarismo etc.).

Segundo Liichmann (2005), alguns fatores tém sido apontados como relevantes para a
implementago e sustentacio de experiéncias participativas, quais sejam: o empenho, vontade e
compromisso politico-governamental; a capacidade de organizagio e articulagio da sociedade
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cwvil; e o desenho institucional. Tudo isto visando 2 efetivagio dos principios de pluralidade,
igualdade e publicidade. Porém, o desafio ainda é a desigualdade social e as diferengas de interesses.

Entretanto, as ciéncias sociais deixaram de lado o fendmeno da representagio politica
exercida por organizagdes da sociedade civil. Segundo Lavalle, Houtzager e Castello (2006a,

p46),
aproblematica da representacdo politica no seio das organizacoes civis é encoberta pela énfase na
sociedade civil ¢ na participagao 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 animados
por uma conexdo genuina com o tecido social (...) No segundo caso, em virtude de a participago
cidada cancelar (...) a propria idéia de representacdo (grifos no original).

Adindmica representativa dos conselhos se torna, ento, um grande desafio a ser enfrentado
por analistas, j4 que movimentos sociais ¢ demais organizagdes da sociedade civil tém de aprender
¢ apreender esse novo formato institucional de relagio com o Estado. Na medida em que
compdem o aparato decisorio do Estado, os conselhos articulam no seu espago os representantes
escolhidos em pleitos eleitorais, via partidos politicos (os governantes e seu bloco de ocupantes de
cargos de confianca e funciondrios), ¢ os representantes da sociedade civil, via os mais diferentes
movimentos sociais ¢ organizagdes (FERRAZ, 2005). Para tanto, ¢ preciso entender a dinmica
que se estabelece nos conselhos, a partir das relagdes sociais que se constituem e que fazem uma
entidade participar desses espacos ¢ nao de outros.

Representar significa atuar no interesse do representado, de um modo receptivoaele. O
representante precisa atuar independentemente, sua ago precisa envolver discernimento e
consciéncia, ele precisa ser aquele que atua. O representado precisa ser concebido como capaz de
agdo e julgamento independente, ndo sendo meramente cuidado por alguém. E, apesar do
potencial de conflito inerente entre representante e representado sobre o que é para ser feito, o
conflito normalmente no precisa ocorrer. O representante precisa atuar de tal modo que nio
haja conflito; se isto ocorrer, uma explicagio ¢ requerida. Ele precisa ndo se encontrar
persistentemente em desentendimento com os desejos do representado, sem que haja uma boa
razdo em termos de seus interesses, sem uma boa explicagio de por que seus desejos ndo estio de
acordo com os seus interesses (PITKIN, 1967, p.209-210, tradugio KYOTA, 2007).

Para Young (2006), a representago deve ser vista como um processo de antecipagio que
flut entre representantes e representados, a partir da participagio em atividades de autorizagio e
prestagdo de contas A autora busca conceitualizar a representagio sem se pautar numa légica
identitdria; ao invés disso, ela concebe a discussio e a deliberagio democréticas como processos
mediados e dispersos ao longo do espago e do tempo. Ela é contrdria a essa imagem de substituigio
ouidentificagio: a representago é um processo de “relacionamento diferenciado entre atores politicos
engajados num processo que se estende no espago e no tempo” (YOUNG, 2006, p.142, grifos
no original). Mais ainda, “a representacio politica ndo deve ser pensada como uma relagio de
identidade ou substituigio, mas como um processo que envolve uma relagio mediada dos
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eleitores entre si e com um representante” (YOUNG, 2006, p.148).

O representante nio ¢ alguém que se poe em lugar dos representados, mas deve haver uma
forma de conexdo entre eles que faga com que os representantes se sintam representados, mesmo
que haja um afastamento entre eles, 0 que, para Young, é inerente ao processo de representagio.

Segundo Young (2006), a autorizagio ¢ um aspecto fundamental da legitimidade da
representacio. As eleigdes sio 0 meio mais eficaz e mais comum de autorizar a representagio,
mas, as vezes, tém-se outras formas de selegio delegatéria (YOUNG, 2006) como, por exemplo,
aescolha de representantes em conselhos. Essa escolha ndo precisa ser, necessariamente, por meio
de eleicdes, podendo ser efetivada por critérios de competéncia, articulagio, carisma, etc, o que
nio deslegitima a representaio. E, neste sentido, existe a importdncia da esfera ptblica de
discussio, que definir o debate e a agenda de questdes com os principais pontos de disputa,
fortalecendo a autorizagio. Apesar de a autora concordar que esta ¢ uma visio normativa, ela
busca identificar os ideais da representagio que possam promover inclusio e legitimidade
democritica. O alcance da conexdo entre representantes e representados seria uma medida do
grau da representacio. “De acordo com um conceito de democracia como uma questio de grau,
uma boa representagio ¢ ela mesma uma questio de grau” (YOUNG, 2006, p.152).

Conforme Lavalle, Houtzager e Castello (2006b, p.66), “¢ preciso preservar o nticleo
normativo minimo da representagio de modo que se garanta a independéncia do representante,
sem emancipd-lo completamente do controle do representado”. A relagao entre as duas partes
deve estar baseada na maior ou menor legitimidade da representagio efetivamente exercida pelo
representante. A legitimidade desse tipo de representagio ¢ dada pela relagio com o tema e a
experiéncia em atividades relacionadas a ele. Sendo escolhido entre seus pares, o representante se
ap6ia na coletividade para agir. Em suma, é necessario definir em termos reais quem ou o que
deve ser representado.

E preciso lembrar ainda que a representacio supde diferenca e distincia entre a representagio
¢ aquilo que é representado (PITKIN, 1967). Tal perspectiva exige que se analise quem sdo esses
representantes, qual é a configuragio dos espagos nos quais participam e como funcionam esses
espagos, para compreender as possibilidades da representagio dos atores sociais nessas arenas.

4 O CONSEA : FUNCIONAMENTO E COMPOSICAO

O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea Nacional) é um
instrumento de articulagio entre governo e sociedade civil na proposigao de diretrizes para as
agdes de alimentacio e nutrigio. Vinculado a Presidéncia da Repiblica, tem cardter consultivo e
funciona como 6rgdo de assessoria imediato do Presidente. O CONSEA trabalha com diferentes
programas, como os da Alimentagio Escolar, o Bolsa Familia, a Aquisicio de Alimentos da
Agricultura Familiar, a Vigilincia Alimentar e Nutricional, entre outros.
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Segundo Francisco Menezes, que deixou o cargo de presidente do CONSEA no final de
2007, a iniciativa de reunir governo e sociedade civil para debater politicas de
seguranga alimentar ¢ uma experiéncia de democracia participativa.

Essaintensa pratica de democracia nos obriga a estarmos buscando sempre aprender. Nos da sociedade
civil precisamos compreender que nao basta s6 pedir. Precisamos cada vez mais saber propor, de
forma consistente. Esse € o papel principal do CONSEA. (CONSEA, 2007)

Segundoa Cartilhado CONSEA (2003), a composigio do CONSEA é resultado de uma
ampla consulta junto as entidades ligadas ao tema; as organizagdes da sociedade civil foram
escolhidas dentre aquelas que tém maior relevancia no cendrio nacional e trajetdria histrica e
trabalhos na drea, por uma equipe mesclada com representante da sociedade civil e representantes
do Governo que ja vinham discutindo seguranga alimentar em outros espacos.

Apartir da Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, ocorrida em
julho de 2007, vém tentando enfrentar o dilema da exclusio social através da revisio de sua
composicio e de uma busca por grupos especificos. A crescente reivindicagio dos diversos
movimentos sociais fez com que as especificidades dos diferentes publicos fossem levadas em
conta na composiio do Conselho. O CONSEA jd aderiu a um novo formato de participagio
proposto na Conferéncia a partir do final de 2007 .

O caso do CONSEA ¢ um exemplo interessante da forca da sociedade civil (movimentos
sociais, organizagdes locais ou nacionais, partidos politicos, sindicatos, ONGs, entre outros
atores soclais) em reivindicar espagos para aumentar a participagio social, resultando numa
configuracio que privilegiasse atores da sociedade civil em sua composicio. Compreendeu-se
que amaior parte da composicio (2/3) deveria ser de representantes da sociedade, visando garantir
asualegitimidade, e 1/3 de representantes do Estado. Entretanto, essa condigio majoritéria dada
a sociedade civil ndo pode ficar reduzida & dimensio numérica, como jd mostraram diversos
estudos sobre os conselhos (TATAGIBA, 2002; ABRAMOVAY, 2001; CHAIA ¢ TOTORA,
2004; SANTOS JUNIOR, et al, 2004). O interessante ¢ tratar a dimensio politica desta
composicio, problematizando as relagdes entre sociedade ¢ Estado.

Um aspecto interessante referente a0 modo como a questio da representacio € tratada é
que no Regimento do CONSEA, no tépico sobre a composigio do conselho, consta o uso da
expressio “representantes da sociedade civil”, enquanto em outros locais de divulgacio do
Conselho (cartilhas, folders, etc.) consta “personalidades da sociedade civil”. Entio, até que
ponto estd-se falando em uma representagio delegada, em que existe uma entidade por tris do
conselheiro, ou numa representagio pessoal, em que sio escolhidas como representantes pessoas
com destaque de trabalhos na drea, independentemente de fazerem ou nio parte de organizagdes?

Ao tratar os representantes como personalidades, no se estd prevendo a representacio de
organizagdes, mas sim de pessoas indicadas para falar em nome de determinados segmentos.

3 A composicio do CONSEA (2007-2009) serd utilizada somente a titulo de informagio e alguma complementagio
da analise. Para a maior parte da anilise foram utilizados os dados da composi¢io do periodo de 2004-2007.
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Fere-se, assim, segundo teorias, o principio bisico da representacio social que ¢ a escolha de
representantes de instituicOes que devem ser eleitos entre seus pares.

O quadro abaixo se refere a uma sintese do perfil da representagio da sociedade civil no
Consea Nacional na gestio 2004-2007.

Quadro 01 - Caracterizagdo do Consea nacional (gestao 2004-2007)

Area de abrangéncia da entidade a que pertence o % (N'=40)
conselheiro
Nacional 55% (N=22)
Estadual/Regional 45% (N=18)
Distribuigio das entidades por regiio a que % (N'=40)
pertence o conselheiro
Sudeste 42,5% (N=17)
Norte 7,5% (N=03)
Sul 17,5% (N=07)
Nordeste 20% (N=08)
Centro-Oeste 7,5% (N=03)
Género do conselheiro % (N=40)
Mulheres 35% (N=14)
Homens 65% (N=26)

Fonte: Dados da pesquisa ¢ Costa (2007)

Para comparago abaixo apresenta-se um quadro sfntese do perfil da representagio da
sociedade civil no CONSEA na gestao 2007-2009.
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Quadro 02 - Sociedade civil no CONSEA: drea de abrangéncia da entidade e distribuigio das
entidades por regido

Area de abrangéncia da entidade a que pertence o % (N=36)
conselheiro
Nacional 77,5% (N=28)
Estadual/Regional 22,5% (N=08)
Distribuigio das entidades por regiio a que % (N=36)
pertence o conselheiro
Sudeste 42% (N=15)
Norte 8% (N=03)
Sul 20% (N=07)
Nordeste 22% (N=08)
Centro-Oeste 8% (N=03)
Género do conselheiro % (N=36)
Mulheres 47% (N=17)
Homens 53% (N=19)

Fonte: Dados da pesquisa

Em primeiro lugar, chama a atengio a abrangéncia espacial das entidades. Cabe registrara
predominancia de entidades que so reconhecidas nacionalmente, pois atuam num espectro
maior. Isso pode gerar uma das dificuldades da representatividade, que € o distanciamento entre
representante e representado, jd que existe um componente espacial que dificultaas interagoes da
base com o seu representante. Como, muitas vezes, os conselheiros também fazem parte de
Conseas estaduais ¢/ou locais, as relagdes sociais acontecem mais fortemente nesses ambitos. Dos
40 conselheiros, 18 também participam de Conseas estaduais.

Por isso, pergunta-se até que ponto ¢ interessante a idéia de um conselho nacional? Nao
seria preferfvel que esses conselheiros fizessem parte dos conselhos em dmbito regional ¢/ou
local?

Para Castro (2007) ¢ Santos (2002), ¢ no dmbito local que estio acontecendo as
transformagdes para uma democracia mais participativa, como os virios conselhos municipais, os
Orgamentos participativos, s iniciativas de economia soliddria, dentre outras.

De acordo com Putnam (1996), quanto mais proximo o cidadio estiver do poder politico
¢ das esferas institucionais, maior o fortalecimento da democracia participativa. Sendo o recorte
territorial que expressa a institucionalidade da politica mais préxima do cidaddo, o significado do
municipio paraaanilise ¢ duplo e contraditorio: como espago da politica, ele pode ser a base para
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o fortalecimento da democracia participativa ou um fator de ruptura no processo de construgio
de uma ordem democritica; como espago social, ele pode ser o lugar do fortalecimento dos
vinculos horizontais, de reforgo da solidariedade social e do capital social ou 0 espago de controle
¢ dominio politico de oligarquias conservadoras (PUTNAM, 19%).

Outro fator que chama a atengio no quadro acima € a distribuiio dos conselheiros por
regioes. Percebe-se que as regioes sudeste e nordeste tém o maior ndmero de representantes.

As regides norte e centro-oeste $0 as que tem a Menor representagao.

De acordo com resultados de uma pesquisa feita pelo IBGE sobre a seguranca alimentar no
Brasil (IBGE, 2004), percebe-se que as regides norte ¢ nordeste sio as que mais apresentam
indices elevados da inseguranga alimentar. Comparando com a situagio dos domiclios do sul, a
prevaléncia de inseguranga alimentar (IA) grave no norte ¢ nordeste foi 3,1 ¢ 3,6 vezes maior.
Das quase 14 milhdes de pessoas moradoras em domicilios brasileiros em condicio de IA grave,
no perfodo de referéncia da pesquisa, cerca de 7 milhdes, 52%, residiam no nordeste, regido que
concentrava apenas 28% da populagio do Brasil (IBGE, 2004).

Se acomposicio do Consea Nacional fosse se basear nos dados da inseguranca alimentar
no Brasil e na insercio da representaio vinculada a esses dados e, se realmente buscasse em suas
atribuigbes garantir o direito humano a alimentaco, as regides nordeste e norte teriam de ter a
maior representagio, porque, segundo tedricos da democracia participativa, “aqueles que mais
proximos estdo dos interesses da comunidade, [¢] que sio portanto, gestores de politicas ptblicas”
(RODRIGUES, 2007, p.82). Sul e sudeste ficariam com menos representantes, ja que o indice
de seguranga alimentar nessas duas regides ¢ mais alto. Outro fator, ainda, estd relacionado ao
peso e “dominio” sdcio-politico e nimero de entidades do sudeste. A composicio por género no
Consea Nacional nio difere muito da composigio que predomina nos Poderes Legislativo e
Executivo, espaco majoritariamente ocupados por homens. Percebe-se que, dentre os conselheiros,
65% sao homens, enquanto apenas 35% sio mulheres.

Em 2007, por meio de um processo participativo que envolveu oficinas, reunides ¢ debates
nas instAncias e plendrias do Consea Nacional, foi elaborado um Documento Base com propostas
paraservir de guia para as Conferéncias Estaduais e a Conferéncia Nacional. As propostas foram
incorporadas de deliberagdes de eventos relativos a dreas afins de SAN, refletindo o objetivo de
promover o didlogo ¢ a integragio intersetorial (CONSEA, 2007b).

4.1 Arepresentatividade no CONSEA

Boa parte da literatura sobre os conselhos enfatiza a assertiva de que o vinculo institucional
entre conselheiros e organizades sociais ¢ um dos aspectos centrais para que os conselhos se
efetivem como espagos plurais ¢ legitimos de representacio de interesses de segmentos sociais. E
importante notar, segundo Santos (2004), que para que a co-gestdo, entre a sociedade civil ¢ 0
Estado, na formulagio de politicas publicas, se traduza realmente num aprofundamento da
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democracia, € necessdria a garantia de um espago de consulta as bases, tanto na eleigio do
representante, quanto nas definicdes das posicoes a serem tomadas. E muito importante definir
como os diferentes atores da sociedade civil, agrupados em blocos, so autorizados para falar em
nome de determinados grupos especificos ou de pessoas. Se a representagio é um processo que
envolve uma relagdo, como afirma Young (2006), em que medida e como os representantes se
relacionam com os seus representados?

Analisa-se a temética da representatividade, ou seja, analisam-se os vinculos institucionais
dos individuos com as suas organizagdes sociais, 0 modo de escolha dos representantes, os meios
de discussio utilizados pelos conselheiros para se relacionarem com a sua base e as relagdes
mantidas com as demais entidades presentes nos Conseas, a fim de identificar possiveis conflitos
¢ embates. Para que se pudesse compreender como se processa a representagio politica das
organizagdes da sociedade civil no CONSEA, foi necessirio entender os papéis desempenhados
pelos diferentes tipos de organizagdes e seus representantes e as formas como estes se relacionam
entre si. O fato de os conselheiros ocuparem determinadas posigdes na estrutura social permitiu
a obtencio de um “assento na mesa” de discussio com o Estado, conforme identificado nas
entrevistas com a maioria dos representantes da sociedade civil.

No CONSEA observa-se a presenca de representantes que fazem parte de movimentos
soctais ¢ de foruns que estiveram diretamente ligados a luta pelo direito 3 alimentagio e 3 redugio
da fome e da miséria nos dltimos anos. Tornaram-se, desta forma, legitimados para falar em
nome de uma grande parcela da populagio que ndo tem acesso a alimentagio saudavel e, por este
motivo, foram escolhidos para integrar o CONSEA.

Tendo em mente estas consideragdes, a representatividade foi analisada através de trés
varidveis:

- aforma como o representante foi escolhido;

- 0 meio utilizado pelo representante para consultar a base; e

- a trajetdria associativa do representante.

O formato de participagio dos associados na escolha dos conselheiros ¢ fato importante na
percepgo do tipo de associativismo predominante e na andlise da possibilidade de formulagio de
politicas pablicas (SANTOS, 2004). Para a andlise, utilizaram-se duas formas no processo de
escolha do conselheiro por sua instituigio: a centralizada e a coletiva. A pritica centralizada na
escolha dos representantes é expressa pela indicagio direta do presidente da organizagio ou pela
indicagio do Presidente da Repiblica, no caso do Consea Nacional, e/ou Governador, para os
Conseas estaduais. A pritica coletiva refere-se a escolha dos conselheiros por reunides da diregio
ou em espacos ampliados e abertos a todos os associados, como as assemblétas, plendrias ou féruns
de SAN. Com relagio a estes tiltimos, Santos (2004, p.133) assinala que “a eleigio de organizagdes
representantes da sociedade civil em foruns préprios aponta para um tipo de representacio que
vaialém da prépria instituigdo do conselheiro, tendo em vista que este precisa se legitimar diante
de um segmento social”.
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Os meios utilizados pelos representantes para consultar a base so instrumentos essenciais
para a compreensio da legitimidade da representacio, tendo em vista a centralizagio ou
descentralizagio das decisdes e, até mesmo, para verificar a importincia que as teméticas abordadas
nos Conseas tém no interior das organizagdes (SANTOS, 2004). Os mecanismos utilizados
podem ser as reunioes de direcio e/ou as reunides/plendrias das instituices. A representatividade
também deve ser pensada por meio da forma como as organizacdes presentes nos Conseas se
relacionam, se sdo relagdes de conflito ou de apoio a temas. Isso é importante porque mostra a
capacidade de articulagio de cada conselheiro com os seus semelhantes e de que forma ele atuano
sentido de procurar pontos de convergéncia paraa construgio de eixos ¢ pontos que possam ser
definidores de politicas publicas. Conforme destaca Avritzer (2000, p.78), “os individuos interagem
uns com os outros, debatem as decisdes tomadas pelas autoridades politicas, discutem o contetido
moral das diferentes relades existentes no nivel da sociedade e apresentam demandas ao Estado”.
Se os conselhos consomem muito de seu tempo somente tentando gerenciar os conflitos existentes
1o seu interior, pouca coisa pode ser produzida. Porém, se os conselhos buscam extrair dos
conflitos temas e demandas que favoream a construgio de uma agenda conjunta, esses espagos
podem se tornar locais de co-gestio entre a sociedade ¢ 0 poder publico.

Adversificagio das trajetdrias dos representantes, considerando a formagio educacional, a
trajetdria associativa ¢ como eles vivenciam as suas entidades também condiciona o processo de
representacio. Segundo Santos Junior, Azevedo ¢ Ribeiro (2004), o cariter institucional de
representagio dos conselhos € caracterizado pelo fato de que todos os representantes da
sociedade civil tém algum tipo de vinculo associativo, de filiagio ou de associagio a uma
organizago social. Essa participagio sécio-politica influencia no cardter da representacio e por
isso foi detalhada, conforme serd visto nas paginas seguintes. Segundo Barreira (1994), individuos
que tiveram a sua inser¢ao politica por meio dos movimentos sociais constroem um capital
politico e tém uma nogio eficaz de representagio.

No Consea Nacional, a maioria dos representantes foi escolhida de forma coletiva, como
pode ser observado no Quadro 03.

Quadro 03- Processo de escolha dos representantes da sociedade civil no Consea Nacional

Processo de escolha dos conselheiros Consea Nacional
Indicagio coletiva 60% (N=13)
Indicagio individual/centralizada 27% (N=6)
Eleigio

13% (N=3) Total

Fonte: dados das entrevistas.
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Ovinculo entre representantes e representados no Consea Nacional aumenta, se realizado
por meio de eleigio dos representantes, pois o ato eleitoral é caracterfstico de um sistema democritico
¢ expressa os anseios de uma coletividade. Constata-se, para esse caso, que os conselheiros da
sociedade civil no Consea Nacional tm o respaldo de uma entidade, uma vez que foram
escolhidos por indicagio coletiva e/ou eleigdes (73%, somando as duas formas), isso se traduz em
um tipo de vinculo associativo. Os conselheiros que declararam ter sido escolhidos por meio de
indicagio de um tinico individuo, seja pelo Presidente da Reptiblica, presidente do Consea ou
por outro ator social, ndo tém obrigatoriedade formal ou subjetiva de manter contato com a
entidade representada. Entretanto, a indicagio desses representantes pode ter levado em conta
outras atribui¢des que nio o vinculo associativo, mas a suas experiéncias no relacionamento com
o poder publico, movimentos sociais ¢/ou liderangas e organizagdes associativas.

Arepresentatividade também pode ser medida pela relagio estabelecida entre representante
e representado, isto €, analisando-se se o representado legitima a atuagio dos seus representantes,
através da realizagio de reunides, de encontros ou por outros meios. O Quadro (8 apresenta essas
informagoes.

Quadro 04- Meios utilizados pelos representantes da sociedade civil para consultar a base no
Consea Nacional

Processo de escolha dos conselheiros Consea Nacional
Indicagao coletiva 60% (N=13)
Indicag¢io individual/centralizada 27% (N=6)
Eleigio

13% (N=3) Total

Fonte: dados das entrevistas

Os mecanismos de consulta a base citados como mais utilizados sao as reunides/plendrias
com os membros da instituigio. Alguns conselheiros citam a troca de emails como uma fonte de
relacionamento com a base, € outros ainda indicam o encontro em eventos. Entretanto, essa é
uma questao recorrente do problema da representacio politica: a dificuldade de relacionamento
com a base. Quais seriam os melhores meios para se relacionar com a base? As reunides periddicas
30 0s principais mecanismos de informagio, fiscalizagio ¢ acompanhamento das decisdes do
Consea, para os representados. E nessas reunioes que os integrantes das entidades conseguem
debater ¢ apresentar demandas para que o representante leve para o Consea. Os outros meios
utilizados (emails, eventos, relatdrios) s6 conseguem dar conta do feed back, isto ¢, os integrantes
da entidade s6 acompanham as decisoes num momento posterior, nio conseguindo ter
interferéncia na atuagio do representante.

Ciéncias Sociais em Perspectiva (8) 15 : 87-109 2° sem. 2009 101



JoANA TEREZA VAZ DE MOURA

Sobre a dificuldade de articulagio e canais de relagio com a base, um conselheiro do Consea
Nacional, representante da ASBRAN, diz o seguinte:

embora seja uma representacio de entidade nacional, com base territorial ampla, sempre houve
mecanismos de comunicacdo que puderam retroalimentar as entidades para as atuagoes do mandato
(...) em que pese a dedicagdo e o esforgo das entidades em capilarizar o debate e a participacio 0 mesmo
ndo se d4 de forma absoluta e com a fluidez desejada, pois a representacio de mais de quarenta mil
pessoas espalhadas por todo o territorio nacional faz com que os mecanismos de comunicacio e
interlocugdo nem sempre sejam efetivos e adequados.

Isso indica que uma entidade atuante em nivel nacional tem mais dificuldade de se relacionar
com a sua base, corroborando a idéia de que talvez um Conselho que tenha representantes de
entidades nacionais nao garanta a representagao dos interesses de seus representados, sendo mais
interessantes, nesses casos, conselhos regionais ou locais. Nos Ambitos regional ou local, aspectos
como a forga associativa pré-existente podem ser uma caracteristica favorével ao envolvimento
do representante com os interesses do representado, favorecendo também o didlogo € a
comunicagio. Isso ¢ mais complicado de ser verificado no Ambito nacional. A fala indica também
a fragilidade do processo de comunicagio e prestacio de contas quando a entidade tem muito
filiados ¢/ou integrantes.

O Quadro 05 mostra como os conselheiros do Consea Nacional percebem a sua relagio
com os demais participantes da sociedade civil do Conselho, indicando que podem existir
representantes que nio conseguem trabalhar conjuntamente e outros que buscam atuar em
grupo paraalcangar determinados objetivos. As relagdes entre os conselheiros da sociedade civil
podem ser de duas maneiras: trabalho conjunto e divergéncias. O item “trabalho conjunto”
refere-se a apoio a temas, respaldo nas discussdes, complementagio de idéias, troca de informagdes.
O item “divergéncias” refere-se a dificuldade de construir uma proposta em conjunto.

Quadro 05 - Relagao dos representantes da sociedade civil com os outros conselheiros no Consea
Nacional

Relacio dos conselheiros com as outras .
S Consea Nacional

organizacdes

Trabalho conjunto 77% (N=17)

Divergéncias 23% (N=5)

Total 100% (N=22)

Fonte: dados das entrevistas

No Consea Nacional, as entrevistas mostram que existe apoio a temas conjuntos. Todos
esses levantamentos a respeito de pontos diversos que compdem a dinimica dos conselhos indicam
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altos indices de consenso e um funcionamento bastante harmonioso. As divergéncias de opinido
¢ o confronto de idéias parecem nio estar presentes no cotidiano do Consea Nacional.

A maioria dos representantes da sociedade civil disse ter uma boa relagio com os demais
conselheiros, facilitando o consenso e a proposicio de politicas piblicas. Também ficou claro nas
entrevistas que os representantes da sociedade civil sio os que mais introduzem temas para o
debate nas reunides e os que mais apresentam propostas. Por essa razio, um conselheiro,
representante do SESC-SP, declarou que “o Consea ¢ um 6rgio representativo, sobretudo da
sociedade civil e, por vezes, parece demasiado chapa-branca”.

Um outro fator que também tem uma relagio direta com a questio dos conflitos diz
respeito A concepgao do poder paiblico sobre a politica pblica de SAN. Governos mais sensfveis
a questio da seguranca alimentar indicam pessoas que compartilham das mesmas visoes dos
representantes da sociedade civil. Quando as concepgdes sio divergentes, pode acontecer o
contririo, gerando conflitos maiores o 0 até mesmo esvaziamento desses espagos.

No caso do Consea Nacional, por ocorrer boa relagio entre poder paiblico e sociedade civil,
alguns conselheiros sentem-se incomodados com as convergéncias existentes ¢ questionam a
semelhanca de temas propostos por algumas organizagdes da sociedade civil e pelo governo. Para
orepresentante do SESC SP, “hd uma excessiva participagio de temas de interesse do Governo”.
Porém, alguns conselheiros citam o comprometimento de certos governos com a questio da
seguranga alimentar como ponto positivo. Para o representante da ASBRAN, mesmo trabalhando
juntos governo e setores da sociedade civil, muitas vezes ndo hd um avanco nas discussdes e nem
conquistas muito marcantes, como ele préprio sugere na entrevista a seguir:

Experimentamos, nos Gltimos trés anos no Consea Nacional, uma rica convivéncia entre o interesses
dos setores da sociedade civil e do Governo, em que ambas as partes tiveram plenas condicoes de
pautar agendas das instancias de decisdo do Consea. No entanto, os temas embora fossem abordados
com a devida seriedade e importancia ndo significa necessariamente que a condugo e o tratamento
recebido dentro do Governo era o que desejdvamos.

Draibe (1998, p.14), a0 analisar alguns conselhos de politica em nivel nacional, propde
uma tipologia baseada em quatro posturas de interagao entre sociedade civil/Estado. Apesar de
nio se deter especificamente na relagao entre os diversos atores da sociedade civil, a descrigio
utilizada pela autora pode ajudar a compreender o caso do Consea Nacional. Os padres de
interagio propostos sio 0s seguintes:

1) Conselhos pautados pela negociagio, cujas caracteristicas sao o didlogo, 0 apoio técnico
para adiscussio e a pratica de aprovagao por consenso, resultando em um conselho produtivo e
autdonomo;

2) Conselhos pautados pelo conflito, em que existe um didlogo razodvel, que pode ser
intensificado, tornando o conselho produtivo; entretanto pode haver uma fraca relagio do
representante com a base, dificuldade com indefinigdes, havendo concorréncia com os Ministérios,
oque gerariaa paralisia e um conselho pouco produtivo e que influiria na politica com dificuldades;
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3) Conselhos pautados pela cooperagio, em que hd baixa ou nula divergéncia interna e
forte autoridade moral, os representantes opinam e exercem pressio sistematica, resultando em
um conselho relativamente produtivo, que consegue, na maioria das vezes, influir nas politicas
publicas;

4) Conselhos pautados pela burocracia, que carecem de mecanismos de informagio e onde
existe um absentefsmo dos membros do Governo, cumprindo apenas fungdes burocriticas,
portanto pouco ativos.

Desse ponto de vista, 0 Consea Nacional estaria encaixado no terceiro tipo de padrio de
interagdo. Esse Conselho pode ser visto como um espago caracterizado pela pouca divergéncia e
pela capacidade de intervencio, mesmo que ainda em fases de consolidagio, nas politicas piblicas,
conforme serd visto mais a frente.

Com relagao a trajetdria associativa dos conselheiros da sociedade civil no Consea Nacional,
percebe-se um maior nimero deles com experiéncias de associativismo, talvez pela prépria
caracterfstica deste Conselho, em que o representante deve ser uma pessoa com uma longa
trajetoria e com relevincia e reconhecimento nacional.

Amaioria dos conselheiros tem uma trajetdria diversificada, tendo algum tipo de vinculagio
associativa a uma organizagio social: sindicatos ou associagdes profissionais, instituides religiosas,
partidos politicos, ONGs; enfim, uma pluralidade de organizagdes que conformam o tecido
social organizado do pafs.

A maioria tem ligagio direta com entidades que trabalham o tema de SAN (outros
Conseas, Agio da Cidadania, Féruns de SAN, Programa Fome Zero, dentre outros). Isso garante
aqualidade das discussoes.

A partir das diferenciagdes observadas na forma de representar nos Conseas podem-se
esbogar determinados tipos de representagio. Segundo Cotta (1985), nio hé representagio sem
que esta esteja inserida ou numa instituigio, ou nas complexas redes de instituigdes politicas.

Assim, nos espagos do CONSEA, hi dois tipos de representantes. Os do primeiro tipo sio
os “representantes do grupo”, aqueles que mantém um vinculo muito estreito com os
representados, tendo condigdes, assim, de trazer uma fotografia fiel dos desejos e interesses destes
para 0 espaco de participacio. O importante em relagio a essa forma de representagio é que ela
tem sua origem em uma escolha entre atores da sociedade civil, decidida freqiientemente no
interior de associagdes civis (AVRITZER, 2007). Ou, como explorado por Pitkin, em sua visio
da representacio substantiva, os representantes devem ser indicados ou escolhidos por suas
entidades associativas; essas, por sua vez, responderao pelos atos politicos de seus representantes.
Tais entidades detém o mandato de seus representantes e poderdo substitui-los caso estes nio
cumpram as responsabilidades acordadas.

O segundo tipo ¢ caracterizado por aqueles que representam grupos especificos por sua
experiéncia académica ou de vida. Podem ou nio fazer parte do grupo que buscam representar,
s30 0s “representantes das idéias do grupo” e, segundo Kiyota (2007), movimentam-se com
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grande desenvoltura entre as organizagbes 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 deste didlogo. Essa representagio acontece quando os individuos, por
conta prépria ou organizagdes da sociedade civil, mais especificamente ONGs, se dizem
representantes de uma causa ou idéias (PHILLIPS, 2001) com as quais se identificam, nio
passando pelo processo de delegagio ou autorizagio. Como mostra Avritzer (2007, p.456),
“Organizagdes ndo-governamentais que trabalham causas fora dos seus estados nacionais
defendem atores que nio as indicaram para tal fungio (...) ndo é aautorizagio, e sim a afinidade
ou identificagio de um conjunto de individuos com a situagio vivida por outros individuos que
legitima a advocacia”.!

5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo do formato institucional dos Conseas revelou que o seu cardter apenas consultivo
faz com que muitas deliberagdes ndo sejam acatadas pelo poder publico, explicitando o descrédito
por parte de alguns setores da sociedade civil nesses espagos. Esse cardter apenas consultivo faz
também com que muitas organizaces nao tenham interesse em participar. Ficou claro que o
Consea Nacional, apesar de ser um espago de aconselhamento do Presidente, nio vem dando o
aval necessario para a satisfagio dos entrevistados. Entretanto, é possivel notar, conforme os
documentos oficiais ¢ algumas entrevistas, que muita coisa j avangou devido ao cardter de maior
sensibilidade do poder publico para com o tema da SAN

Observou-se que, em relagio 3 composi¢io dos Conseas, ainda hd muito a ser feito,
especialmente nos conselhos estaduais. Na primeira criagio do Consea Nacional, em 1993,
foram convidadas aquelas pessoas que eram ligadas a0 movimento Agao da Cidadania contraa
Fome a Miséria e Pela Vida. A maioria delas era de especialistas que discutiam no campo académico
a questdo da fome ¢ da seguranca alimentar. Na reestruturagio do Consea, em 2003, essas
pessoas s¢ mantiveram em sua composicio. O grupo responsavel por escolher as demais entidades
acreditou que inserindo organizagdes que trabalhassem no campo da luta pela fome, mesmo que
com visdes diferenciadas baseadas no assistencialismo, haveria uma representagio bem diversificada
da sociedade civil. Por isso, organizagdes com relevincia no ambito nacional foram convidadas a
participar.

4 O autor entende advocacia para além do simples papel do advogado que € escolhido pela pessoa para defender seus
interesses. A advocacia a que ele se refere tem a ver com a defesa de causas coletivas publicas ou privadas que ndo,
necessatiamente, precisam da autotizagio prévia para setem defendidas. “Nesse sentido, o elemento central da
advocacia de temas nio é a autorizagio, e sim uma relacio vatidvel no seu conteido entte os atores € os seus
representantes” (AVRITZER, 2007:457).
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Nota-se que uma questio importante no contexto da representatividade é a do pluralismo.
Adiversidade de organizagdes ¢ interessante para a riqueza do debate; entretanto, o fato de alguns
segmentos j4 estarem de antemdo inseridos pela legislagio na composigao dos conselhos trouxe
o problema da falta de interesse por diversos participantes O Consea Nacional adquiriu uma
nova composicio, resultado da III Conferéncia Nacional de SAN, que amplia o ndmero de
organizacdes sociais dos setores tradicionalmente marginalizados, como negros, indios,
quilombolas, etc. Considera-se esse aspecto importante; pois, do ponto de vista analitico, para o
processo de aprofundamento da democracia € necesséria a inclusio dos diferentes grupos sociais,
especialmente daqueles menos privilegiados.

Pode-se, portanto, afirmar que o Consea possui uma maneira de escolha de representantes
diferente do método convencional tradicional, via eleigoes. Com relagio 2 questio da
representatividade, o Consea também se constitui como espago em que os representantes mantém
certo distanciamento da base. O vinculo do representante com os demais participantes das
organizagdes sociais ¢ bastante frigil, ja que acontece ocasionalmente e por meio de reunides
esporadicas para informes ¢ repasses. No CONSEA, alguns representantes, como os das
Universidades, por exemplo, mantém autonomia limitada frente a seus representados, ao contrario
dos que fazem parte de movimentos sociais, 0s quais sempre buscam manter contato com os
representados, buscando defender seus interesses. A polémica sobre mandato e independéncia
ndo se resolve, visto que existe ainda a falta de compreensio do que um representante em um
conselho deve fazer: o que o grupo quer ou o que ele acha que serd melhor para o grupo? Porque,
Muitas vezes, 0s representantes 1o tém como se reunir com o grupo que representam previamente
a discussio no CONSEA,; entio acabam atuando da forma que acham melhor. Por isso, com
freqiiéncia, a representagio tem que ser entendida pela agio do representante, pela substincia
dessaacio, e ndo por um modelo analitico previamente estabelecido. Algumas pistas ajudaram
entender essa representacio, mas somente a andlise da agio € que definiu como ela se 4. Assim,
ahipétese de que os representantes conservam em suas decisoes certa independéncia frente a base
pdde ser confirmada. Isso ndo quer dizer que ndo exista uma legitimidade da representagio.
Porque, 20 contririo da representacio eleitoral tradicional, em que o representante (eleito) deve
se identificar com o representado (eleitor), na representacio politica coletiva os representantes
podem ter legitimidade pelo reconhecimento acerca de seu grau de competéncia e qualificagio,
¢ ndo necessariamente pelo vinculo direto com a base. O que de fato deve ser ressaltado ¢ que se
deve pensar em novas formas de prestagio de contas e responsividade

Ainda com relagio A questio da legitimidade da representagio, muitos representantes se
constituem em detentores do saber sobre SAN, j que esse ¢ um tema ainda em construgio, e,
por isso, formam uma espécie de elite politica que tem dificuldades em dialogar com os setores
tradicionalmente excluidos. Mais ainda, transformam-se em “personalidades” detentoras desse
poder e, sob essa Otica, no se preocupam em ter um respaldo da base, pois 3o s “conhecedores”
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da temética. Assim, o processo de representacio politica desses individuos acaba por legitimar e
sustentar sua propria pratica politica, em vez de se traduzir num processo de representacio
relacional em que, mesmo existindo certa distincia, haja alguma forma de conexdo entre eles

A tltima consideragio a ser feita é que esses processos evidenciam o fato de que o espago
politico reservado aos conselhos ainda é bastante incipiente. Nio se trata de esperar que as
posicdes dos conselhos prevalecam sobre as do Governo, mas de reconhecer que, mesmo sendo
consultados sobre importantes decisdes referentes as politicas pablicas, contam com poucos
recursos politicos para vocalizar suas posices ¢ tornd-las efetivas dessas politicas.
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