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RESUMO

Esta pesquisa investiga se os conselhos gestores de politicas publicas, instituidos a
partir de 1988, no contexto das politicas publicas, asseguram efetivamente os
objetivos para os quais foram criados quanto a descentralizacéo e participacdo. Em
linhas gerais busca-se verificar, a partir das experiéncias dos conselhos municipais
de Recife, quais os limites e constrangimentos institucionais, politicos e sociais
enfrentados. Como desdobramentos da questdo central, examina-se 0S nexos
possiveis e existentes entre os conselhos fundados nos principios da democracia,
descentralizagdo e participacdo com os fundamentos neoliberais e, analisa-se a
relacdo entre o contexto politico do municipio e a criacdo dos conselhos. O estudo
parte da premissa que a partir da Constituicdo Federal de 1988 a participacao
institucionalizada da sociedade civil nas esferas publicas tem contribuido para a
descentralizacdo da gestdo local. Outra hipétese foi que o Estado néo prescinde de
mecanismos de participacdo popular, a exemplo dos conselhos gestores os quais
tem um papel importante na formulacdo e implementacéo de politicas publicas e na
ampliacdo do controle social sobre as ac6es do Poder Publico. Para a concretizacao
dos objetivos propostos utiliza-se como recurso metodolégico a pesquisa
bibliografica de estudos de casos realizados com conselhos municipais de
educacédo, saude e assisténcia social no periodo compreendido entre 1993 a 2007,
tendo como recorte geografico a cidade de Recife. A analise dos trabalhos empiricos
coletados revela como confluéncia entre eles o interesse em investigar a
participacdo dos conselhos na esfera publica, assim como identifica inGmeros limites
e constrangimentos enfrentados na atuacdo dos conselhos que interferem na
descentralizacdo e participacdo das politicas publicas, dificultando a efetividade
desses processos. Conclui-se que os conselhos municipais ndo tem ainda
conseguido alcancar os objetivos para os quais foram concebidos, assim como néo
vem funcionando como instrumentos eficazes de descentralizacdo da gestdo e,
mecanismos de participacdo popular capazes de expressar-se cOmo um espaco
democratico efetivo na negociacdo de interesses coletivos.

Palavras-chaves: Descentralizacdo. Participacdo. Conselhos gestores de politicas
publicas. Estado. Sociedade civil.



ABSTRACT

This research investigated whether the public policy managers councils, from
1988, in the context of public policies, ensure effectively the goals for which it was
created on the decentralization and participation. In general lines sought to verify,
from the experiences of the municipal councils of Recife, what the limits and
institutional, political and social constraints. As developments of the central question
were examined the possible nexus between existing and advice founded on the
principles of democracy, decentralization and participation with the fundamentals and
neoliberal, was analyzed the relationship between the political context of the
municipality and the creation of the Councils, identifying which constituted the
representativeness of civil society and as advisers realize their role. The study came
from the premise that the institutionalized participation of civil society in public
spheres from the Federal Constitution of 1988 has contributed to the decentralization
of local management in search of greater efficiency and effectiveness in the
implementation of public resources and meet the social demands. Had as second
assumption that the decentralization of State not without mechanisms for popular
participation, the example of the Councils managers. Established as third assumption
that the Councils are spaces of representation of collective interests and negotiation
of conflicts between the State and civil society have an important role in the
formulation and implementation of public policies and in the expansion of social
control over the actions of public authorities. Search guided the two issues: the first
verified the existence of an effective decentralization of public policies based on the
praxis of the municipal councils of Recife; the second examined the extent to which
participating councils of drawing up the local public policy. To achieve the proposed
objectives used as methodological resource bibliography searches of case studies
carried out with the municipal councils of education, health and social assistance in
the period from 1993 to 2007, having as clipping the geographic city of Recife. The
analysis of empirical work collected revealed how confluence between them the
interest to investigate the participation of the Councils in the public sphere, as well as
identified numerous limits and constraints faced in the performance of the councils
that interfere in decentralization and participation of public policies, hindering the
effectiveness of these processes. It is concluded that the municipal councils has not
yet achieved the goals for which it was designed so as not functioning as effective
instruments of decentralization of management and public participation mechanisms,
able to express itself as a democratic space effective in negotiating collective
interests.

Keywords: Decentralization. Participation. Public policy managers councils . State.
Civil society



LISTA DE FIGURAS

Figural Conselhos de Politicas Sociais segundo grandes areas da politica 48

social e afins

Figura2 Esquema de controle social na Administracdo Publica 50
Figura 3 Localizacdo de Recife na regido Nordeste 59
Figura4 Limites do municipio de Recife 61

Figura5 DistribuicAo dos municipios da Regido Metropolitana do Recife por 62

area

Figura6 Recife: evolucdo do indice de Desenvolvimento Humano e seus 63
subindices - 1970 a 2000

Figura7 Mapa das regides politico-administrativas de Recife 68

Figura 8 Frequéncia dos conselheiros do CD-IlI - out. 2003 a jul.2005 92

Figura9 Relacao de frequéncia e participacdo da sociedade civil do 96
CMAS/Recife

Figura 10 Frequéncia dos membros do CD-lII (titulares e suplentes) 104



Quadro 1
Quadro 2
Quadro 3
Quadro 4

Quadro 5

Quadro 6

Quadro 7

Quadro 8

LISTA DE QUADROS

Fases da evolucao do Estado no Brasil 24
Distribuicdo populacional de Regido Metropolitana do Recife 60
Prefeitos de Recife x formas de gestéo - 1985 a 2008 65
Sintese das caracteristicas dos conselhos 85
Intervencdes dos conselheiros do CMAS/Recife por categoria 93
— gestdo 1998/2000

Informes e pontos de pauta tratados pelo CD-Ill — fev. a jul/2005 94
Evolugéo das intervengbes dos conselheiros do CMAS/Recife - 95

Biénios 1998/2000 e 2000/2002

Questdes tratadas pelos conselheiros no CMS/Recife 100



BID

CACS

CAE

CD-lll

CDR

CDhu
CMAS/Recife
CME/Recife
CMS/Recife
CNE
ECPBG
FAT

FMAS

FMI

FNDE

FNS
FUNDEB

FUNDEF
IBGE
IDH
LDBN
LOAS
LOMR
LRF
MEC
PCR

PI1B
PNAE
PNUD
PPB
PREZEIS
PRONAF
RMR
RPA
SMER
SUS
TCE/PE

LISTA DE SIGLAS

Banco Interamericano de Desenvolvimento
Conselho de Acompanhamento e Controle Social
Conselho de Alimentacdo Escolar

Conselho do Distrito Sanitario Il do Recife
Conselho de Desenvolvimento Rural

Conselho de Desenvolvimento Urbano

Conselho Municipal de Assisténcia Social de Recife
Conselho Municipal de Educacéo de Recife
Conselho Municipal de Saude de Recife

Conselho Nacional de Educacao

Escola de Contas Publicas Professor Barreto Guimarées
Fundo de Amparo ao Trabalhador

Fundo Municipal de Assisténcia Social

Fundo Monetario Internacional

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao
Fundo Nacional de Saude

Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacgao

Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

indice de Desenvolvimento Humano

Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional

Lei Organica da Assisténcia Social

Lei Organica do Municipio do Recife

Lei de Responsabilidade Fiscal

Ministério da Educacao

Prefeitura da Cidade do Recife

Produto Interno Bruto

Programa Nacional de Alimentacdo Escolar

Programa das Nac¢6es Unidas para o Desenvolvimento
Programa Prefeitura nos Bairros

Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social
Programa Nacional da Agricultura Familiar

Regido Metropolitana do Recife

Regido Politico-administrativa

Sistema Municipal de Ensino do Recife

Sistema Unico de Saude

Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco



SUMARIO

INTRODUCAO
15
CAPITULO1 A DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO
BRASIL: PARTICIPACAO POPULAR E DEMOCRACIA 20
1.1 O contexto historico da descentralizacéo e participagdo no Brasil 20
1.2 Dimenséo conceitual de descentralizacéo e participacéo 25
1.3 Enfoque neoliberal de descentralizagcdo e participacdo nas politicas 37
publicas
1.4 O controle social e os conselhos gestores 40
CAPITULO 2 RECIFE E OS CONSELHOS MUNICIPAIS 59
2.1 A gestdo publica em Recife: uma breve analise do periodo entre 1986 a 59
2007
2.2 Alinstitucionalizacédo dos conselhos municipais de Recife 70
2.3 Estrutura juridico-normativa dos conselhos 73
2.4  Caracterizacao dos conselhos: composicao, funcionamento e 80

competéncias

CAPITULO 3 AS EXPENRIENCIAS DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE 87
EDUCAGAO, SAUDE E ASSISTENCIA SOCIAL DE RECIFE

3.1 As préticas de participacdo e descentralizacdo de Recife nas areas de 87
Educacao, Saude e Assisténcia Social

3.2 Limites institucionais e constrangimentos politico-sociais dos conselhos 105
municipais de Educacao, Saude e Assisténcia Social de Recife

CONCLUSAO 109

REFERENCIAS 116


file:///C:/Documents%20and%20Settings/ANDRE/Dados%20de%20aplicativos/SPI/TRABALHO_FINAL_ROQUE%2013-07.doc%23_Toc144651053

15

INTRODUGCAO

A partir das mudancas introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988, o
Brasil passou a fazer parte do grupo de paises avancados em termos de
descentralizacéo tributaria e de poder politico. O processo descentralizador comecgou
a ser efetivado por meio da distribuicdo de competéncias entre as esferas
governamentais e do estabelecimento de formas de cooperacdo entre Estado e
sociedade.

Essa cooperacédo por sua vez, também foi institucionalizada na Carta Magna
que inseriu mecanismos de participacdo da populacdo, através de organizacdes
representativas, na formulacdo das politicas sociais e no controle da gestdo em
todos os niveis de governo.

A gestdo participativa na esfera puablica € um processo lento e conflituoso,
pois associa as relacdes de poder do Estado e construgdo das politicas publicas ao
compartilhamento desse poder com a sociedade. Assim, diante de um Estado como
o Brasil que € histérica e culturalmente clientelista e autoritario, € comum o
aparecimento de interesses opostos entre a sociedade e os detentores do poder,
resultando em constantes conflitos ideoldgicos que serviram e servirdo para
aperfeicoar a participacdo democratica.

Analisar as novas experiéncias de interferéncia nas decisdes do poder publico
é fundamental para que se possa entender a dindmica do dialogo entre o governo e
o cidaddo, em busca de uma administracdo efetiva e de resultados concretos
voltados para o interesse publico, proposta a qual se remete os denominados
conselhos gestores.

O interesse por esse tema surgiu da minha experiéncia como instrutora do
curso de Capacitacédo para Conselheiros Municipais de Pernambuco junto a Escola
de Contas Publicas Professor Barreto Guimardes (ECPBG), instituicdo vinculada ao
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE/PE) do qual sou servidora,
ambos localizados em Recife.

Outro motivo que também influenciou na escolha da tematica, foram os
trabalhos de fiscalizacdo que realizei na Administracdo Estadual e Municipal de
Pernambuco enquanto auditora das contas publicas do TCE/PE. O TCE/PE fiscaliza
185 municipios de Pernambuco por meio de nove Inspetorias Regionais

denominadas: Inspetoria Regional Metropolitana Norte, Inspetoria Regional
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Metropolitana Sul, Inspetoria Regional de Arcoverde, Inspetoria Regional de
Salgueiro, Inspetoria Regional de Petrolina, Inspetoria Regional de Bezerros,
Inspetoria Regional de Palmares, Inspetoria Regional de Surubim, Inspetoria
Regional de Garanhuns.

Atuei entre 1998 a 2003, nas Inspetorias Regionais de Arcoverde e Petrolina
com auditoria de financeira que verifica aspectos legais e contébeis e, no periodo de
2003 a 2006, na auditoria operacional fazendo parte do Grupo de Trabalho de
Auditoria de Natureza Operacional da Coordenadoria de Controle Externo do
TCE/PE que avalia programas governamentais.

Embora em ambos os trabalhos, o tema conselhos nao estivesse entre o
escopo principal das auditorias, as analises das contas municipais (auditoria
financeira) em alguns momentos e, o cumprimento das metas dos programas em
outros (auditoria operacional), conduziam sempre para a necessidade de verificagéo
de aspectos nessa tematica a exemplo do funcionamento, composicédo e dindmica
de participacdo dos conselhos. Desse modo, tive contato com conselheiros de
alguns municipios, analisei atas de reunifes e me inquietava a forma de atuacdo dos
conselhos gestores diante das acdes da gestdo publica local.

Assim, essas experiéncias despertaram a possibilidade de promover um
estudo para investigar os limites e constrangimentos legais, politicos e sociais a
partir das experiéncias dos conselhos municipais de Educacao, Saude e Assisténcia
Social de Recife na descentralizacéo e participacéo das politicas publicas.

A questdo de pesquisa trabalhada foi a seguinte: se os conselhos gestores
instituidos a partir de 1988, no contexto das politicas publicas, efetivamente
asseguram o0s objetivos para os quais foram criados quanto a descentralizacdo e
participacao.

A pesquisa parte do pressuposto que a participacdo institucionalizada da
sociedade civil nas esferas publicas a partir da Constituicdo Federal de 1988 tem
contribuido para a descentralizacdo da gestédo local em busca de maior eficiéncia e
eficacia na aplicagdo dos recursos publicos e atendimento das demandas sociais.
Uma segunda premissa foi que a descentralizacdo do Estado ndo prescinde de
mecanismos de participacdo popular, a exemplo dos conselhos gestores. Como
terceira suposicdo prévia tem-se que os conselhos sdo espacos de representacdo
dos interesses coletivos e de negociagéo dos conflitos entre o Estado e a sociedade

civil tendo um papel importante na formulacao e implementacéo de politicas publicas
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e na ampliacdo do controle social sobre as acbes do poder publico.

Duas questdes de pesquisa nortearam a investigagéo: a primeira verificou a
existéncia de uma efetiva descentralizacdo das politicas publicas com base nas
praxis dos conselhos municipais de Recife; a segunda examinou em que medida se
d& a participacdo dos conselhos na elaboracéo das politicas publicas local.

Para tanto, foram definidos como objetivos especificos: examinar os nexos
possiveis e existentes entre os conselhos fundados nas premissas - democracia,
descentralizacéo e participacéo - com os fundamentos neoliberais; analisar a relacao
entre o contexto politico do municipio e a criagdo dos conselhos, identificando na
sua composicao qual a representatividade da sociedade civil e como os conselheiros
percebem o seu papel; identificar em que medida ocorre a autonomia dos conselhos
em relacdo ao poder publico municipal.

Para a concretizagdo dos objetivos propostos utilizou-se como recurso
metodoldgico a pesquisa bibliografica de estudos de casos realizados com
conselhos municipais de Educacdo, Saude e Assisténcia Social no periodo
compreendido entre 1993 a 2007, tendo como recorte geografico a cidade de Recife.

E importante esclarecer que a pesquisa bibliografica aqui realizada n&o
pretende dar conta do conjunto dos trabalhos produzidos sobre o tema dos
conselhos gestores em geral e dos conselhos municipais em particular, 0 que seria
uma tarefa, se ndo impossivel, extremamente exaustiva. Assim, os trabalhos
empiricos aqui referidos devem ser vistos como ilustracées do debate em torno da
descentralizacdo e participacdo das politicas publicas, cujo objetivo foi tdo somente
utiliza-los como um exercicio pratico de forma que fosse possivel fazer o cotejo dos
problemas tedricos levantados com essas experiéncias. Logo, ndo ha a pretensao
de configurar estas escolhas em amostras, a partir das quais seriam feitas
generalizagdes.

A parte inicial do trabalho consistiu na revisdo da literatura sobre o tema,
através da revisdo bibliografica em livros, dissertacbes de mestrado, teses de
doutorado, artigos cientificos, publicacbes em periddicos e jornais especializados,
além de pesquisas em sites que tratam da tematica.

Na segunda etapa, realizou-se a analise dos trabalhos empiricos. Na area
de Saude foram examinados dois estudos de casos: o primeiro enfoca a
representacdo, participacdo e defesa de interesses na politica municipal de saude

através do Conselho Municipal de Saude de Recife (CMS/Recife) desenvolvida no
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periodo de 1993 a 1996; o segundo avaliou a disponibilidade de informacgbes para
controle social e o seu aproveitamento no Conselho do Distrito Sanitario Il (CD-III)
do Recife com a coleta dos dados realizada entre fevereiro e julho de 2005.

No campo da Educacédo duas pesquisas foram selecionadas: uma dissertacéao
de mestrado e uma tese de doutorado, ambas estudaram a participacdo e a
representatividade do Conselho Municipal de Educacao de Recife (CME/Recife) na
politica educacional do municipio e quanto o conselho contribuiu para ampliar o
direito a educacao no periodo de 2001 a 2007.

Na area de Assisténcia Social o estudo examinado trata de uma dissertacao
de mestrado que buscou conhecer a dinamica de participacdo de cada segmento de
representacdo que compde do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Recife
(CMAS/Recife) no ambito do exercicio dos elementos constitutivos da esfera publica
diante da ofensiva neoliberal entre 1998 e 2002.

A relevancia da pesquisa levada a termo nesta dissertacdo € justificada pela
contribuicdo para o TCE/PE no controle social uma vez que servira como
instrumento de identificacdo das forcas e fraquezas dos conselhos municipais,
acompanhando-os no exercicio desse controle; pela contribuicdo que pode oferecer
aos conselhos municipais no sentido de orientd-los quanto as possibilidades de
atuacao e participacao na gestéo publica local e a importancia do seu papel junto a
sociedade; pela oportunidade de gerar conhecimento cientifico acerca das limitacdes
enfrentadas pelos conselhos municipais enquanto instrumentos de descentralizacao
e participacdo das politicas publicas.

Observou-se para delimitacdo espacial a importancia de Recife visto que o
municipio é uma das maiores aglomerac¢fes urbanas da regido Nordeste ocupando
uma posicao estratégica de grande influéncia regional pelo fato de estar localizada
em uma posicdo central do mapa. Além disso, no que tange a participacédo popular
Recife se destaca pelas lutas histéricas, em busca de melhoria para a infra-estrutura
e servigos urbanos, tendo como atores principais a populacdo mais carente. Outra
caracteristica marcante da cidade é o seu poder de organizagdo, de reivindicacao e
de negociacdo, com grande numero de organizacbes e movimentos populares que
se fazem presentes nas varias instancias de poder, procurando influenciar na
concepcao, formulacdo, implementacdo, monitoragdo e controle das politicas
publicas (PERNAMBUCO, 2009).
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Um critério levado em consideracédo para escolha de Recife foi o fato de o
municipio ter sido o primeiro do Estado de Pernambuco a institucionalizar os
conselhos municipais.

Este trabalho esta estruturado em trés capitulos, além desta primeira parte
que € a Introducéo e, da Conclusdo. O capitulo um traz inicialmente a revisdo da
literatura discorrendo sobre a contextualizagdo historica da politica no Brasil, bem
como a evolucdo da descentralizacdo do Estado e da participacdo popular nas
guestdes politicas assinalando a influéncia do neoliberalismo nesses processos. Em
seguida é feita uma abordagem conceitual sobre descentralizacdo e participacéo
numa tentativa de evidenciar as distintas dimensdes da definigdo, bem como
tipologias e principios, ampliando a compreensao sobre o tema. Apresenta ainda o
controle social como forma de controle das acdes do Estado pelos mecanismos de
participagédo popular institucionalizados a exemplo dos conselhos gestores.

O segundo capitulo traz aspectos importantes da criacdo dos conselhos
municipais de Recife. Logo de inicio sdo apresentados dados geograficos,
demograficos e econdmicos do municipio e sua formacdo politico-social. Na
sequéncia é elencada a estrutura juridico-normativa dos conselhos, enumerando os
instrumentos legais nas areas de Educacado, Saude e Assisténcia Social bem como
suas caracteristicas.

No capitulo trés sédo descritas as praticas de participacdo e descentralizacao
nas areas de Educacédo, Saude e Assisténcia Social em Recife, segundo os estudos
de casos selecionados, apresentando as convergéncias encontradas e os limites e
constrangimentos revelados com as analises dessas experiéncias.

A conclusdo se dedica a apresentar os resultados das analises critica dos
trabalhos empiricos selecionados, examinando a questdo central colocada para
investigagdo, resgatando 0s pressupostos iniciais e confrontando-os com as
interpretacbes realizadas. S&o ainda propostas algumas orientagcbes a serem
encaminhadas tanto a ECPBG buscando aperfeigoar a capacitacdo promovida para
os conselheiros, quanto aos conselhos municipais visando orientad-los nas suas

atuacdes na respectiva area de atuacao.
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CAPITULO 1- DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL:
PARTICIPACAO POPULAR E DEMOCRACIA

E preciso opor-nos [...] ao pragmatismo politico que procura subtrair das agbes
politicas qualquer avaliacdo moral, em nome da legitimidade dos fins e da
objetividade.

(ANDRADE, 1991, p.115)

A descentralizacdo das politicas publicas no Brasil bem como a participacao
popular nessas politicas tem seu marco na Constituicdo Federal de 1988, contudo o
processo descentralizador comegou antes da publicacdo da Carta Magna. Este
capitulo, de inicio, trata da evolucdo historica da descentralizacdo do Estado e da
participacdo popular nas questdes politicas no Brasil. No segundo momento,
apresenta as linhas de abordagens possiveis de se encontrar na literatura sobre
descentralizagéo e participacdo numa tentativa de evidenciar as distintas dimensoes
dos conceitos, bem como tipologias e principios, contribuindo para uma maior
compreensao sobre o tema. Em terceiro lugar, comenta como o ideario neoliberal
influenciou no processo descentralizador e participativo das politicas publicas. Por
fim, apresenta o controle social como forma de controle das a¢des do Estado pelos
mecanismos de participagdo popular institucionalizados a exemplo dos conselhos
gestores.

1.1. O contexto historico da descentralizacéo e participacdo no Brasil

A historia da formacgédo do Estado brasileiro € de centralizacdo administrativa e
politica. O inicio do processo centralizador se da com a formacdo da administracéao
da Colbnia (1500-1822) através do Governo Geral do Brasil que perdurou por um
longo periodo. Em seguida a Independéncia (1822), foi um movimento muito mais
das elites brasileiras, que descontentes com a metrépole, buscou assegurar seus
privilégios econdmicos, sociais e politicos, ndo tendo havido participacdo popular e
tampouco mudangas na ordem politica, permanecendo a monarquia.

JA no Império (1822-1889) diante de uma economia escravagista,
agroexportadora e apoiada nos latifundiarios, centralizar as decisbes era uma
necessidade para a permanéncia do préprio regime, ndo houve mudancas com

relacdo a participacdo da populacdo com as questdes politicas (LIMANA, 1999).
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Com as transformacdes econdmicas, sociais, tecnolégicas e politicas
ocorridas nos paises europeus na segunda metade do século XIX, o pensamento
politico da sociedade brasileira sofre mudancas e as criticas ao sistema monarquico
crescem ao mesmo tempo em que eram difundidas as idéias republicanas.

Assim, diante dessa situacdo conflituosa a Republica é proclamada (1889)
porém, ndo foi um movimento popular e, a elite agraria continuou no comando do
pais sem grandes alteracdes nas estruturas politicas, sociais e econémicas.

O projeto republicano reuniu latifundiarios, militares e intelectuais que
divergiam entre si quanto a organizacao do aparato estatal e da sociedade com um
todo. De um lado os militares pressionavam pela continuidade do Estado forte e
centralizado e do outro os intelectuais e fazendeiros queriam mais liberdade para as
provincias que eram dominadas pelas elites locais. Essas divergéncias resultaram
no inicio do processo federativo, através da Constituicdo de 1891. Mesmo com a
insercdo do federalismo® e a mudanca para uma Republica presidencialista o
centralismo ainda dominou a esfera puablica brasileira.

O dominio da elite na politica nacional passa sofrer alteracbes a partir de
1920 com a revolugdo de 1930 e a chegada de Vargas ao poder finalizando o
periodo chamado de Primeira Republica. Inicia-se entdo a Segunda Republica, que
irA até 1964 com o golpe dos militares ascendendo ao poder, pondo fim a um
pequeno espaco democratico conquistado até entdo. O golpe pode ser considerado
o periodo mais dificil da vida politica nacional que so6 vira a ser encerrado com 0
processo constituinte e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 tida como
democratica (LIMANA, 1999)

A trajetoria percorrida pela descentralizacdo no Brasil se assenta nos fatos
histéricos da politica nacional e, conforme a interpretacdo de alguns autores se
organiza de formas diferentes.

Alves (2003) estrutura esse percurso histérico em décadas, relacionando-as
com aspectos politicos, ideoldgicos, econdmicos e com a influéncia da economia
internacional nesse processo. Segundo ele, na década de 70 a descentralizacdo

apresenta um aspecto econdémico significando transferéncia das responsabilidades

! A questdo federativa perpassa a descentralizacdo, entretanto, essa pesquisa ndo fard um estudo aprofundado do tema
Federalismo o qual podera ser consultado em : ARRETCHE. Marta T. S .RelagGes federativas nas politicas sociais.
Educagéo & Sociedade.Educ. Soc.vol.23, no.80, Campinas, Set. 2002; AFFONSO, Rui. A crise da federacdo no
Brasil.Ensaios, FEE , Porto Alegre , 1994, 321-337.http://revistas.fee.tche.br/index.php/ensaios/article/viewFile/1704/2071
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da Unido com as politicas publicas para os entes subnacionais. Esse aspecto teve a
influencia da crise financeira do Estado e a consequente estagnacdo no
desempenho econdémico nacional no final dessa década e inicio da década de 80.
Como fatores desencadeantes da crise ele cita: desequilibrio orcamentario do
governo federal, crises do petréleo, recessdo externa e interna, elevacdo das taxas
de juros internacionais e fim do modelo econdmico de industrializagdo, via
substituicdo de exportacdes.

O objetivo da descentralizacdo nessa fase ia além do repasse do comando
das politicas publicas em areas estratégicas (Saude, Educacéo, Assisténcia Social)
para os entes subnacionais visava, sobretudo, desonerar o orgamento da Unido dos
encargos oriundos dessas politicas.

Na década de 80 predomina a natureza politica da descentralizacdo que é
compreendida como um instrumento politico de avanco da democracia onde a
gestdo publica e o poder decisério passam a ser compartilhados com a sociedade
local. Com o inicio da Nova Republica em 1985, os Estados e Municipios ampliam a
participacdo na operacionalizacdo das politicas sociais

A descentralizacdo na década de 90 traz um aspecto ideolégico com a
chegada do neoliberalismo que modifica os rumos da economia e o papel do Estado.
O governo de Fernando Henriqgue Cardoso buscou reduzir a atuagédo do Estado na
area econdmica e social implantando os principios do pensamento neoliberal dentre
0s guais vale destacar: o Estado Minimo, a privatizacdo das empresas estatais, a
globalizacéo e a defesa do capitalismo.

Affonso (2000) descreve os caminhos da descentralizagdo no Brasil por meio
de trés caracteristicas de acordo com cada periodo. Como primeira caracteristica o
autor explica que o processo descentralizador em 1980 néo foi desencadeado por
um movimento isolado do governo federal, mas foi um movimento de todas as
unidades da federacao, diferindo assim de outros paises latino-americanos, como a
Bolivia, a Coldmbia ou a Venezuela. Nessa época, a hiperinflacdo dominava o
cenario econdmico o que prejudicava a governabilidade em todas as areas e, diante
dessa perspectiva a descentralizacdo ao invés de contribuir para solucionar os
problemas do governo servia para agrava-los.

Essa caracteristica é contraposta por Lobo (1990), pois para ela muitos

autores viam na descentralizacdo a solugédo que o Estado encontrou para resolver
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os problemas politico-institucionais face a sua ineficiéncia diante das demandas
sociais do momento.

A segunda caracteristica, conforme Affonso (2000), tem por base a
redemocratizacdo e a abertura politica. Ao longo da década de 80, ganha forca a
descentralizacdo tributéria iniciada no final da década de 70 e, as esferas estaduais
e municipais tornam-se protagonistas da federacdo brasileira diante da crise
financeira do Estado e da redemocratizagcdo em curso no Pais. Com as elei¢cdes
estaduais e municipais ocorridas no inicio de anos 80, a abertura democratica
chegou primeiro a essas estancias de governo para depois acontecer no ambito
federal com a Constituinte em 1988 e a eleicdo direta para a presidente da
Republica em 1989.

A evolucdo simultinea de ambos os processos — redemocratizar ou
descentralizar - provocou conflitos quanto ao apoio em um ou outro processo o que
trouxe desvantagens para a descentralizagcdo sendo operacionalizada de modo
desplanejado e descoordenado (AFFONSO, 2000). Esse ponto de vista €
compartilhado por outros autores a exemplo de Alves (2000) que fazendo uma
analise critica do fendbmeno descentralizador ele conclui que nao foi “uma politica
planejada e bem executada” que viabilizasse a democracia através da participagao
popular nas decisdes do poder publico, a descentralizacdo ndo passou de uma
simples transferéncia de responsabilidades do governo central para as suas
estancias periféricas.

Ainda nesse sentido Oliveira (1999) expde que a descentralizacdo foi um
processo desordenado, sobretudo no que tange a distribuicdo dos encargos sociais
aos entes subnacionais, pois, esses encargos se tornaram crescentes diante da
tentativa da Unido em equilibrar suas receitas e despesas face aos desajustes
financeiros provocados pelos aumentos na arrecadacéo dos Estados e Municipios.

Por fim, Affonso (2000) destaca como terceira caracteristica do processo
descentralizante brasileiro, a descentralizacdo fiscal que diz respeito a tendéncia a
federalizacdo. Com o retorno de elei¢ches diretas para presidente e governador e a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, se acentua o processo de descentralizacao
tributaria e, a arrecadacao de receitas da Unido é reduzida em favor dos entes
subnacionais.

Os ganhos fiscais obtidos, contudo vieram acompanhados de novas

atribuicdes, sobretudo no campo de politicas sociais e, apesar do significativo
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incremento nas receitas estaduais e municipais isso néo foi suficiente para que
essas esferas assumissem sem dificuldades as novas competéncias.

Affonso (2000) atribui as dificuldades a falta de equilibrio entre encargos e
receitas além do que, a descentralizacdo nesse periodo foi um processo
descoordenado e obscuro quanto a definicAo das novas competéncias, que néo
levou em conta as desigualdades geograficas, econémicas, fiscais, sociais, e
populacional. Segundo o autor a “nova institucionalidade democratica do pais” se
fazia presente nas esferas subnacionais enquanto o governo central passou a ser
sindbnimo de autoritarismo e decadéncia.

Para Saldanha (2009 apud REGIS, 2009) a evolu¢do do Estado no Brasil foi
marcada pela ocorréncia de oscilacbes entre longas fases ditatoriais, onde
prevaleceu a centralizacdo e, curtos periodos democraticos onde predominou a
descentralizacdo numa espécie de movimento pendular provocado pelas contendas
entre o poder central e as oligarquias regionais. O Quadro 1 a seguir demonstra

cronologicamente essas fases:

Quadro 1 - Fases da evolugao do Estado no Brasil

Intervalo Periodo historico Centralizagc&o/Descentralizagao
1822-1889 Império Centralizacéo

1889-1930 Republica Velha Descentralizacdo
1930-1945 Era Vargas Centralizacéo

1945-1964 Redemocratizagcéo Descentralizac&o
1964-1984 Regime Militar Centralizacéo

1984-1994 Redemocratizacao Descentralizacdo
1994-2002 Plano Real Descentralizacdo
2002-2010 Governo Lula Descentralizacdo

Fonte : SALDANHA, 2009.

No periodo entre o final do século XX e o inicio do século XXI duas escalas
entram em evidéncia : a global e a local .Acontece simultdneamente o avango da
globalizagdo e ampliam-se os interesses pelo desenvolvimento local. Ganham forgca
0os debates sobre descentralizagdo das politicas publicas, e fica evidente o
esgotamento do modelo centralizador diante dos novos paradigmas do setor

privado, voltados agora para a producéo, tecnologia e organizacao e, diante do setor
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publico com novos papeis a desempenhar face as demandas sociais, ainda que o
neoliberalismo buscasse promover sua reducdo (ARAUJO, 2009).

Para Araujo (2009, p.3) o “movimento de descentralizacdo no Brasil foi
marcado pela tentativa de transferir encargos e responsabilidades do Governo
central para os governos locais”. Segundo a autora ndo houve subsidios técnicos e
financeiros suficientes para que 0s municipios pudessem assumir as novas
atribuicbes sem sofrer grandes impactos.

Segundo Saldanha (2009), desde a Independéncia do Brasil em 1822, até o
final do governo Lula em 2010, o Estado brasileiro passou noventa e quatro anos de
governo centralizado e noventa anos de governo descentralizado.

Diante da heterogeneidade e desigualdades existentes no imenso territorio
brasileiro, descentralizar a elaboracdo das politicas publicas de modo partilhado
entre o setor publico e a sociedade civil € um dos caminhos para a participacédo
democrética dos cidadaos no poder e, que se apresenta como um dos desafios do
Brasil contemporaneo. Com isso se faz necesséario discutir o conceito de
descentralizacdo em diferentes perspectivas bem como de participacdo uma vez que

€ conexo com o primeiro.

1.2. Dimensao conceitual de descentralizacao e participacao

A descentralizacdo para muitos foi vista como um processo que poderia
solucionar os problemas de ordem politico-institucional do Estado, uma vez que este
ndo conseguia atender de forma satisfatoria as necessidades basicas da populacéo
e, ndo caberia mais utilizar a escassez de receitas e a urgéncia do crescimento
econdbmico como justificativa para o ndo atendimento as demandas sociais. A
ineficiéncia das a¢des governamentais estaria em questdes estruturais internas do
Estado que, conjuntamente com a centralizacdo de poder da Unido, colocou a
descentralizacdo como a melhor ou mesmo a Unica alternativa para resolver esses
problemas (LOBO,1990).

As discussOes sobre a descentralizacdo das politicas publicas nédo sao
recentes no ambito académico e politico. Paralelamente a estes debates foi surgindo
uma grande variedade de interpretacdes acerca do referido vocabulo que por vezes
sdo antagdnicas outras convergentes. Nessa polarizacdo conceitual situam-se
inUmeros autores — ABRUCCIO, 2006; ARRETCHE,1996; FELICISSIMO, 1991,
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GUIMARAES, 2002; LOBO, 1990; MEDINA, 1987; SOUZA, 1996; TOBAR, 1991; -
gue intensificaram seus interesses e preocupac¢des em torno do assunto.

Alguns autores convergem para o conceito mais politico de descentralizacao
definindo-a como o deslocamento e a distribuicdo do poder decisorio através de
mudancas no centro desse poder para a periferia. Significa, portanto, transferéncias
entre as esferas governamentais, sejam de poderes, de funcdes ou de
responsabilidades (GUIMARAES, 2002; LOBO,1990; MEDINA,1987; TOBAR,1991).

Outros como Felicissimo (1992) traz uma perspectiva mais social do processo
de descentralizacdo quando define que “descentralizar consiste em dar as
coletividades o poder de gerir de forma autdbnoma seus proprios assuntos.”
Acrescenta que descentralizar a administracdo publica € uma forma de aproximar os
problemas das solu¢Bes e com isso proporcionar beneficios para o governo local e
possibilitar o controle social da aplicacdo dos recursos publicos pelos cidadaos.
Segundo ele, a diversidade conceitual encontrada na literatura sobre a tematica
evidencia a concentracao dos interessados entre duas dicotomias - descentralizacéo
versus centralizacdo e estatizacdo versus privatizagao.

Nas constatacbes de Souza (1996) e Arretche (2009) o conceito de
descentralizacdo ndo é claro e pouco conciso, pois tenta abranger situacdes
empiricas bastante diferenciadas. Arretche (1996) acrescenta ainda que a
descentralizacdo sempre trouxe a idéia de transferéncia significando “genericamente
a institucionalizacdo no plano local de condi¢des técnicas para a implementacao de
tarefas de gestao de politicas sociais.”

Tobar (1991), em consonancia com Souza (1996), aponta que ha um
modismo em torno do vocabulo promovido pela idéia de solucdo imediata dos
problemas o que faz a teoria avancar mais do que a pratica, ou seja, fala-se mais
das acdes descentralizadoras do que de fato se pode verificar em agdes concretas.
Segundo ambos os autores outro fator que contribui para essa popularidade da
descentralizacdo sé@o as criticas a centralizacdo do poder. Nessa direcdo Abrucio
(2006) comenta que o destaque dado a descentralizacdo n&o vem apenas do
esgotamento do modelo centralizador e das mudangas no cenario politico, mas,
sobretudo, da importancia que os elementos contidos em sua definicdo trazem, a
exemplo de compartilhamento do poder e eficacia da gestao publica.

Democratizar o poder e conseglentemente a gestdo publica, ampliar a

participacdo popular através da descentralizacdo estabelecendo um elo entre
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descentralizacdo, liberdade e democracia € 0 que preconizam os apologistas do
assunto. Na contramé&o dessas propostas estdo os criticos/opositores da tematica
gue aparecem em numero bem menor tendo em vista a tendéncia de combate aos
governos centralizadores que foram tédo frequentes ao longo da historia politica no
Brasil.

Numa visédo critica Alves (2003) resume que na verdade o que ha € uma idéia

falsa de que descentralizacdo nada mais € do que:

um processo de transferéncia de atribuicdes e desoneracdo do governo da
Unido, em detrimento dos entes sub-nacionais?®, que nos parece mais afeto
e determinado pelas condi¢Bes conjunturais de cada agente e fendmeno
descentralizador, do que uma politica planejada e bem executada no
sentido de dar maior participacdo democrética nas decisdes sobre 0s gastos
publicos sociais, combater as significativas desigualdades regionais e dar
melhor e mais adequada alocacdo as dotagBes de recursos publicos
(ALVES, 2003, p.03).

Se por um lado alguns autores tratam a descentralizacdo apenas pelo viés
politico cujo foco é na delegacdo de poder para outras instancias publicas ou
segmentos da sociedade, por outro h& aqueles que se detém no aspecto
administrativo da descentralizacdo também conhecido como desconcentracao.

O termo desconcentracdo tem sido objeto de impasses encontrados
facilmente nos estudos sobre descentralizacdo, sobretudo quanto a sinonimia. Os
autores, apesar de reconhecerem a diferenca conceitual entre os verbetes, na
pratica fazem uso como se fossem sinbnimos. Lobo (1990) explica que é comum
esse tipo de uso nos programas e discursos de governo, o que leva a entendimentos
equivocados de determinadas acdes denominadas descentralizadoras, quando na
verdade, elas se revestem de carater desconcentrador.

O significado de desconcentracdo ndo € consensual entre 0s estudiosos,
enquanto Lobo (1990) enfatiza aspectos espaciais quando diz que desconcentrar é
realizar “mudancas que levam em conta uma dispersao fisico-territorial”’, Tobar
(1991) opta pelos aspectos administrativos quando define que desconcentrar é
delegar competéncias sem deslocar o poder decisorio. Ambos os autores colocam
que desconcentrar pode ser um processo coadjuvante da descentralizacdo, porém

utilizar o primeiro como substituto do segundo tem como propdsito omitir 0s

2 N .
Entende-se por entes subnacionais as outras esferas de governo compreendendo os Estados e municipios
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obstaculos que levam a uma descentralizagdo uma vez que concretiza-la implica em
ameacas a forca dos poderes centralizadores ou escamotear a permanéncia da
centralizacdo, dando novas feicGes a desconcentracao.

Motta (1991) apresenta um conceito mais amplo de desconcentracdo uma vez
que contempla os dois aspectos. Segundo ele € um processo de -carater
administrativo que consiste na distribuicdo de tarefas seja por critérios espaciais
para que 0S servicos publicos extrapolem a sede do Governo, seja por critérios
funcionais ampliando a estrutura administrativa através da criacdo de Orgaos
autonomos.

Para Guimaraes (2002 apud PENFOLD-BECERRA,1998) desconcentracdo é
um processo de diluicdo da responsabilidade administrativa do gestor publico
acerca dos servicos publicos prestados a populacdo passando do ambito federal
para estadual e municipal .

A grande diferenca da desconcentracdo para a descentralizacdo é que na
primeira ndo ha autonomia legal, pois todas as tarefas descentralizadas estardo
subordinadas as leis da entidade politica descentralizadora ao passo que na
segunda por se tratar de um processo politico que envolve os niveis de autonomia
prevalecera a legislacédo do ente federado descentralizado.

Percebe-se entdo na visdo dos autores que desconcentracdo ndo é um
processo dissociado ou distinto da descentralizacdo, mas que esta contido neste,
onde se conclui que desconcentrar € umas das formas de descentralizar tarefas de
cunho administrativo.

Ainda em um esforco para ampliar a compreensdo do conceito de
descentralizacdo se faz necessario explicitar suas vertentes, como o faz alguns
autores, a exemplo de Guimaréaes (2002) e Lobo (1990).

A primeira vertente segue um plano horizontal e aborda o deslocamento das
atribuicbes da administracdo direta para indireta, ou seja, algumas atividades da
administrac@o publica passaram a ser executadas por entidades indiretas, a exemplo
das autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista. Esse formato de
descentralizacéo, segundo Lobo (1990), apresentou aspectos negativos, pois, criou
estruturas paralelas poderosas que trouxeram prejuizos a avaliagdo da capacidade
operacional do Estado, assim como, enfraqueceu o controle do poder central.

A segunda vertente opta pela verticalizacdo e esta relacionada com o pacto

federativo tratando das relacbes entre as trés esferas de governo ou entes
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subnacionais. Neste sentido, 0os entes subnacionais véem na descentralizacdo de
recursos financeiros, pelo governo federal, a saida para o fim da dependéncia
técnica, politica e, especialmente, financeira. Porém o problema ndo é apenas
distribuir receitas, mas definir as competéncias para que as responsabilidades
possam ser atribuidas a cada esfera de governo.

A terceira vertente analisa a transferéncia das funcbes do Estado para o setor
privado, que engloba empresas particulares e sociedade civil. Sendo assim, a
descentralizacdo poderia ocorrer através da privatizacdo® das atividades
econbmicas, bem como, através das parcerias e cooperacdo entre Estado e
organizacdes civis no que tange a elaboragcao e execucdo de programas sociais nas
areas prioritarias. Essa ultima forma de descentralizar visava atender as novas
exigéncias constitucionais quanto a participacdo da sociedade na gestdo publica -
agora representada pelas organizacdes - buscando garantir os direitos dos
individuos através das politicas publicas.

Essa pesquisa trabalhara com a terceira vertente da descentralizacdo que da
énfase a transferéncia e/ou compartilha responsabilidades do poder municipal para a
sociedade civil organizada, aqui representada pelos conselhos municipais de
Educacéo.

Além da organizagdo em vertentes, outro recurso utilizado para ampliar a
compreensao do conceito de descentralizacdo é a taxonomia em tipos. Essa
classificacéo varia conforme a visdo de cada autor sobre o tema.

Felicissimo (1992) classifica a dentralizacdo conforme o processo de
operacionalizacdo em dois tipos : intragovernamental — quando é realizada dentro
da mesma esfera governamental através da criacdo de novas estruturas
administrativas autbnomas a qual se denomina de administracdo indireta e,
interinstitucional - quando ocorre o repasse seja de poder, responsabilidades ou
recursos para outras esferas de governo. Ele destaca que apesar desse ultimo tipo
ter a participacdo popular como coparticipe do poder, na pratica isso € mais ficticio
do que real (1992 apud JOBIM, 1991) pois o compartilhamento do processo

decisorio se verifica com muito mais intensidade entre os niveis de governo.

® Destaca-se aqui o papel das privatizacdes que poderia ter sido uma boa alternativa para alcancar a eficiéncia de alguns
servigos publicos se tivesse sido realizada no sentido de desonerar o Estado das atividades econdmicas, liberando-o para o
atendimento as demandas sociais. Entretanto, uma rapida analise da grande onda de privatizacdes, ocorridas a partir de 1990,
observa-se que a celeridade com que se deu a venda de empresas publicas para 0 mercado teve muito mais um carater
politico e clientelista do que como objetivo trazer fluidez e eficacia as atividades estatais.
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Medina (1987) por sua vez categoriza a descentralizacdo em administrativa e
politica. A primeira objetiva delegar funcdes ou tarefas a niveis subordinados
visando reduzir a burocracia e aumentar a eficiéncia e economia de escala. A
segunda busca transferir a autoridade para outras instancias tais como o governo
local, conselhos ou colegiados comunitarios, possibilitando uma maior participacéo
do cidaddo no sistema politico, viabilizando a inclusdo social e mudancas
institucionais. Segundo ele a critica a primeira categoria vem da dificuldade em
acompanhar, horizontalmente, a execucdo de tarefas em varias unidades com
distancias geogréficas significativas fragilizando o foco nos programas sociais
concluindo por centralizar o poder nos niveis hierarquicos superiores. Quanto a
segunda, o0s prejuizos vém da verticalizacdo do processo que permite a
sobrevivéncia do clientelismo tdo arraigado no pais, o que impede construcdo de
politicas nacionais.

Falleti (2006) organiza a descentralizagdo em trés categorias baseadas no
tipo da autoridade transferida para os entes subnacionais. Na descentralizacédo
administrativa é transferida a administracdo e a provisdo de servi¢cos sociais como
Educacdo, Saude, Assisténcia Social e moradia. J& a descentralizagdo fiscal
engloba o conjunto de politicas que objetivam a majoracdo de receitas e autonomia
fiscal dos governos subnacionais. A descentralizacdo politica transfere autoridade
politica ou capacidades eleitorais para esses entes.

Enquanto Guimaraes (2002) critica as tipologias existentes na literatura sobre
descentralizacdo alegando que a contribuicdo € muito pequena para que se
compreenda do processo descentralizador em toda sua extensao, para Falleti
(2006) esse exercicio praticado por alguns autores ajuda no estudo da
redistribuicdo de autoridade entre os entes federados.

A discussao conceitual acerca da descentralizacdo compreende outra etapa
importante para a efetividade do processo que é a construcdo dos seus objetivos.
Essa construcdo é mais passivel de consenso entre os autores que os define de no
ambito geral e também de modo especifico. No sentido lato podem ser enumerados:
democratizar o Estado coloca-lo ao alcance da sociedade civil e promover um
equilibrio social. J4 no sentido estrito competiria a descentralizacdo o
aperfeicoamento da articulagéo entre as esferas governamentais, sobretudo no que

tange a reparticdo de competéncias e responsabilidades dos projetos e atividades,
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assim como viabilizar o controle social pela sociedade civil organizada sobre a
gestao publica.

Para orientar esses objetivos, segundo Lobo (1990) € necessario a
determinacdo de cinco principios descentralizadores quais sejam: flexibilidade,
gradualismo, progressividade, transparéncia e controle social.

E necessaria uma flexibilidade inter e intra-regional nas acgdes de
descentralizacdo a fim de se considerar as heterogeneidades dos entes
governamentais devido as diversas realidades econdmicas, sociais e politicas
encontradas no espaco nacional. O gradualismo e a progressividade estédo
intrinsecamente associados uma vez que 0 processo descentralizador deve
acontecer de modo gradual e progressivo. E preciso uma adequacédo das novas
funcdes governamentais no tempo e espaco, mas sem deixar de ser continuum.

Souza (1990) salienta que

em alguns setores e regides, o0 processo podera se dar de forma mais
rapida e abrangente; em outros, de forma mais lenta e limitada; em alguns,
ndo se dara de forma alguma , mantendo-se a centralizagdo como mais
eficaz.Mais do que um projeto de governo, a descentralizagdo deveria ser
vista como uma politica de Estado (SOUZA, 1990, p.9).

Desse modo para uma efetividade da descentralizacdo € preciso que a
reparticdo das competéncias seja flexivel observando as individualidades das
instancias de governo, acontecendo gradualmente conforme o local e 0 momento
oportuno, sem, contudo perder a dinamica do processo.

Outros dois principios igualmente importantes para o processo de
descentralizacdo € a transparéncia das decisfes governamentais e 0S mecanismos
de controle social. E necesséario que a discusséo, a divulgacdo e a participacdo no
processo decisorio, tanto no que diz respeito ao uso dos recursos publicos quanto a
delegacéo de responsabilidades, seja acessivel a toda sociedade.

O controle social por sua vez € uma evolugdo dos tipos tradicionais de
controle da gestédo publica. Diferentemente dos controles formais que se revestem
de um carater burocratico, o controle social € um mecanismo que permite a
populacdo, através da sociedade civil organizada, acompanhar, supervisionar e
avaliar as agbes governamentais. Desse modo, a implementacdo de instrumentos

gue instiguem a sociedade a fiscalizar o poder publico em conjunto com a
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transparéncia dos atos desse poder possibilitard o desenvolvimento de um senso de
responsabilidade civica®.

Em sintese, por um lado os principios da flexibilidade, gradualismo,
progressividade, estariam correlacionados aos objetivos especificos no sentido de
reconhecer as disparidades regionais e locais tornando a intervengcédo do poder
publico mais equéanime enquanto a transparéncia no processo decisério e a
exigéncia de mecanismos de controle social estdo diretamente ligados aos objetivos
gerais de compartilhamento de poder e gestdo do Estado.

Dentre as inUmeras metas que descentralizacdo visou alcancar pode-se
salientar a busca pela autonomia dos entes federados, a desoneracao das contas de
esferas superiores tais como Unido e Estados e uma gestdo publica compartilhada
com a sociedade civil ampliando o exercicio da democracia.

Observa-se, portanto que o processo da descentralizagdo passava em algum
momento pela participagéo popular.

A histéria de uma participacdo popular no Brasil, apesar de estar associada a
civilizacdo ocidental, possui caracteristicas e contornos préoprios. Mesmo diante de
sucessivos regimes burocraticos e ditadores que se observou ao longo dos tempos,
com a predominancia de um poder antidemocratico e centralizador, os cidad&dos
brasileiros sempre estiveram proximos das lutas por seus ideais junto ao poder
publico.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 representa o0 marco
democratico sob o ponto de vista da institucionalizacdo da participagdo popular na
gestdo publica. A Carta Magna inseriu instrumentos que passaram a exigir do
cidaddo uma posicdo pro-ativa passando a ser um co-gestor das acdes
governamentais. As perspectivas que se abriram para a integracdo entre a
sociedade civil e o governo nas discussdes politicas acerca da escolha das politicas
publicas prioritarias significaram um grande avanco no processo de democratizacédo
politica.

Santos (2006) associa os desafios atuais da democracia as condi¢bes da
participacdo democratica dos cidadaos, dentre as quais ele destaca: garantia da
sobrevivéncia; garantia da liberdade ndo vivendo ameacado pela violéncia;

disponibilidade de informacgdes necesséarias a uma participacéo esclarecida.

* Responsabilidade civica -o cidad&o s6 tem direito ao gozo de uma politica plblica caso cumpra acontraprestac&o.
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Etimologicamente, participacdo significa ter ou fazer parte de alguma coisa,
partilhar algo. Porem, a participagéo faz parte do cotidiano e € parte constitutiva da
vida em sociedade e, seus objetivos séo diversificados de acordo com os interesse e
motivacées que levam as pessoas a se articularem politicamente. Em sentido lato, a
participacdo politica compreende o envolvimento de seja individual ou coletivo de em
atividades politicas, tendo-se como exemplo destas atividades, os movimentos

sociais, partidos politicos, dentre outros.

A participacdo também pode ser entendida como um processo de
socializagdo da politica cujos meios e processos de governar sdo compartilhados
através da ampla incorporacdo da sociedade nas varias instancias do Estado
implicando na tomada de decis6es por um numero maior de cidaddos dando mais

visibilidade as politicas governamentais.

Nas Ultimas décadas, a palavra participacdo tem sido empregada
constantemente, para ndo dizer banalizada, em discursos de gestores publicos,
politicos dos mais diferentes partidos de modo a assegurar apoio popular. Importa
ressaltar que a concepcdo do conceito de participacdo e, especialmente, de
participacéo popular diferem substancialmente.

Para Cohen (2007)

participar é atuar de forma intencional, buscando objetivos e utilizando
meios, 0 que supde uma estratégia que exige organizagdo, recursos e
alguma nocdo a respeito das ac¢bes necessarias para transformar tais
insumos em resultados que levam a consecucdo dos objetivos propostos
(COHEN, 2007, p. 75)

Segundo Gohn (2007, p.50) a participagao popular foi definida como “esforgos
organizados para aumentar o controle sobre 0s recursos e as instituicdbes que
controlavam a vida em sociedade”. Esse tipo de participagdo estaria centrada nas
classes populares que por sua vez remetia ao povo.

Dias (2007) apresenta um conceito que compreende o sentido juridico e

politico da participacdo popular segundo o qual significa

um processo politico concreto que se produz na dindmica da sociedade,
mediante a intervencdo quotidiana e consciente de cidad&os
individualmente considerados ou organizados em grupos ou associacoes,
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com vistas a elaboracéo, a implementagéo ou a fiscalizacédo das atividades
do poder publico (DIAS, 2007, p. 46).

A participacdo popular ndo é algo estanque cujo conceito se encerra em Si
mesmo, mas dindmico e continuo, € um movimento que acompanha ndo sO a
historia politica do Brasil, mas a historia da vida em sociedade. Nesse sentido vale
acrescentar a definigdo de Bava (1994, p.9) onde “a participagdo popular é
entendida como uma intervencdo periodica, refletida e constante nas definicbes e
nas decisdes das politicas publicas”.

As relacbes do Estado com a sociedade e suas diversas possibilidades de
estreitamento bem como a democratizacdo da gestdo publica tem sido objeto
constante nos debates contemporaneos acerca da participacdo nas politicas
publicas®.

Para Santos (2009) o ideal em uma democracia para garantir a participacao
popular € combinar o modelo representativo com mecanismos participativos tais
como: os referendos, as consultas, o orcamento participativo e os conselhos
populares. O sociblogo cita 0 caso dos conselhos municipais de Saude do Brasil que
funcionam de modo independente, com poder deliberativo e participacdo dos
cidadaos.

Embora haja divergéncias entre os estudiosos quanto a participacao popular
na esfera publica pode-se observar que a maioria consensua da importancia dos
instrumentos da participacdo democréatica a exemplo dos conselhos gestores na
construcdo e execucao das politicas publicas.

Gohn (2001) afirma que

podemos ter trés formas de participacao politica a presencial — forma menos
intensa e marginal, comportamentos representativos ou passivos, a ativagdo
- na qual o individuo desenvolve uma série de atividades a eles delegadas
de forma permanente; participagdo propriamente dita o individuo contribui
direta ou indiretamente para uma deciséo politica (GOHN, 2001, p. 26).

® Diversas sdo as acepcdes sobre politicas publicas e esse artigo trouxe de forma sintética trés conceitos que valorizam o
poder da decisdo sendo, dois mais voltados para o aspecto politico e um para o aspecto técnico. Rua (1997) faz uma distingéo
entre politica e decisdo politica, onde politica publica envolve, além das decisGes, as acdes necessarias para sua
implementacéo, enquanto que decisdo politica corresponde a uma escolha adequada para atingir os fins pretendidos através
dos meios disponiveis. Nessa linha Azevedo (2005) traz um significado associado ao poder de escolha do governo na busca
pela realizagdo das a¢bes voltadas ao atendimento da coeséo social que se resume nas chamadas necessidades publicas.
Observa-se que ambas as definicdes focam no poder de escolha que por sua vez estdo nas maos dos governantes. Ja Fleury
(2003) embora inclua o termo decisdo em seu conceito o faz associando ao carater técnico colocando a politica publica como
um sentido restrito de politica social que pode ser entendida como um “processo de tomada de decisbes técnicas em relagao a
definicdo de prioridades e alocagdo de recursos para atingir certos fins.” Diferindo um pouco dos conceitos citados pode-se
definir politica pablica com o foco no resultado de a¢bes planejadas pelo governo nas diversas areas que influenciam a vida de
um conjunto de cidadé@os na busca pela resposta mais adequada a uma necessidade existente.
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No caso dos conselhos a prética adotada é da participacdo na perspectiva da
ativacdo em que os individuos ao indicar e escolher os seus representantes delegam
a eles o poder para representa-los no exercicio de suas atribuicdes neste orgao.

Os conselhos inseridos na Constituicdo de 1988, através da participacao
institucionalizada, tiveram com o objetivo auxiliar na democratizacdo da gestdo
publica historicamente marcada pela centralizagdo em poder das elites e dominada
pelo autoritarismo e praticas antidemocraticas. Os novos mecanismos possibilitaram
a sociedade compartilhar essa gestdo por meio de diversas acdes tais como
intervencbes em projetos de lei, fiscalizagdo dos atos governamentais,
acompanhamento da aplicacdo dos recursos publicos ao mesmo tempo em que
realiza o controle social.

Gomes (2003) acrescenta outros objetivos ao processo participativo como a
inclusdo de mais teor democrético nas decisdes politicas, a busca pela otimizacéo
no uso dos recursos publicos, a contribuicdo para o desenvolvimento da cidadania, a
construcdo de espacos de dialogos entre Estado e sociedade civil viabilizando uma
convivéncia harmdnica e pacifica entre ambos.

Para Fonseca (2007) diante de longos periodos de ditadura, centralismo
politico e uma democracia inconstante conforme remonta a historia brasileira pode-
se afirmar que foram muitas as inovacoes trazidas pela Carta Magna de 1988 em
todas as areas. Todavia, esse processo ndo esta concluido, pois varios dispositivos
constitucionais ainda carecem de regulamentacdo o que o torna inacabado e em
constante constru¢cdo sem, contudo diminuir a magnitude das mudancas inseridas,

sendo assim ele resume;

as palavras-chave que sintetizam a Constituicdo, no espirito de uma
verdadeira (refundagcdo da Repulblica, sdo descentralizacdo; participacéo
popular; incorporagdo na vida politica das associa¢bes civis; revalorizagao
da acgéo politica; e cidadania (FONSECA, 2007, p.247).

Dentre as novas formas de participacdo estabelecidas constitucionalmente
pode-se enumerar os referendos, plebiscito, leis de iniciativa popular, audiéncias
publicas para discutir os projetos sociais, as ouvidorias que funcionam para os
registros dos cidadaos quanto ao funcionamento dos servigcos publicos, os conselhos
municipais que incorporam atores estatais e ndo-estatais, estes ultimos provenientes

da sociedade e do mercado, dentre outras.
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Gohn (2001) em consonancia com Gomes (2003) colocam a participacao
como um instrumento para a boa governanca® contemplando as dimensées politicas,
sociais e econdémicas. A populacdo ao participar da gestdo publica tem acesso a
informacBes que permitem conhecer os problemas e as dificuldades do governo
podendo interferir para corrigir falhas, aumentar a eficiéncia na alocacdo dos
recursos e a eficacia das politicas publicas.

Para Duriguetto (2007, p.428) ndo ha como dissociar o tema participacdo dos
debates em torno dos processos de descentralizacdo e da ampliacdo democratica
do Estado, sobretudo em nivel local. Segundo a autora existem contradi¢cbes de
ordem tedrica e ideoldgica nessa praxis que a faz ter mais de um significado assim,
participacdo popular “tanto pode significar processos e agdes permeados por uma
nocéo de conflito quanto permeados por uma nocdo de consertacdo’, parceria, ndo-
conflito com a gestdo municipal e de integragdo ao sistema social vigente”.

Esse processo, todavia enfrenta inimeros desafios, pois a abertura de canais
de participacdo € muito mais do que a institucionalizacdo legal, mas precisa contar
com a vontade politica dos governantes de deflagar, fortalecer e ampliar a
democracia.

Os mecanismos democraticos de participacdo por sua vez, também tem que
cumprir sua parte nesse processo e para tanto possui diversos objetivos a serem
atendidos tais como identificar as demandas sociais, fomentar a cidadania, fiscalizar
e acompanhar os programas e projetos sociais assim como realizar o controle
continuado sobre os gestores publicos denominado de controle social.

Contudo na década de 90, a participacdo assim como a descentralizacdo
sofreu novos rumos com as mudancas no cenario econdmico decorrentes da

doutrina econdémica que se instalava no Brasil, o neoliberalsmo.

® A governanca compreende processo, mecanismos e instituicdes através do quais os cidaddos e 0s grupos manifestam seus
interesses, exercem seus direitos e deveres e conciliam suas divergéncias (GOMES , 2003).

" Consertagéo - A governanga compreende processo, mecanismos e instituicdes através do quais os cidadaos e os grupos
manifestam seus interesses, exercem seus direitos e deveres e conciliam suas divergéncias (GOMES , 2003).



37

1.3 O enfoque neoliberal de descentralizacdo e participacao nas politicas publicas

Apés a segunda guerra mundial, o capitalismo dominava a Europa e a
Ameérica do Norte. O Estado vigente é aquele que promove o bem estar (Welfare
State) protegendo a sociedade em sua coletividade e buscando a igualdade,
intervindo nas atividades econémicas e regulando o mercado (SADER et al., 1998) .

Nesse cenario surgem as idéias neoliberais com Hayek em 1944 que atribuia
ao Estado do bem estar a perda das liberdades individuais criticando a politica de
intervencdo e a volta da liberdade de mercado. Alertava que o Estado regulatorio
limitava a economia e prejudicava a concorréncia bem acomodacgédo dos individuos
ao conforto proporcionado por este. Para seu principal seguidor Milton Friedman a
liberdade é a esséncia da vida humana e das instituicdes ao Estado sé cabe garanti-
la . O neoliberalismo comeca a se fortalecer nos anos 80 com a crise do Welfare
State provocada pela faléncia do Estado como promotor de crescimento econémico
e de bem estar.

Araujo (2009) cita que a rigidez do governo centralizador no periodo de auge
do Welfare State seria uma de suas dificuldades e, considera que o viés de
flexibilidade da descentralizacdo estaria mais compativel com as tendéncias
mundiais.

Assim a descentralizacéo serviu de impulso para as politicas neoliberais, pois
0S governos adeptos dessa teoria apresentam-na como solucdo para combater a
centralizacdo do poder - o principio norteador dos governos conservadores -
propondo a retirada do Estado das atividades econ6micas e produtivas.

Para Durigueto (2007)

a descentralizacdo passa a constituir mecanismo politico-institucional
enquadrado na perspectiva neoliberal que vém expressar o desmonte do
Estado através da reducdo de sua atividade regulatéria e produtiva e a
ampliacdo do espaco privado no campo dos direitos sociais conquistados na
Carta de 1988 (DURIGUETO, 2007, p.27).

Felicissimo (1994) faz um contraponto entre o modelo neoliberal e o
democratizante de descentralizagdo. O projeto neoliberal conduziu os rumos da
descentralizacdo a partir de 1990. As politicas nacionais foram condicionadas e
direcionadas pelo pensamento neoliberalizante em fungéo do apoio fornecido pelos
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organismos internacionais — Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial - durante as crises
financeiras. A globalizacdo acirrou a competicdo entre o mercado nacional e o
internacional com grande desvantagem para o primeiro que teve como saldo seu
enfraguecimento. Outras consequéncias desse modelo foi 0 desemprego massivo de
varias categorias inclusive do servidor publico e reducdo das politicas sociais. A
modernizacdo do setor publico também aconteceu concomitante a evolucdo do
pensamento neoliberal, porém o objetivo era tornar o setor lucrativo para facilitar a
privatizacao.

Em sintese para o autor a liberdade proposta pelo ideario neoliberal
viabilizada pela descentralizacdo era uma camuflagem do centralismo capitalista
nacional e internacional que reune poder econémico e poder politico. E como para
manter a concentracao e acumulo do capital era preciso também concentrar o poder
do Estado instala-se ai um paradoxo, pois ndo teria como devolver a soberania
popular diante de politicas repressivas praticadas direta e imediatamente sobre a
maioria.

Dando continuidade ao confronto dos modelos para Felicisssimo (1994) a
descentralizagdo segundo o projeto democratizante tem como proposta uma
resignificacdo das funcbes estatais e dos conceitos politicos junto a sociedade.
Contudo sua execucao implica em realizar metas tais como: abolir o clientelismo,
fomentar a soberania popular, controlar o Estado pela sociedade de forma direta ou
indireta e evitar a privatizacdo da coisa publica através da auto-gestao ou gestbes
coletivas.

Na segunda metade da década de 90 comecam a diminuir as resisténcias ao
modelo democratizante, mas para sua consolidacdo e expansdo enquanto
alternativa ao projeto neoliberal era preciso responder aos problemas da atualidade.
Na busca pelas respostas hd que abandonar a idéia de escolha entre Estado e
sociedade, pois na nova ordem esses elementos devem ser conciliados para que
convivam em harmonia, compartilhando o poder através de diferentes arranjos, ou
articulagbes, ou combinacfes definindo que posicdo cada um deve ocupar. O
desafio desse projeto segundo Felicissimo (1994) é tornar a sociedade agente da
reforma do Estado que modifica suas relagbes com as elites oligarquicas,
descentraliza distribuindo autonomia entre as esferas de governo e compartilha o

poder proporcionando a ampliacéo e recriacdo da cidadania.
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Porém a prevaléncia do modelo neoliberal foi inevitavel face as inUmeras
contradicbes entre o Estado a sociedade para equacionar as crises de diversas
naturezas que emergiram em 1990 tais como crise econbémica onde o Estado se
depara com escassez de recursos diante de uma populacéo ansiosa pela satisfacédo
de suas demandas; crise de paradigmas com a diminuicdo das expectativas de
ascenséao social face ao modelo de desenvolvimento proposto pelo Estado; crise de
legitimidade do sistema politico que alimenta o clientelismo em busca do
imediatismo das relacdes .

A America Latina é invadida pelo ideéario neoliberal e o Brasil se destaca a
partir de 1992, no governo de Fernando Collor, com a abertura da economia para o
capital multinacional na chamada globalizacéo.

No governo de Fernando Henriqgue Cardoso a economia da continuidade ao
fundamento do “Estado minimo” da escola neoclassica. As instituigdes internacionais
passam a ditar a agenda nacional e com isso séo implementadas algumas medidas
a exemplo da desconcentracdo de programas, descentralizacdo de politicas,
desestruturacdo de organismos de planejamento, pesquisa e fomento tecnolégico,
gue passam a excluir o papel do Estado das atividades econémicas assim como do
comando das politicas publicas (ALVES, 2003).

A proposta dos grandes blocos da economia mundial era desonerar o Estado
central transferindo para outras instancias de governo suas funcdes. E assim se
processou nos Ultimos anos a descentralizacdo das politicas publicas no Brasil onde
a Unido repassou para 0s entes subnacionais suas atribuicbes, em alguns
momentos sem planejamento ou apoio técnico-financeiro (ALVES , 2003).

Diante, sobretudo, do quadro de escassez de recursos publicos a insercéo
dos grandes conglomerados capitalistas internacionais na economia nacional foi
facilitada devido a proposta de ajuda financeira que permitiu por em pratica as idéias
neoliberais que tornaram exequivel o avanco do capitalismo. Embora as propostas
neoliberais se respaldem na for¢ca imposta pelo dominio do capital sua fragilidade na
resolucéo de problemas na area social é evidente.

Isto porque a solucdo dos problemas econdmicos segundo as idéias
neoliberais era a estabilidade da moeda como prioridade em detrimento da reducao
com gastos sociais. (SADER et al., 1998).

Assim observou-se uma diminuicdo das fungbes do Estado nas politicas

sociais e o0s principios norteadores passam a ser a privatizacdo e a
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desconcentracdo. Ambos sao formas de transferéncias de acdes estatais onde o
ultimo o Estado transfere responsabilidades para a sociedade civil, ou de um nivel
central para um nivel periférico, enquanto no primeiro transfere a producéo de bens
e servicos para o setor privado que trabalha pela logica do ganho sobre o capital.
Desse modo as medidas neoliberais tendem a aumentar as desigualdades sociais

Para Duriguetto (2007) a implementacgdo de politicas descentralizadoras como
alternativas de melhoria da gestdo das demandas sociais ndo obteve a hegemonia
no contexto local conforme a dire¢cdo seguida pelo processo de descentralizacdo no
ambito federal nos anos 90. Pelo contrario oscilou entre a defesa do Estado minimo
e assuncao do papel empresarial do governo local e a prevaléncia do fortalecimento
de uma democracia inclusiva que busca reduzir a excluséo social.

Apesar do imperativo do contexto neoliberal, cabe compreender que o
Estado, enquanto governo e sociedade civil e, segundo a concepcao de Raichelis
(1998) se fundamenta nas sociedades modernas unicamente pela sua divisdo em
classes sociais que por sua vez possuem interesses opostos conduzindo os agentes
sociais a uma luta contraditéria que venha a demonstrar qual a sua posicdo no
processo produtivo. Sendo assim traz em seu bojo as contradigcbes geradas pelo
capitalismo, que também foi forcado a responder as demandas da sociedade civil
por maior participacao social nas decisdes afetas, sobretudo as politicas publicas.
Resulta dai a criacdo dos conselhos municipais, destacando o pioneirismo dos
Conselhos de Saude, de Assisténcia Social e de Educacédo, implementados no inicio
da década de 90.

Nesse enfoque salienta-se ainda que a criacdo dos conselhos gestores, como
espacos democraticos, participativos e contraditorios na conducdo das politicas
publicas, representa um avanco na sociedade brasileira. Entretanto, esse potencial
politico dos conselhos estd ameacado em frente as novas transformacbes do
capitalismo contemporéneo, que submete tudo e todos a sua ldgica destrutiva e
incontrolavel (MESZAROS, 1987).

1.4 O controle social e os conselhos gestores de politicas publicas
Com o processo de descentralizacdo das politicas publicas amplia-se a

participagdo popular trazendo como perspectiva a possibilidade de efetivacdo do

controle social no uso dos recursos publicos.
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Enquanto a participa¢éo popular no Brasil torna-se protagonista do cenario de
redemocratizagdo em 1970, o controle social comegou a ter notabilidade em 1980
com a abertura democratica, se firmando definitivamente com a Constituicdo Federal
de 1988 que institucionalizou os mecanismos de participacdo da sociedade nas
politicas publicas. Posteriormente outros instrumentos normativos — como as Leis
Organicas - foram inserindo dispositivos legais que colocaram os cidaddos como
coparticipe dos processos decisoérios da gestao publica (CORREIA, 2004).

Contudo os conselhos nédo é uma invencgdao tao recente, segundo Gohn (2007,
p. 65) “a forma conselho utilizada na gestédo publica, ou em coletivos organizados da
sociedade civil ndo é algo novo na historia [...] invengéo tdo antiga que se confunde
com a propria democracia participativa e datam suas origens desde os clas
visigodos.”

Arendt (1988) em consonancia com Gohn (2007) exemplificam como primeira
aparicdo dos conselhos na histéria, a Comuna de Paris®. Ambas as autoras
destacam essa experiéncia enquanto marco histérico dos movimentos sociais pelo
ineditismo de suas acdes, pois, inaugura o exercicio da liberdade politica dos
cidadaos através da possibilidade de participacdo direta da populacdo na gestédo da
coisa publica. Outras experiéncias de conselhos operarios que mereceram destaque
das autoras nos ultimos dois séculos foram: os Conselhos dos Sovietes Russos
(1905-1917), os Conselhos Operarios de Turim (1919-1920), os conselhos na
Alemanha (1918-1919), na Espanha (1934-1937) e na Hungria (1956).

Os conselhos comecaram a surgir no Brasil no final de 1970 e ao longo da
década de 80, resultante da luta dos movimentos sociais urbanos e em paralelo ao
avanco do processo de descentralizacdo que se instalava no pais.

Inicialmente surgem os conselhos comunitarios que, na maioria das vezes
eram institucionalizados, criados por iniciativa do Poder Executivo para interceder
nas suas relacdes com as organiza¢des e movimentos populares. Na década de 80
essa iniciativa passa a ser dos movimentos populares e dos setores organizados da
sociedade civil que criam os conselhos populares com autonomia em relacdo ao
poder publico reivindicando um dialogo constante acerca das demandas sociais.
Nesses dois tipos prevalece a negociagdo em busca do atendimento das

necessidades das comunidades locais.

8 A Comuna de Paris foi um governo de trabalhadores por dois meses na Franca, em 1871, organizados em comités que
fixavam salérios, jornada de trabalho e serviram de modelos para uma democracia popular (GOHN, 2007, p.66.)
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Posteriormente, com a grande pressao da sociedade civil por espagos que
viabilizassem a participacdo na gestdo publica foram criados os conselhos
institucionalizados a exemplo dos conselhos gestores de politicas publicas® que
predominam atualmente (GOHN, 2007; SANTOS, 2008). Nessa pesquisa serao
focalizados os conselhos municipais de politicas publicas que fazem parte desse
altimo tipo.

Na década de 90 ocorreu uma proliferacdo dos conselhos em todas as
esferas da federacdo. Sobre essa multiplicacdo, Santos (2008) e Tatagiba (2002,
p.50) concordam que em grande parte ela estd apoiada na condi¢cdo estabelecida
pela Unido de criagdo de conselhos para a transferéncia de verbas aos entes

subnacionais.

Santos (2008, p.04) acrescenta que “a maioria dos municipios nao instituiu os
conselhos por iniciativa prépria, como mecanismo de fortalecimento da participacdo
da sociedade, mas pela quase obrigatoriedade”. Continuando ele coloca que a
sedimentacao dos conselhos considerados obrigatérios proporcionou visibilidade as
demandas de outros conselhos tais como os ligados a grupos especificos de defesa
dos direitos (idosos, pessoas portadoras de deficiéncia), aqueles voltados
exclusivamente para programas sociais (Bolsa Escola e Alimentagdo Escolar) e,
também os associados a problemas especificos (Conselho Antidroga).

Para Tatagiba (2002, p.50), além dessa condicdo h& um vinculo entre

processo descentralizador e os conselhos que

tornados obrigatérios em varios niveis de definicdo das politicas, foram
considerados legalmente indispensaveis para o repasse de recursos
federais para Estados e Municipios,constituindo-se como peg¢as centrais no
processo de descentralizacdo e democratizacdo das politicas sociais
(TATAGIBA, 2002, p.50).

Por outro lado, Azevedo (2004, p.11) ao fazer um balanco das experiéncias
dos conselhos no Brasil atribuiu a disseminacdo conselhista as novas perspectivas

trazidas por esses espacos publicos implantando a seguinte idéia:

°Na literatura ha uma variagdo,entre os autores, quanto a nomenclatura dos conselhos gestores de politicas publicas.Na
revisdo bibliografica desta pesquisa foram encontradas as seguintes denominagBes: conselhos de politicas publicas
(RAICHELES , 2006 ) conselhos de gestores de politicas publicas ( DAGNINO, 2002 ; TATAGIBA, 2002) conselhos setoriais
(CARNEIRO,2006; GOHN , 2007) conselhos de politicas sociais (DRAIBE, 1998).Essa pesquisa adotou o termo conselhos
gestores de politicas publicas ou abreviadamente conselhos gestores. Os conselhos municipais enquanto objeto de analise
desse estudo é um exemplo desse tipo de conselho.
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consolidou-se na sociedade brasileira a percepcdo de que os conselhos
municipais constituem instrumentos de democratizacdo da gestdo publica
local e de aumento da eficiéncia e da efetividade das politicas sociais
setoriais (AZEVEDO, 2004, p.11).

Além dos debates em torno da disseminacdo dos conselhos outras
controvérsias sao postas constantemente em discussdo como pode ser citado o
motivo da sua criagdo. O mote da criagdo dos conselhos divide os estudiosos onde
parte deles alega que o Estado utiliza os conselhos para legitimar suas acdes e por
iISsso incentivou e promoveu a criagdo desses mecanismos participatorios.
Contrapondo esse ponto de vista outro grupo argumenta que a construcdo desses
mecanismos € resultado de demandas e conquistas dos movimentos sociais
organizados e da sociedade civil (AZEVEDO, 2004).

Para Gohn (2007) a polémica acerca dos conselhos surge a partir dos

seguintes problemas:

[...] de um lado, eles séo formas de descentralizagdo do poder —
demandada pela populagéo - , mas de outro eles séo fruto da crise das
instituic6es publicas e parte constitutiva das reformas estatais que implicam
diminuicdo de custos e transferéncias de responsabilidade na solugdo dos

problemas locais para os cidaddos [...] sdo iniciativas para o
desenvolvimento local sustentavel e, para tal, implicam a existéncia uma
sociedade civil organizada [...] os conselhos ndo substituem o poder

legislativo, porque eles se situam em areas especificas e ndo tem poderes
sobre as questdes gerais (GOHN, 2007, p. 94).

De qualquer modo os dilemas que envolvem essa teméatica contribuem para o
aperfeicoamento dos conselhos como, por exemplo, a diversidade de conceitos que
foram surgindo ao longo dessa evolugéao.

As definicdes sobre conselhos gestores de politicas publicas foram surgindo
conforme o momento da historia democratica do Brasil e, muito embora sejam
semelhantes em sua esséncia, diferem quanto ao enfoque, adquirindo contornos
politicos, juridicos ou sociais.

Carneiro (2006, p.151) privilegia o ténus politico dos conselhos e os define
como "espagos publicos (ndo estatais) que sinalizam a possibilidade de
representacdo de interesses coletivos na cena politica" [...] “sdo canais de
participacdo politica, de controle publico sobre a acdo governamental, de

deliberagéo legalmente institucionalizada e publicizagdo das a¢des do governo”.
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Assim como Carneiro (2006), para Gonh (2007, p. 85) o aspecto
preponderante dos conselhos é o contorno politico que os reveste, atribuindo-lhes
carater inovador enquanto instrumento representativo e participativo da sociedade,
além do que sao “dotados de potencial de transformacgao politica”.

Azevedo (2004) atribui um viés juridico aos conselhos ao descrevé-los como
forma de se institucionalizar os artigos da Constituicdo que tratam da participacdo da
sociedade na gestéo e controle das politicas publicas.

Raichelis (2006) vai além de colocar os conselhos como espacos publicos
legalizados, mas caracteriza-os como arranjos institucionais utilizados pela
sociedade civil para interferir no processo de democratizacdo das politicas publicas,
servindo como canal coletivo de participacao.

Uma abordagem social é feita por Guimardes (2007) e Tatagiba (2002)
segundo a qual os conselhos sdo espacos de composicao plural e paritaria que
funcionam como interlocutor entre Estado e sociedade civil, tendo carater consultivo
ou deliberativo cuja funcéo é formular e controlar a execucédo das politicas publicas.

Independente do contorno conceitual que os conselhos venham a adquirir, a
criagcdo desses instrumentos de participacdo popular nos municipios vem sendo
crescente e em Recife ndo é diferente. Inimeros conselhos foram instituidos em
diversas areas e, as definicbes constam em normas especificas.

O Conselho Municipal de Educacédo de Recife (CME/Recife) teve o conceito
inscrito no seu regimento interno que o definiu como uma instancia representativa da
sociedade com carater legal para atuar no aperfeicoamento da educacédo da cidade
de Recife (RECIFE,1999).

O Conselho Municipal de Saude de Recife (CMS/Recife) foi instituido pela Lei
Municipal n° 15.773/93 que o definiu como érgdo permanente de carater deliberativo
e de composicao paritaria, integrante da estrutura basica da Secretaria de Saude. O
CMS/Recife é o principal colegiado, mas o municipio possui também conselhos
distritais criados em 2003 por ocasido da 62 Conferéncia Municipal de Saude do
Recife, com carater paritario, permanente e deliberativo. Apesar de existirem na
pratica e estarem previstos na resolucdo CNS n° 333/2004, os conselhos distritais
ainda ndo estavam respaldados por Lei em 2004 quando realizou a pesquisa sobre
o Conselho do Distrito Sanitario Ill (WOLMER,2005).

O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Recife (CMAS/Recife)

segundo a Lei Municipal n® 15.783/94 é um 0rgao responsavel pela formulacao,
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controle, acompanhamento e fiscalizacdo da Politica Municipal de Assisténcia
Social, no intuito de garantir o atendimento prioritariamente por entidades publicas

na qualidade de direito social.

Draibe (1998) ao fazer um mapeamento exploratério em grandes areas de
politicas sociais coloca os conselhos no topo dos instrumentos que interferem no

processo das politicas sociais destacando sua derivagdo dos movimentos sociais:

a forma conselho esté entre as mais fortes inflex6es do sistema brasileiro de
politicas sociais” [...] “os conselhos de politica social institucionalizam, na
etapa de consolidacdo da democracia, 0s novos mecanismos de expressao,
representacdo e participacdo de interesses forjados pelos movimentos
sociais desde a primeira hora da democratizagédo” [...] “a forma conselho
molda uma parte substancial da nova tessitura da vida em democracia,
oferecendo alternativas de expressdo as forcas puras dos pretéritos
movimentos sociais (DRAIBE,1998, p. 01).

Ainda segundo Draibe (1998) o novo modelo adotado pelas politicas sociais,
apos a formalizacdo constitucional dos instrumentos de democratizacdo, sustenta-se
e renova-se nas idéias e objetivos propostos pelos conselhos dentre as quais:
expressar e articular os interesses da sociedade e inserir as demandas sociais nas
decisbes governamentais.

Outra perspectiva dos conselhos é apresentada por Neves et al (1997), que
os coloca como agéncias de accountability - agéncias de controle social - pois
representam instrumentos que contribuem para um bom desempenho dos governos
podendo consequentemente direcionar as politicas publicas para os interesses da
coletividade.

A accountability segundo Leal (2006) significa a responsabilizacdo dos
agentes politicos resultante de uma exigéncia crescente da sociedade por esse tipo
de compromisso.

Para Araujo (2001) é um termo que vai além da responsabilidade, € muito
mais amplo, pois envolve a “nogdo de dever, de comprometimento, de
obrigatoriedade de resposta, de prestar e de render contas”.

Para Campos (1990) accountability esta associada a mudanca de valores, de
cultura e da propria concepcgéo de servigo publico, tanto por parte da administracéo
publica quanto por parte da sociedade. E necesséria a atuagdo conjunta tanto do

governo quanto da sociedade para que o exercicio da accountability se torne eficaz.
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Nessa perspectiva, para que o controle social seja exercido € preciso que
haja transparéncia na gestdo publica aplicando o conceito de accountability no
sentido de demonstrar que as decisdes estdo pautadas nos principios da legalidade,
moralidade, impessoalidade, economicidade e eficiéncia.

ApGs a institucionalizacdo dos conselhos foi grande a diversidade de tipos
criados. Para contextualizar os conselhos municipais no conjunto dos conselhos
existentes atualmente no Brasil essa pesquisa utilizar4 a tipologia adotada pelo
pesquisa/estudo “Conselhos Municipais e Politicas Sociais IBAM/IPEA, Comunidade
Solidéaria, 1997) que tem por objetivo compreender os conselhos como instrumentos
de politicas publicas e sociais e organiza-os em trés tipos: conselhos de programas,
conselhos tematicos e conselhos de politicas.

Os conselhos de programas compreendem aqueles associados as acles
emergenciais do governo com escopo e clientela bem delimitados, geralmente estéo
vinculados a programas governamentais concretos e, sdo compostos em sua
maioria por comissdes. Desempenham funcbes normativas ou executivas
circunscritas ao ambito do programa respectivo, e seu publico alvo sédo os
beneficiarios dos programas ou a clientela especifica que participa do conselho além
de parceiros de carater econdmico ou politico. Trabalham com metas de natureza
econdmica ou voltadas para a melhoria do acesso a bens e servigos béasicos (IBAM-
IPEA, 1997).

Como exemplos podem ser citados: Conselhos de Desenvolvimento Rural
(CDR), Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE), Conselhos de Emprego e do
Trabalho, Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB) entre outros.

O CACS é uma exigéncia legal e é criado em cada esfera de governo para
fiscalizar a aplicacdo dos recursos do Fundo. Os Conselhos de Trabalho e Emprego
sdo igualmente obrigatorios para que 0S municipios recebam os recursos dos
programas financiados pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT. O CAE é
instituido em cada municipio como objetivo de fiscalizar e assessorar o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) gerenciado pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). E um o6rgdo deliberativo, de carater
obrigatério e deve ter em sua composicdo membros da comunidade, pais de alunos,

professores e representantes dos Poderes Executivo e Legislativo. J& para os CDRs
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ndo ha uma imposicdo legal em geral sdo criados para acompanhar as a¢fes do
Programa Nacional da Agricultura Familiar (PRONAF).

Os conselhos tematicos abrangem os conselhos existentes nos municipios,
criados pela esfera local ou motivados pelo Estado, contudo ndo estdo submetidos a
qualquer sistema ou legislacao nacional. Geralmente se vinculam a temas gerais ou
idéias de grande interesse local que sdo postos na agenda por alguma
particularidade politica ou social. Possuem formatos bem diversificados, séo
compostos por representantes da sociedade e assumem responsabilidades publicas.
Fazem parte desse grupo os conselhos municipais de Direitos da Mulher, do ldoso,
de Patriménio Cultural, de Transporte (TATAGIBA, 2002). Gohn (2007) atribui aos
conselhos tematicos a responsabilidade pelas recentes reformas na esfera municipal

O terceiro tipo sdo os conselhos de politicas ou conselhos gestores de
politicas publicas, envolvem aqueles voltados para as politicas publicas
concretizadas ou estruturadas em ambito nacional. Possui previsédo legal a nivel
nacional, sua criacdo tornou-se imprescindivel para o repasse de recursos federais
aos Estados e municipios e suas atribuicdes sdo definidas em cada esfera de
governo e inseridas no planejamento das politicas publicas. Funcionam como
instancias intermediarias entre a sociedade e o Estado, garantindo o exercicio dos
direitos sociais e ampliando a cidadania (IBAM-IPEA, 1997). Inserem-se neste grupo
os conselhos de Saude, de Assisténcia Social, de Educacéo dentre outros.

Draibe (1998) denominou esse terceiro tipo de conselho de politicas sociais e
organizou seus exemplos em uma visdao que chamou de “topografica” conforme
Figura 1 a seguir. O conselho da Comunidade Solidaria mesmo sem ter sido eleito o
“coordenador” dos conselhos fica num local estratégico onde é possivel aglutinar ou
convergir as acdes inerentes a cada area especificamente das areas de Educacao,

Saude, Assisténcia Social, defesa dos direitos, emprego e renda.
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Figura 1 — Conselhos de Politicas Sociais segundo grandes areas da politica social e
afins
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Fonte: (DRAIBE,1998)

Os conselhos analisados nessa pesquisa fazem parte desse ultimo tipo quais
sejam: Conselho Municipal de Saude, Conselho Municipal de Educacao e Conselho
Municipal de Assisténcia Social.

O controle social esta inserido como uma das modalidades de controle sendo
assim, para melhor entender o controle social faz-se necessario uma breve
compreensao do que vem a ser controle.

Inicialmente controle significava verificar, confrontar com modelos e padrdes
previamente definidos, evoluindo para o conceito de influenciar o processo decisorio
no sentido de atender as necessidades da sociedade .

Na visao de Fernandes (2003, p.33) o controle se relaciona com o poder e a
administracdo. Entretanto, a associacdo entre controle e poder é historicamente
conflituosa pois, em alguns momentos foram vocabulos opostos onde a exacerbacéo
do poder significava a auséncia de controle. O autor resume seu entendimento entre

as duas palavras na seguinte frase “limitar o poder : eis a sintese do controle” .
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Di Pietro (2001) corrobora da correlagdao entre poder e administracao

estabelecida por Fernandes explicitando da seguinte forma:

pode-se definir o controle da administracdo publica como o poder de
fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos poderes
Judiciario, Legislativo e executivo, com o objetivo de garantir a
conformidade de sua atuacdo com os principios que Ihe sao impostos pelo
ordenamento juridico (DI PIETRO, 2001, p.587).

Complementando a definicdo acima a professora acrescenta que o controle
visa garantir uma atuacdo da administracdo publica em conformidade com os
principios constitucionais da legalidade, moralidade, finalidade publica, motivagéo,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia .

Figueirédo (2003) acrescenta que a publicacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), em maio de 2000 reforcou a prerrogativa de realizacdo do controle da
administrac@o publica de modo concomitante e preventivo, baseado segundo ele no
“‘pressuposto de que somente o acompanhamento, em tempo oportuno, da agao
governamental sera capaz de corrigir desvios e impedir a concretizacdo de prejuizos
aos cofres publicos “.

Cabe por sua vez classificar o controle para uma maior clareza do seu
significado. Essa taxonomia varia conforme critérios, havendo na literatura disponivel
sobre esse assunto diversas modalidades entretanto, para essa pesquisa interessa
classifica-lo quanto ao momento e quanto a quem realiza.

Quanto ao momento o controle pode ser prévio, concomitante ou posterior . O
controle prévio ou a priori ocorre quando a analise dos atos da administracao é feita
antes da respectiva pratica atuando preventivamente para evitar ou coibir de atos
contrarios ao interesse publico. O controle concomitante é feito simultaneamente com
a execucdo do orcamento ou com a operacionaliza¢do do programa social, as vezes
denominado de monitoramento, acompanhamento ou incurs&o™®. O controle posterior
ou a posteriori € aquele realizado apos a pratica dos atos com vistas a validacéo,
correcdo ou anulacao (DI PIETRO , 2001).

® Em julho de 2000, o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco implementou o controle concomitante durante o periodo
eleitoral . O programa de fiscalizagdo denominado de Operacao Eleicdes foi pioneiro no Brasil e consistiu na realizagdo de
inspecdes semanais em todos os municipios pernambucanos para averiguar a legalidade e a economicidade na aplicagdo dos
recursos publicos . Para maiores detalhes ver Figueirédo,Carlos M. C.. A experiéncia do Tribunal de Contas de
Pernambuco no estimulo a participagdo cidada VIIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Pablica, Panam@, 28-31 Oct. 2003.
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Do ponto de vista de quem realiza o controle pode ser interno ou externo. O
controle interno € agquele no ambito da propria instituicdo publica exercido sobre seus
atos ou dos seus agentes. O controle € externo quando € realizado por 6rgéo
estranho a estrutura do ente controlado. Ambos tem previsdo na Constituicdo Federal
de 1988 onde o primeiro é disciplinado pelos do artigos 31 caput, 70 e 74 paragrafo
1°, que determinam que cada poder faca o controle dos seus atos. O controle
externo tem repaldo nos artigos 31 (caput e paragrafo 1°), 71 e 70 do referido
diploma legal ficando sob a responsabilidade do Congresso Nacional auxiliado pelos
Tribunais de Contas (COSTA, 2009).

No que diz respeito ao controle social a sociedade pode exercé-lo tanto
previamente, concomitante ou a posteriori mas, do ponto de vista de onde parte o
controle ele se enquadra no tipo externo uma vez que é realizado por ente fora da
ambito do poder ou da estrutura da administracao publica.

Com a intensao de ampliar o entendimento dos instrumentos de controle em
um ambiente democratico Silva (2002) construiu de modo esquematico uma

sequencia de etapas necessarias para 0 controle social conforme pode ser
observado na Figura 2 a seguir:

Figura 2 — Esquema de controle social na administragdo publica

Mgt i Seiedade

&

Proposla
Candidalo/Gastar Pablco

]

EleicinDesignacio | .
g

M

Re ir & olive eve tag do

- D drow b e
* L M cansmda o
" Sy B

Flanejamenio
[ Flard Plurlanual, LDO, LOW)

Tnbamais de Conlas
? Controle [terms
Mimnsténin Piblco
Exacugia I"‘:‘ LLLLLL L Comegedanias
"""'""'} Posder Judhoidno
1

| A

|| CONTROLE S0CIAL

II E demass sisiemas de condrale
|

‘—I SOCIEDADE |

Fonte: (SILVA, 2002)



o1

Da andlise do diagrama acima é possivel depreender que a sociedade é uma
retro-alimentadora do processo controlador acima podendo atuar preventivamente
através da escolha do gestor publico, pro - ativamente participando da elaboracdo
dos instrumentos de planejamento para que sejam atendidas as demandas da
coletividade e, de modo efetivo e continuo no acompanhamento da execucdo das
politicas publicas.

O controle social foi um poder conferido ao cidadao pela Constituicdo para que
ele fiscalize os atos da administracdo publica com o objetivo de proteger os
interesses coletivos .

A discussao conceitual em torno do termo controle social tem despertado o
interesse de varias areas das ciéncias sociais sendo usado por muitos segmentos da
sociedade.

Conforme Fernandes (2003, p. 51) “a vida em sociedade revela a existéncia
de um sistema de controle denominado social” com isso ele coloca o controle social
na categoria dos sistemas de controle que se divide em interno e externo. O interno
é formado por acles utilizadas pela sociedade para dar ciéncia aos individuos das
regras, costumes e valores de ordem social. O externo diferentemente do interno diz
respeito as formas que o Estado usa contra os individuos que ndo cumpre esse

regramento social

N&o seguindo essa divisdo, mas adotando um prisma mais amplo Fonseca

(2007) conceitua da seguinte forma:

por controle social entende-se a existéncia de mecanismos formais
(consultivos e/ou deliberativos) existentes na esfera publica, cujos objetivos
séo, para além do momento eleitoral: fiscalizar acdes governamentais nas
mais diversas areas e de formas distintas;interceder abertamente quanto a
formulagdo e implementagdo de politicas publicas; e canalizar opinides e
interesses dos grupos politicamente organizados em determinado tema com
0 objetivo de ouvi-los quanto a execucao de politicas (FONSECA, 2007,
p.75).

Esse controle, segundo ele pode ser feito por grupos diversos que conflitam
na sociedade com interesses distintos dentre o0s quais estariam inseridos 0s
conselhos municipais.

Em outra direcéo Britto (1992) e Di Pietro (2001) centram suas concepcgdes
nos interesses coletivos. Segundo Di Pietro ( 2001) o controle popular é o tipo de

controle que a Constituicdo, através de instrumentos especificos, concede ao
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individuo para que ele defenda seus interesses individuais, proteja e prioize 0s
interesses coletivos sendo este o0 mais eficiente dentre os controles da administragao
publica.

Com foco no aspecto juridico-formal Britto (1992) denomina de “controle
social do poder” ou “controle popular” a fiscalizagdo externa que tem sua origem fora
do Estado. E uma fiscalizag&o exercida por pessoas ou por instituicbes da sociedade
civil sobre o poder do governo a fim de verificar o cumprimento dos deveres das
autoridades publicas para com a coletividade em geral.

O controle social pressupde, portanto, a participacdo efetiva da sociedade civil
organizada na elaboragcdo, acompanhamento e verificacdo das acdes de gestao
publica. Na pratica, significa definir diretrizes, realizar diagnosticos, indicar
prioridades, definir programas e acdes, avaliar 0os objetivos, processos e resultados
obtidos.

Britto (1992) demonstra que ha no regramento constitucional uma assimetria
entre a soberania popular e o controle social, pois de um lado “os novos institutos da
democracia direta redimensionam o principio constitucional da soberania popular,
permitindo-nos falar de uma democracia participativa” porém estes institutos sao
pouco representativos e por vezes ineficazes diante da imensa lacuna que se
estabelece entre “as promessas de arejamento politico da Carta em vigor e os
efeitos praticos que ela pode deflagrar por si mesma”.

Do outro lado o controle social do poder ndo incorre nessa fragilidade
quantitativa, pois segundo o jurista “0s mecanismos sdo mais numerosos e dotados
de maior teor de operacionalidade”, logo a discrepancia existente entre dispositivos
legais e a respectiva praxis coloca a liberdade e a cidadania a frente da soberania.

Partindo para uma conceituacdo soécio-tedrica Correia (2004) utiliza a
expressao controle social “para designar os mecanismos que estabelecem a ordem
social disciplinando a sociedade e submetendo os individuos a determinados
padrdes sociais e principios morais. Segundo a autora esse conceito pode variar
dependendo das diferentes concepcgbes de Estado e de sociedade civil e das
reflexdes acerca da relacéo entre esses dois elementos.

Desse modo, para a compreensdo do controle social de modo amplo é
preciso adentrar pela teoria politica e fazer uma incursdo nos conceitos de Estado e

sociedade civil a fim de que se possa entender o significado deste termo.


http://www.epsjv.fiocruz.br/dicionario/verbetes/consoc.html
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7

Nessa linha € necesséario perceber a influencia dos pensadores classicos
Hobbes, Locke e Rousseau nas concepg¢des de Estado e sociedade civil enquanto
elementos conceituais do controle social que fundamentam suas idéias na razao
abstrata’*. Para contrapor essas idéias tem-se as interpretacdes filoséficas dos
materialistas histéricos Marx e Gramsci com fundamentos guiados para a
racionalidade do concreto (Correia, 2004).

A interseccdo entre os teéricos contratualistas'® Hobbes, Locke e Rousseau
esta na definicdo de sociedade civil enquanto sinbnimo de sociedade politica que se
contrapbe ao estado de natureza®®. Segundo os tedricos existem dois “estados”
antagonicos: o estado de natureza que controla a sociedade civil através do contrato
social dentro de um poder legitimado e, o estado civil que representa a sociedade e
é fundada pelo Estado (CORREIA, 2004). O antagonismo estd na composicao
desses estados onde o civil € composto por um grupo de individuos segregados que
nao se associam possuindo interesses singulares e distintos, enquanto o estado de
natureza € formado pela reunido desses individuos num meio social guiados pela
razao .

Contudo ndo h&d um consenso entre os pensadores da escola politica classica
quanto a relacdo dicotdmica entre Estado e sociedade civil e quanto aos aspectos
do contrato social, resultando em diferentes modos de como seria realizado o
controle social.

A idéia central de Hobbes é o absolutismo do Estado e tem como condicdo
para a existéncia da sociedade civil sua submisséo ao poder soberano e ilimitado do
Estado colocando-a em oposi¢ao ao estado de natureza. Segundo o filésofo inglés o
medo diante da eminéncia de guerra de uns contra outros vulnerabilizaria o0s
individuos que trocam com o Estado sua liberdade pela seguranca do direito a vida e
da posse da propriedade o qual através do contrato social conseguiria dar essas
garantias. Esse contrato social firmado entre os homens tem carater voluntario
ficando eles sujeitos ao controle total do Estado (CORREIA, 2004).

! Razao abstrata e racionalidade do concreto — ha uma relagéo dialética ente o concreto e o abstrato. No ambito das ciéncias
e dos estudos cientificos o abstrato abrangeria os conceitos e teorias, sujeito racional enquanto o concreto é a dimenséo
empirica, o objeto, o ser (Informagdo verbal fornecida por Eliziario Andrade em aula da disciplina Estado contemporaneo e
administrac&o politica do curso de mestrado da UNEB, 2009).

2.0 contratualismo compreende todas aquelas teorias politicas que véem a origem da sociedade e o fundamento do poder
politico num contrato, isto €, num acordo tacito ou expresso entre a maioria dos individuos, acordo que assinalaria o fim do
estado natural e o inicio do estado social e politico, seus seguidores eram chamados de contratualistas. BOBBIO, Norberto.
Dicionario de Politica. 72 ed., Brasilia, DF, Editora Universidade de Brasilia, 1995.

% 0 estado de natureza pode ser definido como o momento histérico anterior & formagcao de qualquer comunidade organizada,
isto €, juridicamente ordenada pelo Estado. Segundo Hobbes o estado de natureza € uma analise abstrata do comportamento
adquirido pelo homem no convivio com a sociedade civilizada. Correia (2004) apud Macpherson (1979).
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A partir dessa relagdo entre Estado e sociedade estabelecida por Hobbes é
possivel concluir que o controle social é exercido pelo Estado absoluto sem o auxilio
de controle externo sobre os cidaddos que o obedecem em troca da garantia de
seguranca e da posse da propriedade.

Contrario ao absolutismo hobbesiano Locke centra seu pensamento na
limitacdo ao poder estatal para garantir os direitos naturais a propriedade, a
liberdade e a vida. Ele entende que o estado de natureza é um estado pré-politico
onde o trabalho é a base de formacédo dos bens, denominados posteriormente de
propriedade’. E a preservacdo dessa propriedade que origina o contrato social
entre os homens estabelecido livremente ao se sentirem ameacgados pela
concentracdo de riqueza nas maos de poucos (CORREIA, 2004).

Locke restringe o poder do Estado ao cumprimento das leis que visem
assegurar os direitos dos proprietarios, entendidos assim como todos aqueles
detentores de direitos politicos, que podem destituir 0s seus representantes no
poder legislativo caso ndo sejam obedecidas essas leis (CARNOY, 1990).

Para Bobbio (1997, p.115) o Estado tem seu poder cerceado com o objetivo
de atender aos interesses econdmicos, ou seja, ndo obstar a capacidade dos
individuos na expansdo da sua riqueza, do seu numero de bens. Ao interpretar
Bodin ele conclui: “a soberania do Estado pertence ao povo, e o governo, entendido
como exercicio do poder executivo, ao rei.”

O controle social na perspectiva de Locke é aquele exercido pelo povo
entendidos como proprietarios, sobre o poder politico do Estado restringindo-o
apenas ao cumprimento das leis que garantam os direitos naturais do individuo a
vida, a propriedade e a liberdade e usando de forca para destituir o poder que néo
atenda a esses direitos. Seria um cerceamento do poder estatal para ndo inibir a
liberdade econdmica dos individuos (CORREIA, 2004).

Rousseau demonstra em sua obra “O contrato social” que o poder do Estado
pertence ou encontra-se com o povo que lhe entregou a liberdade para que este
busque o bem comum a partir da vontade de todos exercendo a soberania, o que

vem a constituir o alicerce da democracia desse teorico. O governo é fiscalizado pelo

* Com o aparecimento da moeda ocorre a instalacdo das praticas comerciais e surge uma nova forma de aquisicdo da
propriedade que passa a pertencer a categoria de bens. Com isso comega a ocorrer concentragao de riquezas, desigualdade
social e o risco de infragdes sobre esses bens.
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povo a fim de que o interesse publico ndo seja preterido em relagdo ao privado na
esfera publica e facilite a corrupcdo (ROUSSEAU, 1978).

Ao confronta-lo com Hobbes e Locke identifica-se uma discrepancia quanto a
concepcao de sociedade civil. Para Rousseau a sociedade civil € o ambiente da
guerra de uns contra os outros diferentemente de Hobbes que a colocava no estado
de natureza. Locke tinha a sociedade civil como um aperfeicoamento desse estado
para garantir a propriedade, em Rousseau a sociedade civil se origina dos conflitos
gerados com a divisdo da riqueza que resultava em desigualdade material entre os
homens e, consequentemente instalava a desordem entre eles surgindo o contrato
social para restabelecer a ordem e assegurar a igualdade e liberdade (CORREIA,
2004).

Na linha do pensamento de Rousseau o controle social € o controle do povo
sobre o Estado que o limita para que a vontade de todos seja garantida.

Desse modo os contratualistas se aproximam no que tange a sinonimia entre
sociedade civil e Estado, enquanto sociedade politica que equilibra as relacdes
humana, e se distanciam quanto ao formato do contrato social que regula a
sociedade civil.

Em contraposicdo ao ideario do contratualismo tem-se a filosofia de Marx
cujos pressupostos tedricos estdo nas condicdes materiais de existéncia de uma
sociedade que servira de base para a sua estrutura social. Seu raciocinio era
dialético e ndo dicotébmico entre a producdo da materialidade e a existéncia humana.

A partir de Marx pode-se inferir que controle social € o controle soberano do
Estado sobre a sociedade em beneficio dos interesses das classes que detém o
capital.

A sociedade civii em Gramsci ndo € uma estrutura, mas sistemas
superestruturais, espaco onde se forma uma concepc¢éo de Estado ampliado através
da construcdo de um poder politico que difere do poder politico. Portanto, a
sociedade civil se coloca como o espac¢o do consenso (ideologia) em contrapartida
ao da forca (coercao) (COUTINHO, 1989) .

Segundo Correia (2004 apud LIGUORI, 2000), muitos autores fazem
inferéncias equivocadas sobre sociedade civil a partir de Gramsci devido a influencia
das obras de Bobbio que apontam uma relacdo dicotémica entre Estado e sociedade

civil como esséncia do pensamento gramsciano o que retira do eixo central das
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idéias do filésofo italiano a unidade dialética entre politica e sociedade assim como
economia e Estado.

Essa dialética é explicada detalhadamente por Anderson (1986) em seu livro
“‘As antinomias de Gramsci” onde aborda a construcdo da hegemonia sob trés
versfes. Na primeira versdo a sociedade civii € um espaco privilegiado da
hegemonia® capitalista onde o Estado ocupa uma posicdo marginal. Apesar do
Estado ndo ser repressivo e estar aberto ao socialismo, via eleicdes democraticas,
ndo demonstra interesse em expropriar o capital. Na segunda versdao nao ha
preponderancia da sociedade civil que é vista em equilibrio com o Estado. A
hegemonia é distribuida entre ambos e construida conjuntamente pelo consenso
(sociedade civil e Estado) e coercao (Estado). Na terceira verséo a sociedade civil se
confunde com o Estado (sociedade politica) que sédo dissolvidos em uma unidade
soberana. Nesse sentido ampliado o Estado contempla os aparelhos de coercéao,
enquanto sociedade politica e, aparelhos de consenso (organizacdes privadas)
enguanto sociedade civil.

Para Anderson (1986) o paradoxo em Gramsci estd na ndo relacdo da
sociedade civil com a base econ6mica tendo em vista que o filésofo tem seu
pensamento fundamentado em Marx segundo o qual a sociedade civil foi
estabelecida a partir da divisdo social do trabalho que estd no campo econdmico.

Andrade (1991, p. 103) concorda com Anderson sobre a concepcdo de
hegemonia em Gramsci ao mesmo tempo em que faz um contraponto dessa
concepgao com a teoria marxista segundo a qual a hegemonia “ tem uma definicao
gue se funde numa dominacao sobre a formacgao social e sua totalidade, ou seja que
interliga e articula os elementos sociais, econdmicos e ideolégicos de uma
determinada sociedade concreta”.

Dentro da concepgédo gramsciana de Estado e sociedade civil encontra-se o
controle social movido pelo antagonismo das classes que comp®de a estrutura social
e funcionando de modo pendular na medida em que oscila entre a classe dominante
e a subordinada conforme a correlagéo de forcas entre elas.

Desse modo, apesar de Gramsci ser adepto do pensamento marxista ha

divergéncias da sua concepcao de sociedade civil em relacdo a Marx. Para Marx

Hegemonia- consenso de ideologia politica, aspectos econdmicos e culturais. Subordinagdo ideol6égica da classe
trabalhadora sobre a burguesia que exerce a dominagdo pelo consentimento (apontamentos de aula Economia politica prof.
Eliziario Andrade).
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sociedade civil € uma estrutura onde acontecem as relagdes materiais e econdmicas
gque estabelece uma relacéo de interdependéncia com o Estado face a reproducao
capitalista. Em Gramsci por sua vez a sociedade civil € uma superestrutura que
contempla sociedade politica e sociedade civil constituindo uma no¢do ampliada do
Estado com vistas a manter o consenso.

Para ampliar a compreensdo conceitual de controle social € possivel
organiza-lo em duas abordagens: a primeira quando € utilizado para designar o
controle do Estado sobre a sociedade, ou seja, ao poder de dominacdo do Estado
sobre os cidadaos individual ou quando organizados coletivamente; a segunda
guando indica o controle da sociedade sobre as ac¢fes estatais, incluindo ainda a
participacdo da sociedade na elaboracdo e acompanhamento das politicas publicas
direcionado-as para as demandas sociais e exercendo a democracia (CORREIA,
2004).

Conforme as analises anteriormente realizadas acerca da perspectiva do
controle social pelos filésofos classicos pode-se destacar as idéias de Hobbes e
Marx enquanto defensores da primeira abordagem onde o Estado é controlador da
sociedade. Para amparar a segunda abordagem quanto ao controle da sociedade
sobre o poder do Estado tem-se as interpretacdes de Locke e Rousseau.

Hobbes propde a subserviéncia dos individuos ao Estado absolutista em troca
de seguranca, protecdo da vida e da propriedade. A visdo marxista, sob a ética das
classes sociais, entende que o Estado domina toda sociedade e, este busca
conservar o equilibrio das relagbes sociais inerentes a reproducdo do capital
atendendo as necessidades dos individuos, através das politicas sociais, para que
estes se mantenham pacificos e cordatos diante das ideologias dominantes
(IAMAMOTO, 1988).

Na segunda abordagem, Lécke e Rousseau apesar de terem 0 mesmo ponto
de vista sobre o controle social - controle do povo sobre o Estado — desenvolveram
suas teorias em perspectivas diferentes. Para Locke esse controle tem seu centro na
garantia dos interesses individuais e os membros da sociedade (povo) podem resistir
ao poder politico do Estado e destitui-lo se este violar as leis que asseguram 0s
direitos naturais. Ja em Rousseau o0 povo € soberano e controla o Estado para
garantir a prevaléncia dos interesses publicos sobre os particulares.

Nesse sentido as praticas de participagcdo nas politicas publicas no Brasil

podem ser balizadas pela filosofia rousseauriana servindo para orienta-las quanto a
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sobreposicdo das demandas coletivas em relacdo aos interesses privados
garantindo os direitos individuais e coletivos assegurados constitucionalmente .

Gramsci ndo se posiciona em nenhuma das duas abordagens, mas em
ambas. Segundo ele através da elaboracao e implementacéo de politicas publicas o
controle social age como via de mao dupla servindo de instrumento para que a
sociedade civil controle o Estado quanto ao atendimento de suas necessidades e
seja controlada por este ao gerir essas politicas.

Segundo Britto (1992), a participacdo popular e controle social ndo podem ser
confundidos, pois o objetivo da participacdo deve ir mais além do que apenas se
contrapor ao governo, mas compartilhar o poder politico através do dialogo no
sentido de obter normas que ampliem os direitos sociais, conduzindo para
prevaléncia da soberania popular e de uma cidadania ativa.

A participagéo popular e controle social sdo complementares e ndo podem ser
confundidos, pois a finalidade daqueles que participam efetivamente néo deve ser a
busca pela anulacdo do poder politico. O objetivo da participacdo deve ir mais além
do gque apenas se contrapor ao governo, mas dialogar com o Estado no sentido de
obter normas que ampliem os direitos sociais conduzindo para prevaléncia da
soberania popular compartilhando o poder bem como de uma pratica efetiva de
cidadania (BRITTO,1992).
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CAPITULO 2 — RECIFE E OS CONSELHOS MUNICIPAIS

Entendemos que os conselhos municipais sdo a maior expressao da instituicdo, pelo
menos no plano legal, do modelo de governanca democratica no ambito local.
(AZEVEDO, 2004, p. 21)

Este capitulo trata da contextualizacdo do objeto de estudo, trazendo
aspectos importantes da criagdo dos conselhos municipais de Recife. Inicialmente
séo explorados os elementos geograficos, demogréaficos e econdbmicos do municipio,
tecendo breves consideracdes acerca da sua formacéo politico-social. No segundo
momento resgata-se processo de institucionalizacdo dos conselhos em Recife. Em
terceiro lugar apresenta a estrutura juridico-normativa desses mecanismos
participativos, enumerando os instrumentos legais nas areas de Saude, Educacéo e
Assisténcia Social. No ultimo topico do capitulo descrevem-se as caracteristicas dos
conselhos, geralmente definidas na lei de criacdo, assim como suas peculiaridades,

dentre as quais: composicao, dinamica de funcionamento e competéncias.

2.1 A gestéo publica em Recife: uma breve andlise do periodo entre 1986 a 2007

A cidade de Recife é a capital do Estado de Pernambuco e esté situada na
regido Nordeste do Brasil no centro de uma faixa litoranea entre os Estados do Rio

Grande do Norte a Sergipe conforme Figura 3.

Figura 3 — Localizag&o de Recife naregido Nordeste

Fonte: Disponivel em <http://www.brasilrepublica.com/regiao_nordeste.jpg > Acesso em: 8 jul. 2011



file:///C:/Documents%20and%20Settings/ANDRE/Dados%20de%20aplicativos/Microsoft/SPI/TRABALHO_FINAL_ROQUE%2013-07.doc%23_Toc144651055
http://www.brasilrepublica.com/regiao_nordeste.jpg

60

Segundo o recenseamento do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) de 2010, Recife possui uma populacdo de 1.537.704 habitantes o que
corresponde a 18% da populacdo do Estado e 42% da Regido Metropolitana do
Recife (RMR)® conforme Quadro 2 a seguir , ocupando por sua vez a nona posicdo

entre as cidades brasileiras em termos populacionais (IBGE, 2011).

Quadro 2 - Distribuic&o populacional de Regido Metropolitana do Recife

Municipio Populacéo (hab) %
Abreu e Lima 94.428 2,56
Aracoiaba 18.144 0,49
Cabo de Sto Agostinho 185.123 5,02
Camaragibe 144.506 3,92
Igarassu 101.987 2,76
llha de ltamaraca 22.449 0,61
Ipojuca 80.542 2,18
ltapissuma 23.723 0,64
Jaboat&o dos Guararapes 644.699 17,48
Moreno 56.767 1,54
Olinda 375.559 10,18
Paulista 300.611 8,15
Recife 1.537.707 41,68
S&o Lorenco da Mata 102.956 2,79
Total 3.689.201 100,00

Fonte: IBGE, 2011

O municipio limita-se ao norte com os municipios de Olinda e Paulista, ao sul
com a cidade de Jaboatdo dos Guararapes, a oeste com 0s municipios de S&o
Lourenco da Mata e Camaragibe, e a leste com o Oceano Atlantico, segundo

demonstra a Figura 4 a seguir.

® A Regido Metropolitana do Recife é formada por quatorze municipios: Recife, Cabo, Igarassu, Ipojuca, Jaboatdo dos
Guararapes, Moreno, Olinda, Paulista, Sdo Lourengo da Mata, ltamaraca, lgarassu, Itapissuma, Abreu e Lima, e Camaragibe.
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Figura 4 — Limites do municipio de Recife
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O espaco territorial de Recife ocupa uma area de 218,5 km2 o que resulta em
uma densidade demogréfica de 7.038 habitantes por km2, representando 8% da

area total da RMR. Em seguida a Figura 5 apresenta a divisdo da RMR por area.

Figura 5 — Distribuicdo dos municipios da Regido Metropolitana do Recife por area

- . . Municipio Area (km?)
Regiao Metr’opolltang do Recife - Abrow e Lima 130.30
Area (km ) Aracoiaba 92,30
Recife S0 Lorenco Ahreue Lima Cabo de Sto Agostinho 446,60
8% daMata 5% Aragoiaba
il .
10% 34 Camaragibe 51,20
Cabo de Sto Igarassu 305,60
Ag?g'foj/r?hﬂ Ilha de Itamaraca 66,70
il
F'a;qllsta Ipojuca 532,70
Olinda i Itapissuma 74,20

2%

. Jaboatédo dos
C b
Marenn > ——— TR Guararapes 258,60
o
196,10

Moreno
Olinda 41,70
Jgﬁgf;érgpdeﬂss Paulista 97,40
9% lmpissurna lt;ml%ié R:aufe 218,50
3% Sao Lorencgo da Mata 262,20

2%

Total 2774,10

Fonte : Elaborado pela pesquisadora a partir dos dados da homepage
http://www.censo2010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?uf=26&dados=1. Acesso 03/04/2011

As principais atividades econdmicas do municipio sdo o comercio e a
prestacao de servicos, especificamente na area médica e de construcao civil. Possui
um Produto Interno Bruto (PIB) " de R$ 22 452 492 mil e um PIB per capita de R$
14.485,67 ficando em terceiro lugar entre as capitais nordestinas e o décimo primeiro
em relacdo as demais capitais brasileiras (IBGE, 2010).

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH)'®, segundo o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) correspondia em 2000 a 0,797 o
gue coloca a cidade de Recife como uma regido de médio desenvolvimento humano

ocupando a 6372 posi¢ao do ranking dos 5 512 municipios brasileiros (PNUD, 2000).

" Produto Interno Bruto (PIB) é o valor de mercado da producdo de bens e servicos finais produzidos no territério nacional

durante certo periodo de tempo e, corresponde ao valor bruto (preco de mercado multiplicado pela quantidade) de todos os
bens e servigos produzidos na economia doméstica (NASCIMENTO, 2011).

8 0 Segundo o Atlas de Desenvolvimento do Recife (2010) o IDH relne trés dimensdes relacionadas com as necessidades
bésicas e universais do ser humano: educacéo, longevidade e renda. A dimensédo educagdo é medida por uma combinagéo da
taxa de alfabetizacdo de adultos e a taxa combinada de matricula nos niveis de ensino fundamental, médio e superior. A
longevidade é medida pelo o nimero de anos que um recém-nascido viveria, mantendo-se inalterados os padrbes de
mortalidade prevalecentes na época de seu nascimento. A renda, € medida pelo poder de compra da populagdo, baseado no
PIB per capita, ajustado ao custo de vida local.Tanto o IDH quanto seus trés subindices (educacdo, renda e longevidade)
variam entre 0 e 1, sendo que quanto mais proximo de 1 o valor calculado para o indicador, maior ser4 o nivel de
desenvolvimento humano do pais ou regido.


http://www.censo2010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?uf=26&dados=1
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No que diz respeito aos indices especificos de renda, longevidade e
educacgdo, uma analise do gréfico da Figura 6 a seguir, possibilita perceber que nos
anos 1970 o crescimento econdmico proporcionou uma elevacdo nos rendimentos
de todas as camadas sociais de Recife, resultando na evolucdo do IDH relativo a
renda, acompanhado dos aumentos dos IDHs de longevidade e de educacdo. A
partir dos anos 80 com a estagnacdo da economia o IDH de distribuicdo de renda
também desacelera, contudo ocorre um crescimento diferenciado nos indices de
longevidade e de educacédo provocado pela implementacdo de politicas publicas
municipais em educagdo, investimentos em programas sociais de habitagdo e
saneamento e pela descentralizacdo da saude. Nos anos 90 a curva do IDH renda

retoma sua ascensao se aproximando das outras duas curvas (ARAUJO, 2005).

Figura 6 — Recife: Evolucéo do indice de Desenvolvimento Humano e seus subindices
- 1970 a 2000
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Fonte : (ARAUJO, Tania; ARAUJO, Tarcisio, 2005)

Araujo (2005) afirma que os IDHs refletem as politicas sociais adotadas no
municipio, sobretudo a partir dos anos 80, acompanhando a tendéncia nacional de

um crescimento de renda lento diante de resultados mais imediatos das politicas
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sociais. Ao fazer a analise do desenvolvimento da cidade ela acrescenta que é uma
cidade com grandes desigualdades sociais, elevados indices de pobreza e que

ndo se pode considerar que tenha ocorrido, aqui, desenvolvimento. O
Recife ndo pode ser considerado desenvolvido, sendo tdo desigual. As
sociedades tidas como desenvolvidas sdo sempre muito mais homogéneas.
Ter uma pequena elite moderna — que experimenta excelente padrdao de
vida — nao define uma sociedade como desenvolvida. A presenca de uma
maioria excluida, com precarios indices de acesso a condi¢cdes decentes de
vida, serve como elemento de questionamento a sustentabilidade do

processo que se construiu (ARAUJO, 2005, p.5).

O municipio é marcado historicamente pela monocultura da cana-de-agucar
com predominio do latifindio agucareiro, pelo regime escravagista nas relaces de
trabalho, pelo coronelismo, pela sujeicdo econdmica do mercado do agucar e do
alcool as oscilacbes do mercado internacional, mantendo-se a concentracdo de
renda nas maos de uma minoria. Esses fatores, dentre outros, influenciaram a
formacao social de Recife e contribuem para explicar uma sociedade polarizada e
permeada por lutas e conflitos™.

A ocupacao urbana foi acelerada devido ao intenso éxodo rural provocado
pela substituicdo da atividade agricola pela industrial. Essa ocupacédo aconteceu de
modo desordenado devido a falta de planejamento e infra-estrutura local da cidade,
tendo havido uma grande concentracdo da populacéo nas areas de riscos (Morros).

Nas décadas de 50 e 70, cresceu a mobilizagcdo das comunidades provocada
pelas problematicas de moradia e pelo déficit em equipamentos sociais como
saneamento basico, transporte coletivo, servicos de salde, esgotamento sanitario,
abastecimento de agua, limpeza urbana, etc, o que levou a populacdo a reivindicar
melhores condicbes de vida ao poder publico (RECIFE, 1999).

Na década de 80 a auséncia de investimentos estruturadores inibe a criacdo
de empreendimentos privados além da perda de dinamismo econémico marcando
essa década pelas baixas taxas de crescimento e recessdo. Entretanto, nesse
periodo houve o desenvolvimento de préaticas de participagdo popular na gestéo
publica resultantes dos avancos das lutas populares.

O historico da participacdo popular de Recife foi intercalado por periodos
populistas e gestbes conservadoras. Essas mudancas no modelo de gestao

municipal vem acompanhando a formacéo politica dos ultimos governantes que por

' Sobre a formagao social do Recife no contexto nacional e da regido Nordeste ver FREYRE, Gilberto. Sobrados e Mocambos
2- decadéncia do patriarcado e desenvolvimento urbano. 62 ed. Rio de janeiro: J. Olimpio; LUCENA, J.C. et al Pernambuco
(meu estado) S&o Paulo: Spicione , 1996.
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sua vez oscilou entre uma gestao popular com o prefeito Jarbas Vasconcelos em
seu primeiro mandato (1986-1988), passando para um perfil tradicional, adotado na
administracdo de Roberto Magalhdes (1997-2000), depois retornado para gestdes
voltadas para a democracia participativa com o segundo mandato de Jarbas
Vasconcelos (1993-1997) e Joao Paulo em dois mandados consecutivos (2001-

2008). Conforme Quadro 3 a seguir:

Quadro 3 - Prefeitos de Recife x formas de gestdo - 1985 a 2008

PERIODO PREFEITO Forma de gestéo
1985 a 1988 JARBAS VASCONCELOS populista

1989 a 1990(abril) JOAQUIM FRANCISCO conservadora
1989(abril) a 1992 GILBERTO MARQUES

1993 a 1996 JARBAS VASCONCELOS populista

1997 a 2000 ROBERTO MAGALHAES conservadora
2001a 2004 JOAO PAULO populista

2005 a 2008 JOAO PAULO populista

Fonte : Elaborado pela pesquisadora

Na primeira gestdo de Jarbas Vasconcelos na prefeitura de Recife periodo
compreendido entre 1986 a 1988, os incentivos a participacdo popular foram
reforcados tendo em vista a estruturacdo de sua campanha baseada nos
movimentos populares (PASSOS, 1995).

Leal (2003) assinala essa gestdo como marco do “ativismo democratico”® em
Recife pelas caracteristicas apresentadas: poder local foi exercido por forcas
progressistas, forte envolvimento da populacdo e de uma parcela da elite técnica e
ocupacdo de segmentos de esquerda na direcao da area social. Segundo a autora

a democratizacdo da relacao do poder local com 0s movimentos sociais se
fundamentava nos pressupostos da descentralizacdo politica pela via da

participacdo popular, da transparéncia administrativa, e da inversdo de
prioridades como requisitos a cidadania (LEAL, 2003, p. 210).

% 0 Segundo a autora, ativismo democratico est& associado as concepcdes de gestéo publica que emergiram no periodo da
transicdo democratica traduzidas nas experiéncias dos governos progressistas nos anos oitenta e noventa( Leal, 2003 apud
Daniel,1990; Leal , 1994 e 1999; Moura 1993 e 1996).
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Nessa administracdo foi criado o Programa Prefeitura nos Bairros (PPB) %
gue visava descentralizar a administracdo municipal e implantar a democratizagao
na gestao através da articulacdo entre 0s movimentos sociais organizados e 0sS
orgaos da prefeitura, participando das decisfes e acdes do governo. Apesar de
institucionalizado, o PPB se ateve a implementacdo de acdes especificas e pontuais
enquanto as politicas de maior abrangéncia para a cidade ndo foram debatidas.

Para a implantacdo desse programa a cidade foi dividida em doze regides
politico-administrativas (RPAs)?*. Segundo Braga (2008) essa divisdo n&o levou em
conta aspectos culturais, sociais e econdmicos dos bairros baseando apenas em
estudos técnicos o que levou posteriormente a modificagcbes dessas regides para
gue uma melhor integracdo com as comunidades execucédo do programa.

No periodo seguinte Recife teve dois governantes: Joaquim Francisco
(Janeiro/1989 a abril/1990) e Gilberto Marques Paulo (abri/1990 a dezembro/1992).
Foram gestbes marcadas por uma desaceleracdo do processo de participacao
popular, desmobilizando movimentos sociais e desativando os canais participativos.
Nessa época foi promulgada a Lei Organica do Municipio do Recife (LOMR), 04 de
abril de 1990.

Na segunda gestdo de Jarbas Vasconcelos em Recife de 1993 a 1996 foi
retomado o ideario participativo, contudo em outro formato devido aos novos
vinculos politicos estabelecido pelo entdo prefeito. O perfil administrativo diferia do
seu primeiro mandato (1985 -1988), pois nessa ocasido fora eleito com o apoio das
forcas populares que tiveram presenca predominante na composicao do staff do
governo.

Observou-se um predominio de acbes estruturadoras, numa perspectiva
empresarial da cidade privilegiando investimentos de grande porte em obras de
infraestrutura e poucas acdes em areas populares. Surge como novo Viés a
centralidade pelo Executivo de algumas acbOes e ocupacdo de maior parte das
secretarias por uma elite técnica com uma retracdo dos movimentos sociais (LEAL,

2003). Contudo houve avancos para 0 processo democratico com a

1 O PPB consistia na realizacdo de plenarias nas 12 RPAs da cidade, com a presenca de Prefeito e secretarios/as, onde a
Ezopulagéo apontava ac¢des para um Programa Minimo de Governo (Silva e Teixeira, 2004).

Segundo o Atlas Metropolitano de Desenvolvimento Humano da RMR, as regides politico-administrativas (RPA) representam
as regides administrativas. RPA é definida pelo IBGE como uma unidade administrativa municipal,normalmente estabelecida
nas grandes cidades, criada através de leis ordinarias das Camaras Municipais e sancionada pelo prefeito. Fonte: Atlas
Metropolitano: Desenvolvimento Humano na Regido Metropolitana do Recife, Recife 2010 (DVD). Ferrari (2005) por sua vez
definiu as RPAs como unidades administrativas municipais ndo dotadas de personalidade juridica resultantes do processo de
desconcentragdo administrativo do municipio.
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institucionalizacdo de mecanismos participativos a exemplo dos conselhos
municipais, continuidade do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de
Interesse Social (PREZEIS) % e do PPB, instalacdo do Férum da Cidade do Recife ?*
e a primeira experiéncia do orcamento participativo.

A gestao posterior do prefeito Roberto Magalh&des (1997-2000), seguiu uma
linha conservadora e os canais de dialogos entre poder publico e a sociedade
tiveram uma timida participacdo. Alguns autores consideram um periodo de
estagnacédo para o processo de participacdo democratica (SILVA, 2003). Apesar de
0 governo ter organizado e normatizado os conselhos municipais, o carater
deliberativo desses espacos néo foi valorizado, tendo havido alguns tensdes com o
poder publico, e deste com outros instrumentos participatérios ja existentes como
PREZEIS e Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU).

A prioridade desse governo foram as obras publicas especificamente nas
zonas especiais de interesse social (ZEIS),nos morros e no complexo viario Joana
Bezerra uma vez que davam mais visibilidade politica e significavam para a
populacao resultado de eficiéncia da administracdo da prefeitura.

Com o Poder Executivo municipal centralizando as decisGes politicas,
deliberando quanto a aplicacdo dos recursos publicos e definindo os investimentos
prioritarios, a participacdo popular se restringiu a relatar suas necessidades que
foram minimamente convertidas em ac¢des a fim de que os animos populares
ficassem sob controle e o0 modelo de gestdo seguisse sem problemas .

Ainda no governo de Roberto Magalh&es foi estabelecida uma nova divisao
da cidade pela Lei Municipal n° 16.293/97 e os noventa e quatro bairros passam a
ser organizados em seis RPAs. Essas regifes geopoliticas serviriam de base para o
processo de participacdo popular e implementacdo do orcamento participativo em

gestdes posteriores. A nova distribuicdo dos bairros ficou assim organizada:

e RPA 1 - Regiao Centro, com 11 bairros.

#plano de Regularizacéo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS) — foi implantando em 1987 é o programa gestor
das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) para ver mais MARINHO, G. Dez anos do PREZEIS: resultados e
Eerspectivas. Relatdrio Final de Pesquisa. Recife: FASE / ETAPAS / Centro Josué de Castro, 1998.

* O Férum da Cidade do Recife tinha como objetivo planejar e controlar a aplicac@o dos recursos municipais, fomentar a
cidadania por meio de debates e acesso as informacdes da gestdo, apresentar propostas de politicas sociais e emendas ao
orgamento municipal e articular as politicas setoriais (Passos , 1995 , p.48).



e RPA 2 — Regiado Norte, com 18 bairros.

e RPA 3 - Regidao Noroeste, com 29 bairros.
¢ RPA 4 — Regido Oeste, com 12 bairros.

e RPAS5 — Sudoeste, com 16 bairros.

e RPA 6 — Regido Sul, com 8 bairros.

Figura 7 — Mapa das regides politico-administrativas de Recife
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(DVD).

Importante destacar que as RPAs ja estavam previstas nos paragrafos 1° e

2°, artigo 88 da LOMR/1990, conforme descrito a seguir:
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§ 1° - Para efeito de formulagdo, execucdo e avaliacdo permanente das
politicas e de planejamento governamental, 0 municipio sera dividido em
regides politico-administrativas na forma da lei.

§ 2° - Na definicho das regides politico-administrativas devem ser
observadas as legislacdes pertinentes e assegurada a unidade historico-
cultural, demograéfica, social e econdmica do ambiente urbano.

Em janeiro de 2001 assume a prefeitura de Recife, Jodo Paulo que vai
governar o municipio por dois mandatos consecutivos, até 2008. A administracao
municipal desse periodo teve como prioridade acdes que visassem a ampliacao dos
canais de participacdo da sociedade na gestdo publica. Foi implantando um novo
orgamento participativo tornando-se o instrumento mais importante e a principal
ferramenta no planejamento das politicas publicas. Estabeleceu como proposta de
governo a construcdo de uma Cidade Saudavel, entendida como um conjunto de
acOes intersetoriais que norteiam as prioridades da Prefeitura, pautando-se nas
seguintes diretrizes: responsabilidade metropolitana, agédo integrada, planejamento
descentralizado e orgamento participativo (GALINDO, 2004).

Assim, nesse contexto de gestbes populistas, a institucionalizacdo dos
mecanismos de participacdo popular a exemplo dos conselhos gestores passa a
contribuir para o fortalecimento do processo democratico da cidade de recife.

Como foi possivel perceber nessa breve analise sobre a dindmica politica das

Gltimas gestdes municipais de Recife observa-se um movimento de fluxo e refluxo na
efetivacdo de instrumentos de democracia participativa.
A formalizacdo desses instrumentos ndo assegura a existéncia de um processo
democrético, € necessario para tanto uma intervencédo efetiva na elaboracdo das
politicas publicas de carater permanente e sistémico além do acompanhamento
concomitante na operacionalizacdo dessas politicas a fim de que se possa atender
as demandas sociais e 0s interesses coletivos.

Desse modo, as dificuldades contemporaneas com destaque para a
fragilidade dos servicos nas areas de Saude, Educacdo e Assisténcia Social vao
delineando os desafios postos para as grandes cidades como Recife e, por sua vez
exigindo uma atuagdo mais eficaz dos conselhos gestores no exercicio do controle
social apdés a Constituicdo de 1988 embora a existéncia desses instrumentos no

contexto politico remonte datas anteriores.
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2.2 A institucionalizacdo dos conselhos municipais de Recife

A Constituicdo Federal de 1988 representa um marco democratico sob o
ponto de vista da institucionalizacdo de mecanismos de participacédo popular. Nesse
sentido a Carta Magna trouxe mudancas significativas introduzindo instrumentos que
ampliaram a autonomia federativa dos municipios com relagcéo as politicas publicas,
propiciando avancos no exercicio da cidadania via participacao direta, além do que
passou a exigir do cidaddo uma posicdo pré-ativa na gestdo publica interferindo ou
controlando as a¢fBes governamentais através dos conselhos.

Além da Constituicdo Federal, os conselhos foram inscritos em legislacdes
complementares tais como Constituicdes Estaduais, Leis Organicas Municipais que
inseriram dispositivos possibilitando a participacdo da sociedade civil nas instancias
politicas de decisdo e na elaboracao de politicas publicas sob forma de proposta de
cogestdo dos governos municipais.

A respeito da institucionalizacdo dos Conselhos, Gohn (2001) afirma que

nos municipios os conselhos municipais tematicos sdo analisados como um
dos principais resultados das recentes reformas municipais, elas tém
buscado instaurar um regime de acdo politica novo, com uma maior
interacd@o entre o governo e a sociedade (GOHN, 2001, p. 83).

A LOMR destinou um capitulo ao processo de participacdo popular no qual
prevé a criacdo dos conselhos municipais em varias areas com a participacao da
sociedade civil e do poder publico de modo paritario. A referida lei prevé os
seguintes conselhos municipais: de Saneamento, de Meio Ambiente, de Educacéo,
de Saude, de Assisténcia Social, de Cultura, de Defesa e Promocéo dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, para Assuntos do Doador e do Receptor de 6rgéaos.

Apesar da previsdo legal alguns conselhos nao foram criados, outros estéao

inativos, permanecendo em funcionamento os relacionados a sequir:

¢ Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente
¢ Conselho Municipal de Alimentacéao Escolar
¢ Conselho Municipal de Assisténcia Social

e Conselho Municipal de Educacéo
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¢ Conselho Municipal de Saude

e Conselho Municipal de Transito e Transporte

¢ Conselho Municipal do Orgcamento Participativo
¢ Conselho Municipal de Cultura

¢ Conselho Municipal de Direitos Humanos

A institucionalizacdo do CMS/Recife se deu através da Lei Municipal n°
15.773/93 quando teve inicio a municipalizacdo citadina do SUS. A referida Lei
definiu os objetivos, estrutura e funcionamento do conselho, assim como atribuiu
carater deliberativo e composi¢cdo paritaria colocando-o como parte da estrutura
basica da Secretaria de Saude Municipal. Apoés a criacdo do CMS/Recife, foi
elaborado o regimento interno com observancia da respectiva lei de criacao, que foi
aprovado em plenaria com o objetivo de disciplinar as diretrizes basicas e,
regulamentar atribuicées, competéncias, atividades e funcionamento (SILVA, 1997).

Posteriormente a Lei Municipal n° 16.114/1995 trouxe altera¢cdes quanto ao
funcionamento, permitindo que as sessdes fossem presididas por qualguer membro
guando da auséncia do Secretario de Saude e do seu representante legal e, quanto
a composicdo aumentando o nimero de membros com paridade entre e prestadores
de servigcos publicos e privados e os trabalhadores em saude (SILVA, 1997).

A participacdo do CMS/Recife na gestdo SUS em Recife esta inscrita ainda
no Plano Municipal de Saude e no Codigo Municipal de Saude (Lei Municipal n°
16.004/95).

O CME/Recife foi instituido pela Lei Municipal n® 10.383/71, com observancia
dos artigos 107 e 108 paragrafo Unico da Lei Estadual n® 5.695/65%. Em maio de
1996, a Lei Municipal n® 16.190/96 deu nova regulamentacdo ao CME/Recife tendo
sido revogada em 2007 pela Lei Municipal n® 17.325.

Conforme o entendimento de Guimaraes (2010) os conselhos municipais de
Educacdo serdo apenas 6rgdos consultivos se no municipio ainda néo tiver sido
criado o sistema de ensino. Entdo, seguindo essa compreensao depreende-se que o
CME/Recife inicialmente teve carater consultivo visto que sua institucionalizacéo foi
antes da criacao do Sistema Municipal de Ensino do Recife (SMER) que s6 ocorreu
em 2002 através da Lei Municipal n° 16.768. A partir dessa Lei o conceito do

A Lei estadual n® 5.695/65 instituiu o Sistema Estadual de Educacéo de Pernambuco, disponivel em http:/www.
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CME/Recife foi revisto e ampliado passando a ser definido como um 6rgéo
deliberativo, consultivo e normativo do referido sistema tendo sua organizacéo e
suas atribuicdes previstas no Titulo Ill da citada norma.

O CMAS/Recife, por sua vez, foi criado em 22 de outubro de 1992, pela
portaria n® 15.706. Sua regulamentacdo se deu atravées da Lei Municipal n°
15.893/94 que instituiu o Sistema Municipal de Assisténcia Social. Posteriormente a
Lei Municipal n°® 16.093/95 introduziu modificacbes na Lei Municipal n°® 15.893/94
guanto a composicdo e autonomia do conselho, instituiu a representacao paritaria
entre representantes do Governo e da Sociedade Civil e estabeleceu o prazo para
convocacdo de assembléia de eleicdo das entidades que fariam parte de sua
composicao.

Em 2002 a Lei Municipal n°® 16.789 reestruturou a composicdo do conselho
modificando os artigos 1°, 2° e 3° da Lei Municipal n® 16.093/95.

A LOMR inscreveu o CMAS/Recife em seu artigo 142 e colocou sob sua

responsabilidade a coordenacédo da Assisténcia Social do municipio.

Art. 142 - A coordenacgdo da assisténcia social do Municipio deve ser
exercida por um Conselho Municipal de Assisténcia Social, integrado por
entidades representativas dos usuérios, dos técnicos envolvidos nas agdes
de assisténcia e por representantes das entidades prestadoras de servigos
assisténcias, governamentais e ndo-governamentais (RECIFE,1990).

A primeira gestdo do CMAS/Recife, compreendida entre 1996 a 1998, foi
marcada pela criacdo de varios instrumentos normativos dentre os quais, seu
regimento interno, o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) (Lei Municipal
16.226/96); o Plano Municipal de Assisténcia Social (exercicio de 1998) assim como
neste periodo oi realizada a primeira Conferéncia Municipal de Assisténcia Social.

A criacdo dos conselhos municipais teve como objetivo maior a busca pela
ampliacdo da participacdo da sociedade na gestdo publica a partir da
descentralizacdo das politicas publicas. Com a sua disseminagdo outros objetivos
foram sendo estabelecidos tendo em vista as expectativas que emergiram quanto as
suas possibilidades enquanto novo espaco de diadlogo entre o Estado e a sociedade
civil quais sejam: identificar as demandas sociais; fomentar a cidadania; fiscalizar e
acompanhar os programas e projetos sociais; realizar o controle continuado sobre os
atos dos gestores publicos denominado de controle social; proporcionar a

reconfiguracdo dos procedimentos decisorios do governo local no que tange as
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politicas publicas desde a definicdo dos objetivos até a avaliagdo dos resultados;
fortalecer os critérios do uso dos recursos publicos (AZEVEDO, 2004).

2.3 Estrutura juridico-normativa dos conselhos

Os conselhos tem sido o meio utilizado pela sociedade para participar
politicamente da democracia se constituindo em espacos publicos de deliberacbes
acerca das politicas sociais de Educacédo, Assisténcia Social, Saude, Direitos da
Crianca de Adolescente dentre outras.

Diante do novo contexto democratico a Constituicdo Federal de 1988 trouxe
em diversos artigos, elementos que expressam os fundamentos e diretrizes da
democracia como a cidadania, participacdo popular e a liberdade politica dentre os

quais € importante destacar:

¢ fixacdo de instrumentos legais para soberania popular e participacao direta do
cidaddo no governo: sufragio universal (1), plebiscito (2); referendo(3) e
iniciativa popular (art. 14, incisos |, 1l e 1l1);

e estabelecimento de cooperacdo das associacbes representativas no
planejamento municipal (art. 29, inciso XIlI);

e disponibilidade das contas municipais para exame e apreciacdo dos
contribuintes pelo periodo de sessenta dias anualmente (art. 31, paragrafo
39);

e participacdo de usuarios na Administracdo Publica direta e indireta (art. 37,
paragrafo 3°);

e incentivo ao controle social, colocando qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato como parte legitima para denunciar irregularidades
ao controle externo (art. 74, paragrafo 2°);

e participacdo da comunidade especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados na organizacao da seguridade social (art. 194, inciso VlI);

e participacdo da comunidade nas acdes e servi¢os publicos de saude (art. 198,
incisos | e lll);

e participacdo da populacdo por meio de organizacdes representativas, na
formulag&o das politicas e no controle das ac¢des de assisténcia social (arts.

204, inciso Il e 227 paragrafo 7°);
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e colaboracéo da sociedade na promocéao e no incentivo a educacao (art. 205);

e gestdo democratica do ensino publico (art. 206, inciso VI).

Além dos dispositivos constitucionais citados, a gestdo democratica tem apoio
em outras legislagdes igualmente importantes tais como a Lei Complementar n° 101
de 04/05/2001 (LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal) que regulamentou os artigos
163 e 169 da Constituicdo Federal estabelecendo normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade da gestao fiscal.

A LRF apodia-se em quatro pilares: planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizagdo. Logo sao premissas da referida Lei o planejamento e a
transparéncia das acfes governamentais quanto a arrecadacdo de recursos e
realizacdo de despesas fixando limites para os gastos publicos. A transparéncia por
sua vez possibilita a sociedade o acesso as contas publicas promovendo o controle
social efetivo e, para tanto a LRF estabeleceu nos artigos 48 e 49 instrumentos
capazes de permitir a eficacia desse controle:

Art. 48 Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal , aos quais sera
dada ampla divulgacao , inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico

[...]
Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante

incentivo a participacdo popular e realizagdo de audiéncias publica, durante
0s processos de elaboracado e de discussao dos planos.

Art. 49 As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no
Orgao técnico responséavel pela sua elaboragéo, para consulta e apreciacéo
pelos cidadaos e instituicdes da sociedade.

Assim para a observancia dos ditames da LRF ao longo desses dez anos de
sua promulgacdao, foi necessaria a fiscalizacdo e o controle dos 6rgdos de controle
externo assim como do controle social realizado pelos cidadaos.

E nesse sentido que a idéia de constituicdo dos conselhos municipais de
politicas publicas se insere nas entrelinhas constitucionais e de forma direta em
outros instrumentos legais, tendo uma formacao paritaria de carater interinstitucional
inovador, funcionando como uma arena de mediacdo entre a sociedade civil e 0
Estado.

Moreira (2001) acrescenta que mesmo com a participagdo popular

institucionalizada e a existéncia do arcabouco constitucional que respalda e
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incentiva esse processo ainda ha um grande abismo entre a evolucéo esperada e a

efetiva participacdo conforme justifica:

E ainda incipiente o teor de eficacia da legislacdo ordinaria que regula as
citadas normas constitucionais, ora pelo desinteresse do Poder Publico, ora
por desinteresse da populacdo em participar, o que comprova a distancia
entre as possibilidades do avanco politico introduzido pela Constituicao de
1988 e os efeitos praticos que ela pode deflagrar por si mesma na
consolidacdo do Estado Democratico de Direito (MOREIRA, 2001, p.21).

O principio constitucional da participacdo popular apesar de nao ser revestido
de natureza obrigatOria quanto ao seu cumprimento, promoveu inumeras iniciativas
institucionais e legais em varias areas devido ao seu significado valorativo,
regulando as acbes da sociedade civil no processo decisério do poder publico
(MOREIRA, 2001).

Desse modo, além das normas gerais inseridas na Constituicdo Federal de
1988 os conselhos tiveram seu regramento legal disciplinado nas Leis Orgéanicas de
cada area com abrangéncia nacional, nas Constituicdes Estaduais e nas Leis
Organicas Municipais.

Como o objeto de andlise dessa pesquisa sdo os conselhos municipais de
Saude, Educacédo e Assisténcia Social de Recife foi dado destaque as legislacbes
inerentes a essas areas.

No que diz respeito a saude destacam-se as Leis Organicas da Saude — Lei
Federal n°® 8080 e Lei Federal n°® 8142 - que organizam 0s aspectos legais,
determinam o0s objetivos, competéncias, atribuicdes e financiamento, definem as
formas de participacdo do setor privado e controle social do Sistema Unico de Satde
(SUS). A Lei Federal n°® 8.080/90 regulamentou o SUS estabelecendo seus
principios baseados no art. 198 da Constituicdo Federal de 1988 quais sejam:
universalidade, equidade, integralidade, descentralizacdo, hierarquizacéo,
regionalizacao e participacado da comunidade (BRASIL, 1990a).

A Lei Federal n° 8.142/90 (artigo 1°, inciso Il e paragrafo 2°) por sua vez
instituiu os conselhos de Salde tornando-os parte integrante do SUS. A citada lei
regulamenta a movimentacdo dos recursos da Unido para Estados e Municipios e
tornou obrigatéria a existéncia dos conselhos para o repasse federal aos entes
subnacionais (BRASIL, 1990b).
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Na década de 90 foram criadas as Normas Operacionais Basicas® voltadas
para a estratégia de operacionalizacdo do SUS, instituidas por meio de portarias
ministeriais. Estas normas definem as competéncias de cada esfera governamental
e 0s critérios para que Estados e municipios voluntariamente se habilitem a receber
repasses de recursos do Fundo Nacional de Saude (FNS) para seus respectivos
fundos de saude, e criam instrumentos de fiscalizagdo e avaliacdo das politicas de
saude. A NOB-SUS 01/96, por exemplo, teve como finalidade aperfeicoar a gestao
do SUS e redefinir o modelo de atencéo a saude estabelecendo novos vinculos com
0s usuarios dos nucleos familiares e comunitarios, favorecendo a uma efetiva
participagéo e controle social (BRASIL, 2003).

A Constituicdo Estadual do Estado de Pernambuco estabelece que a
participacdo dos usuarios e profissionais de saude na formulacdo e controle das
politicas e a¢cdes do SUS no municipio seja por meio dos Conselhos Municipais de
Saude, que ter4 composicao paritaria e carater deliberativo (art. 161, V e VI). Cabe
ainda aos conselhos estabelecer as prioridades e estratégias regionais no Plano
Estadual de Saude e decidir sobre a participacdo dos servi¢os privados de saude no
SUS (PERNAMBUCO, 1989).

No ambito municipal o CMS/Recife teve sua constituicdo prevista na Lei
Municipal n° 15.773/93 que o definiu com carater deliberativo e composi¢cao paritaria
fazendo parte da Secretaria de Saude Municipal. O regimento interno foi elaborado
logo em seguida a lei de criagdo tendo como objetivo disciplinar as diretrizes basicas
e, regulamentar atribuicdes, competéncias, atividades e funcionamento do conselho
(SILVA, 1997).

As alteracBes quanto ao funcionamento se deu através da Lei Municipal n°
16.114/ que autorizou a presidéncia das reunifes por qualquer membro nos casos
de auséncia do Secretario de Saude ou do seu representante legal.

Na area de educacdo a Constituicdo Federal de 1988 (art. 211) possibilitou
gue os sistemas de ensino fossem criados, organizados e geridos pelos municipios.
Para tanto, € necessario que crie ou reorganize sua estrutura administrativa com

vistas ao atendimento dessas novas exigéncias, além de observar o principio

*para uma andlise mais aprofundada desse tema ver Brasil. Conselho Nacional de Secretarios de Satde. Para entender a
gestdo do SUS Brasilia : CONASS, 2003. Disponivel em: http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/para_entender _gestao.pdf
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constitucional da "gestdo democratica do ensino publico" previsto no art. 6°, inciso
VI.

Em consonéncia com a Carta Magna, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDBN) — Lei Federal n°® 9.394/96 - traz em seu art. 3° VIII: “o
ensino sera ministrado com base nos seguintes principios: gestdo democrética do
ensino publico, na forma desta Lei e da legislagao dos sistemas de ensino”.

A LDBN ao disciplinar o dispositivo constitucional permite que o municipio
escolha entre fazer parte do sistema estadual de ensino ou formar com este um
sistema unico. Observa-se entdo que ha na Lei uma ampla liberdade para que o
municipio organize seu sistema de ensino, conforme sua conveniéncia,
independente das outras esferas ou em conjunto com o Estado.

A operacionalizacdo dos sistemas de ensino, segundo as legisla¢cdes citadas,
implica na criagdo de 6rgdos administrativos, consultivos, deliberativos, normativos e
pedagdgicos. Logo, tem-se na esfera federal, o Ministério da Educacdo (MEC) e o
Conselho Nacional de Educacdo (CNE); nos Estados, as Secretarias Estaduais de
Educacdo e o Conselho Estadual de Educacdo; nos municipios, as Secretarias
Municipais de Educacdo. Em grande parte dos municipios tem ainda Conselhos
Municipais de Educacdo que muito embora alguns autores — GOHN, 2001,2004;
AZEVEDO et al, 2004; CORTES, 2005 - afirmem que sua criacdo é obrigatéria essa
assertiva ndo encontra respaldo legal, assim como a sua existéncia ndo esta
vinculada ao repasse de recursos do governo federal para o municipio
(GUIMARAES, 2010) .

Uma andlise tanto da Constituicdo Federal quanto da LDBN é possivel
verificar que ndo ha referéncias aos Conselhos Municipais de Educacao. O art. 18,
inciso Il da Lei trata, em linhas gerais, da existéncia de 6rgdos municipais de
educacdo para estruturar o sistema municipal de ensino. A primeira LDBN - Lei
Federal n°® 4.024/61 - foi resultado de longo periodo de discussfes sobre a temética
e_transforma o Conselho Nacional de Educacéo em Conselho Federal de Educacao,
criando os Conselhos Estaduais. A segunda versao da referida Lei - Lei Federal n°®
5.692/71, foi denominada oficialmente de “Lei da Reforma do Ensino de primeiro e
segundo grau”, e foi elaborada no contexto da ditadura militar, portanto, diante de
um processo marcado pela centralizacdo da Unido e auséncia da participacdo da

sociedade civil nos debates publicos. Essa versdo vai inserir os conselhos
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municipais no seu texto facultando aos municipios criarem conselhos de educacgéo
com possibilidade de delegacao pelos Conselhos Estaduais.

A atual LDBN foi de 1996, Lei Federal n°® 9.424 que apesar de manter o
Conselho Nacional de Educacdo néo reafirma a existéncia dos conselhos
municipais. A educacdo no ambito federal vai trazer essa referéncia na citada Lei
que criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(FUNDEF) quando trata do acompanhamento e controle social a ser realizado pelos
conselhos do FUNDEF na sua respectiva esfera de governo. Em 2006 o FUNDEF foi
substituido pelo FUNDEB (Lei Federal n° 11.494/07) que preserva a obrigatoriedade
dos conselhos de acompanhamento, incluindo em sua composi¢éo os conselheiros
municipais de Educacéo que passa a assumir responsabilidades na fiscalizacdo dos
recursos publicos destinados ao setor.

A Constituicdo Estadual do Estado de Pernambuco, por sua vez, apesar de
assegurar a gestdo democratica nas escolas publicas, delega essa responsabilidade
aos Conselhos Escolares nao fazendo qualquer mencdo aos conselhos municipais
de Educacédo. Contudo, os referidos conselhos sdo mencionados na LOMR em seu
art. 135 “a Lei regulamentara o Conselho Municipal de Educagéao”.

Essa indefinicdo ainda ndo fomentou uma acdo dos movimentos sociais em
defesa de uma Lei que defina de modo explicito a criacdo de mecanismos de
controle social a exemplo do Conselho Municipal de Educacéao.

Se por um lado ndo ha uma imposicdo legal da criacdo dos conselhos
municipais de Educacao para o repasse dos recursos financeiros, por outro nao ha
restricdes quanto a sua constituicdo ainda que o municipio ndo tenha criado o seu
sistema de ensino, situacdes em que irdo desempenhar uma funcéo consultiva.

Além da possibilidade de instituir os conselhos municipais de Educacédo ha
outros tipos de conselhos criados nessa area: Conselho de Alimentacdo Escolar
(CAE), Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS) do Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB) e o Conselho Escolar. Os dois primeiros
derivam de dispositivo legal, sendo, por conseguinte de carater obrigatorio.

No ambito municipal a legislacédo pertinente foi a Lei de criacdo de 1971(Lei
Municipal n® 10.383) modificada em 1996 pela Lei Municipal n° 16.190 que por sua

vez foi substituida em 2007 pela Lei Municipal n° 17.325. O regimento interno do
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CME/Recife esta disposto na Resolugdo n® 04/99 em consonéncia com o Art. 135 da
LOMR.

No campo da Assisténcia Social a Lei Federal n® 8.742/93 (Lei Organica da
Assisténcia Social — LOAS) alterada pela Lei Federal n°® 12.335/2011 estabeleceu a
exigéncia da criagdo dos conselhos de Assisténcia Social em todas as esferas de
governo. A referida Lei também determinou que as ac¢des de Assisténcia Social
fossem organizadas em sistema descentralizado e participativo?’ em todo pais, que
é denominado de Sistema Unico de Assisténcia Social.

Em relacdo a esse sistema, a LOAS delimitou a atuagcdo e definiu as
competéncias da Assisténcia Social no ambito federal, estadual e municipal e criou
os conselhos enquanto instancias deliberativas do sistema, com composi¢ao
paritaria entre Governo e sociedade civil. Condicionou o0s repasses de recursos
federais aos entes federativos, a efetiva criacdo e funcionamento do Fundo de
Assisténcia Social, sob o controle e as orientagdes dos respectivos Conselhos e do
Plano de Assisténcia Social.

A LOAS conferiu também aos Conselhos Municipais competéncia para fazer
inscricdo prévia de entidades e organizacdes de Assisténcia Social, como pré-
requisito para seu funcionamento, assim como fiscalizar a atuagao destas entidades
(art. 99).

No ambito estadual verifica-se que a Constituicdo de Pernambuco nao faz
referéncia ao Conselho Municipal de Assisténcia Social em seu texto.

O municipio criou o0 CMAS/Recife por portaria e estava inscrito na A LOMR,
em seu art. 142 assumindo a responsabilidade da a Assisténcia Social do Municipio.

Ainda na esfera municipal foi estabelecido o Sistema Municipal de Assisténcia
Social por meio da Lei Municipal n° 15.893/94, alterada pela Lei Municipal n°
16.093/95. Em 2002 o CMAS/Recife teve sua composicdo modificada pela Lei
Municipal n® 16.789.

Outros instrumentos normativos que faz parte da estrutura juridico-normativa

dos conselhos séo as atas das reunides e as portarias de nomeacdo dos membros.

" “Entende-se por Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social aquele que propicia a efetiva partilha de
poder, a definicdo de competéncias das trés esferas de governo, a pratica da cidadania participativa através dos Conselhos de
Assisténcia Social e as transferéncias de responsabilidades pela execucdo dos servigos, programas e projetos para 0s
Estados, Distrito Federal e municipios, devidamente acompanhados do correspondente repasse de recursos”.(NOB 35 da SAS,
de 26/12/97)
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Alem da estrutura juridico-normativa que dé respaldo as a¢c6es dos conselhos
outro aspecto importante sdo suas caracteristicas que atribuem caréater singular a

esses canais de participacao.

2.4 Caracterizagéo dos conselhos: composigéo, funcionamento e competéncias

As caracteristicas dos conselhos os revestem de inUmeras peculiaridades
dentre as quais é importante destacar: composi¢cado, competéncias e funcionamento.
No que diz respeito a composicao Draibe (1998) comenta que os conselhos
sdo compostos internamente por membros do governo e da sociedade civil,
distribuidos de modo que haja um equilibrio entre ambas as partes podendo ser

classificados da seguinte forma:

e Bipartites e paritarios — conselhos compostos por membros do governo e da
sociedade civil em ndamero igual;

e Bipartites e ndo-paritarios - conselhos constituidos pelo governo e sociedade
civil sem equivaléncia entre os representantes;

e Tripartites e paritarios - conselhos formados pelo governo, trabalhadores ou
usuarios, empregadores ou prestadores de servi¢os, havendo igualdade na
distribuicdo entre os membros de cada categoria,

e Mdltiplos e nao-paritarios — esses conselhos sdo formados por membros
governamentais, trabalhadores ou usuarios, empregadores ou prestadores de
servicos e, por vezes, representantes de determinados segmentos da
sociedade ou especialistas de um dado assunto ou ainda membros do

Legislativo, contudo ndo ha equivaléncia numérica entre as partes.

Embora em alguns tipos de conselhos ndo possuam uma distribuicdo
igualitaria entre seus membros, Tatagiba (2002 apud MOREIRA,2001) salienta que
ha uma necessidade de se observar o principio da paridade entre Estado e a
sociedade civil na composicdo dos conselhos, segundo a legislagdo a fim de se
obter um equilibrio na participacdo e decisées. Os membros governamentais Sao
indicados pelo chefe do Poder Executivo dentre o0s agentes publicos da
administracdo direta ou indireta, ou por titulares de cargos na area de politicas

publicas ou afins. J& os representantes ndo governamentais sao escolhidos por seus
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pares, dentre as entidades e organizacbes nao governamentais de defesa de
direitos, associacbes comunitarias e de usuérios, prestadoras de servico,
movimentos sociais, sindicatos. Porém, é a legislacdo especifica de cada contexto é
gue determinara essa composicao.

Os conselhos gestores ndao sdo uma forma de democracia direta, ao contrério,
baseiam-se no principio da representacdo. A participacdo nos conselhos é voluntéria
e feita sob forma de indicacdo de representantes das organizacfes sociais da
sociedade civil e ndo eleicdo para esse provimento. Os mandatos dos conselheiros
ndo sao remunerados podendo ser substituidos, sempre que a entidade que
representa julgar necessario.

A composicdo dos conselhos municipais de Recife segundo os trabalhos
empiricos estudados sofreram modificacdes apos sua definicdo inicial. Dentre eles o
que possuia 0 maior niumero de representantes € o CMS/Recife com 22 membros.
Sua primeira composicao foi definida pela Lei de criagéo (Lei Municipal n°® 15.773/93)
e distribuia os representantes em 50% para 0 governo e 50% para a sociedade civil.
Em 11 de novembro de 1995 a composicdo sofreu alteracdo passando a ser
disciplinada pela Lei Municipal n® 16.114 aumentando o efetivo do conselho de 22
(vinte e dois) para 24 (vinte e quatro) membros com uma divisdo mais equitativa em
relacdo aos trabalhadores da é&rea de salde que passaram a deter 25% da
representacdo, ficando 50% para os representantes dos usuarios e 25% para 0s
representantes dos gestores e dos prestadores de servicos publicos, filantrépicos e
privados.

A primeira constituigdo do CME/Recife foi em junho de 1972 quase um ano
apos sua criacao pela Lei Municipal n® 10.383 de 01 de setembro de 1971, sendo
composto por sete membros nomeados pelo prefeito ndo havendo paridade entre os
representantes do governo e da sociedade, com prevaléncia para o primeiro. Em
1996 a Lei Municipal n® 16.190/96 introduz nova regulamentacdo e a composi¢ao
passa a ser paritaria com 14 membros sendo sete membros governamentais e sete
nao-governamentais.

O CMAS/Recife teve sua composicao prevista na Lei Municipal n°® 15.893/94
gue criou o Sistema Municipal de Assisténcia Social com nove representantes: trés
indicados pela Prefeitura; dois indicados pela Camara Municipal; um indicado pelas
entidades representantes dos técnicos em Assisténcia Social; e dois indicados pelas

prestadoras de servicos assistenciais. Essa formacédo estava em desacordo com o
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artigo 5° da LOAS que determina a paridade na constituigdo do conselho. Em 09 de
outubro de 1995, a composi¢éo foi modificada com a publicacdo da Lei Municipal n°
16.093 passando a ter a representatividade paritaria com doze membros, sendo seis
representantes da sociedade civil escolhidos em assembléia geral, trés
representantes do Poder Executivo indicados pela Prefeitura e trés representantes
do Poder Legislativo indicados pela presidéncia da Camara Municipal.

Os conselhos municipais podem ser considerados integrantes da esfera
publica, como I6cus de debate politico e de formacéao da opinido publica.

No que se refere a dindmica de funcionamento os conselhos tem autonomia
dentre as suas atribuicOes para elaborar seu regimento interno e definir suas regras,
sendo necessaria a participacdo dos membros governamentais e nao
governamentais. O regimento apO0s aprovacdo em plenario € encaminhado para
apreciagéo pelo Poder Executivo que o aprova por meio de decreto. As decisdes dos
conselhos devem ter a forma de resolugcédo e precisam ser publicadas em Diério
Oficial da esfera respectiva.

Ainda quanto ao funcionamento Santos (2001) relaciona fatores interferem
diretamente nesse aspecto: (a) a existéncia de uma estrutura fisica, abastecida de
recursos materiais, humanos e organizacionais sinalizam uma significancia dos
conselhos perante o governo local; (b) o acesso as informacdes governamentais
provem os conselhos de conhecimentos que viabilizam a sua interferéncia na
elaboracdo das politicas publicas; (c) a criagcdo de meios que permitam a sociedade
acompanhar as suas decisfes seja através de divulgacbes em meios de
comunicacdo oficial seja em audiéncias publicas a fim de que se possa produzir
impactos nas decisfes das politicas sociais.

No que tange as competéncias dos conselhos pode-se afirmar que as
mesmas sdo relativas a deliberacdo em sentido lato e a implementacdo da
democracia no sentido de desenvolvimento da liberdade de expressao e formulagéo
de preferéncias pela comunidade local a fim de contribuir para a formulagdo da
opinido publica. Tem como finalidade principal servir de instrumento para garantir a
participacdo popular, o controle social e a gestdo democratica das politicas e dos
servicos publicos, envolvendo o planejamento e 0 acompanhamento da execucao
destas politicas e servigcos publicos.

De modo geral, os conselhos apresentam quatro funcdes (RIBEIRO, 2004):
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a) Consultivas, quando respondem a indagacfes e consultas sobre
guestdes atinentes a Educacéo;

b) Normativas, quando estabelecem regras, normas e dispositivos a
serem observados no sistema sobre sua jurisdicéo;

c) Deliberativas, quando decidem questdes submetidas a sua
apreciacao;

d) Fiscalizadoras, quando acompanham o cumprimento das normas
sobre sua jurisdicao.

As competéncias do CMS/Recife estdo relacionadas no artigo 3° do

Regimento Interno, de carater mais abrangente, podem ser classificadas em:

a) formulacdo de estratégias, diretrizes e propostas de aperfeicoamento do
SUS (incisos I a V e 1X);

b) fiscalizagdo da execucdo fisica, financeira e orgcamentéria das acodes e
servicos de saude (incisos VI a Vil e X);

c) fomento a participacdo social via implementacdo de outros conselhos,
realizacdo de conferéncias de saude e audiéncias publicas, e criacdo de
comissodes (incisos Xl e Xl a XV).

Segundo a conjuntura propiciada pela Constituicio Federal de 1988, o
CME/Recife ndo pode se omitir de exercer determinadas fun¢gdes, como componente
do poder publico. Ndo pode como 6rgdo maximo da esfera municipal deixar de
cumprir e de exigir o cumprimento da educagdo como direito do cidadao conforme
determina a Constituicdo Federal.

Segundo o regimento compete ao CME/Recife: promover e divulgar estudos e
pesquisas sobre o sistema municipal de ensino, acompanhar e avaliar as politicas
desenvolvidas pela Secretaria Municipal de Educacéao, realizar estudos, pesquisas e
publicar dados sobre a situacdo do ensino municipal com a colaboracdo da
Secretaria Estadual de Educacdo e Cultura e, ainda, publicar anualmente relatorio
das suas atividades.

O CMAS/Recife teve suas competéncias definidas no Art. 7° da Lei Municipal
n°® 15.893/94, da seguinte forma:

Art. 7° - Compete ao Conselho Municipal de Assisténcia Social (RECIFE,
20111):
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| - elaborar e aprovar seu regimento interno;

Il - formular politicas municipais de Assisténcia Social, em articulagdo com
as politicas nacional e estadual pertinentes, e de acordo com as prioridades
estabelecidas no Municipio;

Il - normatizar as agOes e regular prestagdo de servicos de natureza publica
e privada no campo da Assisténcia Social do Municipio;

IV - fixar normas para a concessao de registro e certificado de fins
filantrépicos as entidades publicas e privadas prestadoras de servicos e
assessoramento de Assisténcia Social;

V - zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo de
Assisténcia Social;

VI - acompanhar a execucéo das politicas, programas e projetos de
Assisténcia Social, no ambito do Municipio, avaliando a sua eficacia;

VIl - estabelecer critérios para determinacéo do valor de subvengéo social,
com base em unidades de servigos efetivamente prestados ou postos a
disposicéo doe interessados.

A seguir no Quadro 4 constam a composicdo e atribuicbes de alguns
conselhos obrigatérios que devem ser criados pelos muncipios, seja porque a sua
auséncia impede o recebimento dos recursos do Governo Federal (conselhos de
Saude e Assisténcia Social), seja porque a auséncia de seus pareceres aprovando a
prestacdo de contas impede o recebimento de novos recursos (em todos o0s

exemplos citados):
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Quadro 4 - Sintese das caracteristicas dos conselhos

CONSELHO COMPOSICAO ATRIBUICOES
* Representante(s) das pessoas * Acompanhar as verbas que chegam
Conselho que usam o Sistema Unico de pelo Sistema Unico de Saude (SUS) e

Municipal de Saude

Saude.

* Profissionais da area de saude
(médicos, enfermeiras).

* Representante(s) de
prestadores de servicos de saude
(hospitais particulares).

* Representantes da prefeitura.

0s repasses de programas federais.

« Controlar o dinheiro destinado a saude.
* Participar da elaboragédo das metas
para a saude.

« Controlar a execugao das agdes na
salde.

* Dever de reunir-se frequentemente.

Conselho de
Alimentacéo
Escolar (CAE)

* Representante(s) da prefeitura.
* Representante(s) da camara
municipal.

* Representante(s) dos
professores.

* Representante(s) de pais de
alunos.

* Representante(s) de um
sindicato ou associacao rural
(cada 6rgao ou entidade indica
seu representante).

+ Controlar o dinheiro para a
merenda.Parte da verba vem do
Governo Federal. A outra parte vem da
prefeitura.

« Verificar se o que a prefeitura comprou
esta chegando as escolas.

* Analisar a qualidade da merenda
comprada.

* Examinar se os alimentos estdo bem
guardados e conservados.

* Dever se reunir frequentemente.

Conselho do
FUNDEB

* Representantes do Poder
Executivo Municipal (Prefeitura),
dos quais pelo menos 1 (um)
deve ser da Secretaria Municipal
de Educacéo ou de 6rgao
educacional equivalente.

* Representante dos professores
da educacao basica publica.

* Representante dos diretores das
escolas basicas publicas.

* Representante dos servidores
técnico-administrativos das
escolas basicas publicas.

* Representante(s) dos pais de
alunos da educacéo basica
publica.

* Representante(s) dos
estudantes da educacao basica
publica, um € indicado pela
entidade de estudantes
secundaristas.

* Representante(s) do respectivo
Conselho Municipal de Educacéo.
* Representante do Conselho
Tutelar da Crianca e do
Adolescente, indicados por seus
pares, quando houver no
municipio.

* Examinar os gastos realizados com
recursos do Programa;

* Supervisionar o censo escolar anual e
a elaboracéo da proposta orgamentéaria
anual, com o objetivo de concorrer
para o regular e tempestivo

tratamento e encaminhamento dos
dados estatisticos e financeiros.

» Acompanhar a aplicagéo dos recursos
federais referentes ao Programa
Nacional de Apoio ao Transporte do
Escolar (PNATE) e ao Programa de
Apoio aos Sistemas de Ensino para
Atendimento & Educacédo de Jovens e
Adultos, e, ainda, recebe e analisa as
prestacdes de contas referentes a esses
Programas

» Formular pareceres conclusivos sobre
a aplicacdo desses recursos e
encaminha-os ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da

Educacéo (FNDE).
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CONSELHO COMPOSICAO ATRIBUIGOES

* Representantes indicados pela « Acompanhar a chegada do dinheiro e a
prefeitura e pelas entidades que aplicacdo da verba para os programas

Conselho de fazem parte assisténcia social no | de assisténcia social (Os programas séo
Assisténcia Social | municipio, como creches, voltados para as criangas (creches),
associacdes de apoio ao idosos,
adolescente, ao idoso, portadores de deficiéncias fisicas)
associacdes
comunitarias. * Aprovar o plano de Assisténcia Social

feito pela prefeitura.

Fonte: Colecéo olho vivo — controle social (CGU/2009)

Para Kerbauy (2010) mesmo que a participacdo tenha evoluido paralelamente
ao processo descentralizador das politicas publicas, atingindo seu apice com a
Constituicdo Federal em 1988 e, se fortalecendo através das Leis Organicas
Municipais que ratificaram a instituicdo dos conselhos municipais, essa forma de
participacdo ainda ndo é muito clara para o poder local. H4 uma grande dificuldade
dos municipios para conciliar os novos modelos de participacao e gestédo publica.

A definicdo das caracteristicas supracitadas de certo modo minimiza essa
dificuldade uma vez que traz mais clareza na constituicdo e no desempenho dos
conselhos.

Para além dessas definicbes mais amplas e genéricas o capitulo seguinte
passa a descrever de forma mais especifica as experiéncias dos conselhos

municipais de Saude, Educacéo e Assisténcia Social no municipio de Recife.
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CAPiTULQ 3 - AS EXPERIAENCIAS DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE
EDUCAGAO, SAUDE E ASSISTENCIA SOCIAL DE RECIFE

Diagnosticar e analisar os impactos das a¢des dos conselhos, sobre a sociedade e
sobre o préprio Estado sdo caminhos essenciais para a compreensao do processo
de construgéo da cidadania.

(GOHN, 2007, p. 112)

O objetivo desse capitulo é apresentar as andlises dos estudos de casos
selecionados nas areas de Saude, Educacdo e Assisténcia Social na cidade de
Recife. O periodo de realizacédo desses trabalhos situa-se entre 1993 a 2007.

No primeiro tépico sdo abordadas as experiéncias dos conselhos municipais
destacando a influéncia que o cenario politico teve sobre os diversos aspectos que
envolvem os conselhos a exemplo da criagcdo, composi¢ao, e funcionamento, assim
como as convergéncias encontradas e seu papel diante das politicas publicas. O
item seguinte identifica a partir da préaxis dos conselhos quais 0s entraves
institucionais e politico-sociais na sua atuacdo enquanto mecanismos de

descentralizagdo e participagdo popular.

3.1 As préticas de participacéo e descentralizacdo de Recife nas areas de
Educacao, Saude e Assisténcia Social

Em Recife a criacdo dos conselhos municipais nas areas de Educacéo,
Saude e Assisténcia Social ocorreu em contextos politicos distintos, variando entre
gestdes publicas centralizadoras e autoritarias e, governos descentralizados e
populares o0 que veio a influenciar a constituicAo, normatizacdo e,
consequentemente atuacdo dos conselhos.

As pesquisas selecionadas na é&rea de Educagdo (ABRANCHES, 2009
MELO, 2005) investigaram a participacéo e a representatividade do CME/Recife na
politica educacional do municipio e quanto o conselho contribuiu para ampliar o
direito a educacgéo no periodo de 2001 a 2007.

Os trabalhos analisados na area de Saude tiveram como unidades empiricas
de analises o CMS/Recife e o Conselho do Distrito Sanitario Ill de Recife (CD-III). O
primeiro investigou a representagéo, participacdo e defesa de interesses na politica
municipal de saude através do CMS/Recife no periodo de 1993 a 1996

(SILVA,1997). O segundo avaliou a disponibilidade de informacdes para controle
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social e o seu aproveitamento no CD-IllIl de Recife entre fevereiro a julho de 2005
(WOLMER, 2005).

No campo da Assisténcia Social a pesquisa selecionada teve como unidade
de estudo o CMAS/Recife e buscou conhecer a dinamica de participacdo de cada
segmento de representacdo que o compde no ambito do exercicio dos elementos
constitutivos da esfera publica diante da ofensiva neoliberal entre 1998 e 2002
(SILVA, 2000).

A andlise dos trabalhos empiricos selecionados revelou que, embora tenham
variado quanto foco do problema de pesquisa, ha uma confluéncia entre eles quanto
ao interesse em investigar a participacdo dos conselhos nas politicas pubicas da
respectiva area.

Esse interesse encontra consonancia com a visao que Gohn (2007, p.83) tem
sobre a importancia dessa participacdo, segundo a qual “os conselhos gestores
foram a grande novidade nas politicas publicas [...] tem o papel de instrumento
mediador na relacdo sociedade/Estado [...] na qualidade de instrumentos de
expressao, representagao e participagao da populagao”.

Os capitulos iniciais das pesquisas apresentaram o processo de criacdo dos
conselhos. O CME/Recife, por exemplo, foi instituido em 1971 (Municipal n°
10.383/71) logo apds o golpe militar, durante a segunda gestédo do prefeito Augusto
Lucena®® (1971-1974). Nesse periodo os prefeitos das grandes capitais eram
indicados pelo poder central de forma indireta uma vez que as elei¢cdes diretas so
eram realizadas em pequenos municipios. Foi uma administracdo centralizada,
pautada no discurso do governo federal, marcada pelo autoritarismo e combate as
manifestacfes democraticas (MELO, 2005).

Uma nova regulamentacdo do Conselho ocorreu em 1996 (Lei Municipal n°
16.190), j& no ultimo ano da segunda gestdo de Jarbas Vasconcelos cuja
administracdo era voltada para o processo redemocratizante da sociedade, seguindo
a tendéncia participativa instalada desde a Constituicdo de 1988 e, influenciando

nesse novo formato do CME/Recife.

% Augusto Lucena governou Recife por dois periodos: 1964 a 1968 e 1971 a 1974. No seu segundo governo a cidade foi
planejada a luz do Plano Desenvolvimento Local e Integrado (PDLI). No que diz respeito as a¢des na area de Educagéo,
destaca-se o foco na ampliacdo da rede fisica das escolas, na expansdo do alunado do ensino profissionalizante e no ensino
primério. A transformacdo do Movimento da Cultura Popular na Fundagdo Guararapes ap6s o golpe militar permitiu a
continuidade do funcionamento das escolas, com a absor¢éo pelo municipio de grande parte dos professores (AZEVEDO,
1986).
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Em 1997, ja na gestdo do prefeito Roberto Magalh&es foi enviado um Projeto
de Lei a Camara Municipal propondo a alteragdo da Lei Municipal n® 16.190/96 para
o retorno do “jeton” percebido pelos conselheiros e pelo presidente do CME/Recife
que havia sido inserido nas Leis n° 10383/71 e n°® 10926/73 como proposta do
prefeito Augusto Lucena. Porém, como essas leis foram revogadas o jeton havia
sido suspenso. Ainda durante este governo foi aprovado o Regimento Interno do
Conselho Municipal de Educacéao atravées da Resolucdo n° 04/99.

Ainda que o CME/Recife tenha sido instituido antes dos Conselhos de Saude
e de Assisténcia Social do municipio, ele ndo foi inscrito na norma federal de sua
area, a LDBN/96. No ambito federal, a Lei Federal n° 11.494/07 que cria o FUNDEB
faz referéncia aos conselhos municipais de educacdo destacando a participacao
desses conselhos se eles fizerem parte da composicédo do CACS.

O CMS/Recife, por sua vez, foi criado em 1993, contudo sofreu alteragdes em
1995, passando a ser um 0Orgdo da estrutura basica da Secretaria de Saude do
Municipio. Ja o CMAS/Recife foi regulamentado em 1994 pela Lei Municipal (Lei n°
15.893/94) que instituiu o Sistema Municipal de Assisténcia Social tendo sido
alterada no mesmo ano que o CMS/Recife, em 1995. Em 2002 sua composi¢ao foi
reestruturada através da Lei Municipal n°® 16.789 que modificou alguns artigos a Lei
Municipal n® 16.093/95.

Observou-se guando da criacdo dos Conselhos de Saude e de Assisténcia,
respectivamente em 1993 e 1994 que o panorama politico nacional e local era outro.

A cidade de Recife estava sob a segunda gestdo de Jarbas Vasconcelos
(1993 — 1996) que seguia a linha populista, entretanto nesse mandato o perfil
administrativo diferiu do seu primeiro (1985 -1988). O secretariado foi formado por
representantes das coligacfes politicas que lhe apoiaram sendo compostas
especialmente pela classe média, parte dos empresarios locais e, por técnicos de
reconhecida competéncia local.Logo, 0s setores populares ficaram com um espacgo
reduzido, diferentemente da composicdo da sua primeira administragdo. Com uma
estrutura politico-institucional mais homogénea e sintonizada com o poder, a
formacdo de consensos para a estratégia a ser utilizada nas acbes municipais
estava favoravel (LEAL, 2003).

Silva (2000 apud SINGER, 1998) aponta uma volta a centralizacdo do Poder
Executivo uma vez que o prefeito reduziu 0 montante de recursos financeiros que

fazia parte da pauta de deliberagbes do orcamento participativo. Assim, a
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institucionalizagéo do CMS/Recife, em 1993, e do CMAS/Recife, em 1994, significou
uma evolugéo diante da reduzida expressao dos segmentos populares na agenda do
municipio nesse periodo.

O fato é que a institucionalizacdo dos conselhos municipais de Recife foi uma
consequéncia de outro interesse maior do Poder Publico que era de efetivar o
processo de municipalizag&o. Ao ter a iniciativa de criar os conselhos e definir sua
composicado, o governo local teve o controle sobre seus membros.

No caso do CMS/Recife desde o inicio sua composi¢cado nao foi um processo
consensual, mas cercado de inumeras contradicdes. Quanto a escolha dos
representantes havia duas visdes: uma que avaliava ter havido a existéncia de um
processo democratico e outra que afirmava que esse processo era inexistente.

Um aspecto também tido como polémico foi a participacdo da Camara de
Vereadores como membro do conselho, pois este era visto como um instrumento do
Executivo logo, haveria conflito entre os Poderes Legislativo e Executivo. Nesse
sentido havia ainda a questdo da prevaléncia do autoritarismo do Legislativo
impondo sua participacdo no CMS/Recife, descaracterizando a idéia original dos
conselhos que visava o controle social da populacédo na implementacao das politicas
sociais.

A formacdo inicial definida na sua criacdo com um total de 22 representantes
trazia um desequilibrio na participacdo dos trabalhadores em saude. Com a
alteracdo da Lei de criacdo em 1995 (Lei Municipal n° 16.114) passando para 24 o
namero de membros, ficou garantida a paridade destes com os prestadores publicos
e privados.

Ja4 a composicdo do CME/Recife, conforme foi citado anteriormente teve a
influéncia politica do periodo p6s-golpe militar, onde predominava o ditatorialismo,
tendo sido o prefeito quem indicou os membros do conselho, expressando o dominio
do Poder Executivo local sobre a educag¢do municipal, tipica do regime militar.

A constituicdo inicial do CMAS/Recife foi definida pela Lei que criou o Sistema
Municipal de Assisténcia Social (Lei Municipal n° 15.893/94) apresentando um
conflito quanto a paridade e a autonomia. De um lado o numero impar de membros
garantia vantagem aos representantes governamentais e do outro a autonomia do
Poder Executivo era limitada, pois a presidéncia deveria ser ocupada por um

representante da Prefeitura da Cidade do Recife (PCR) e a Secretaria Executiva por
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um representante do Legislativo. Os dois critérios eram contrarios a previsdo da
LOAS que assegurava a paridade e autonomia (SILVA, 1997).

Com a alteracdo, em 1995, da Lei Municipal n°® 15.893/94 o numero de
conselheiros foi ampliado para doze, instituindo a paridade entre os representantes
do governo e da sociedade civil.

Diferentemente da omissao das Leis na area de Educac¢éo quanto a exigéncia
na criacdo dos conselhos municipais, nas areas de Saude e Assisténcia Social as
Leis Organicas Federais inseriram a exigibilidade de criacdo dos conselhos
municipais para o recebimento de recursos financeiros da Uniéo.

Outra questdo que se destaca é a forma de ingresso de membros no
conselho. Os conselheiros ndo governamentais do CME/Recife compreendiam que
sua admissao através de indicacdo para a representacao significava um processo
democrético e, que sua escolha desde a indicacdo até homologacdo dos nomes
eram procedimentos suficientes para efetivar a democracia. Nao entendiam como
necessaria a eleicdo com a participacdo de mais candidatos, acompanhada da
apresentacao de propostas das entidades interessadas, dentre outras estratégias
utilizadas em um processo eletivo. Os conselheiros governamentais também foram
indicados pelo prefeito.

A frequéncia dos membros dos Conselhos nas reunibes foi um aspecto
importante abordados nos trabalhos empiricos. Na pesquisa de Silva (2000) foi
investigada a atuacdo do CMAS/Recife no biénio 1998/2000 e inicio do biénio
2000/2002. Foi observado que, em mais de 70% das reunibes a presenca foi muito
baixa o que demandava um esfor¢co muito grande de alguns conselheiros para obter
guorum necessario as votacdes, resultando em atrasos das reunifes ou em algumas
ocasides, em seu cancelamento.

Os conselheiros do CMAS/Recife quase ndo compareciam as reunidées do
conselho e quando estavam presentes suas intervengcbes eram inexpressivas com
um nivel de debates pequeno tendo em vista que quase nao ocorrem discordancias
ou protestos das propostas apresentadas, situacbes que tem um carater mais
argumentativo.

Wolmer (2005) em seu estudo sobre o CD- Il também constatou que nao
havia uma regularidade no comparecimento dos conselheiros as reunides, ou seja,
uma baixa assiduidade, com uma freqiiéncia menor que 60%, conforme demonstra a

Figura 8 a sequir:
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Figura 8 - Frequéncia dos conselheiros do CD-lll - out. 2003 a
jul.2005
n° | segmento categoria | micro Frequéncia Freqliéncia
entre outubro/2003 e janeirof2005 [ entre 15/fevereiro e 12/julho/20035
| | Entidade Titular 31 alta alta
2 | Entidade Titular 32 média haixa
3 | Entidade Titular 3.3 alta haixa
4 | Entidade Suplente 3.2 baixa muito baixa
5 | Entidade Suplente 33 alta baixa
6 | Morador Titular 3l alta alta
7 | Morador Titlar 33 alta alta
8 | Morador Suplente 3.1 alta baixa
9 | Morador Suplente 3.3 alta miédia
10| Trabalhador | Titular 3.3 alta alia
11 | Trabalthador | Suplente 3.1 haixa muito baixa
12 | Trabathador | SupdTit. 3.2 alta mdia
Fonte; (WOLMER , 2005, p.94)
O maior indice de frequéncia dos conselheiros nas deliberacdes do
CMAS/Recife se concentrava em torno dos seguintes assuntos: critérios de

cadastramento de entidades de Assisténcia Social, prestacdo de contas das

entidades de assisténcia ao Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS),

apreciacdo ao Plano Municipal de Assisténcia Social e capacitacdo dos membros.

Outro ponto investigado nas pesquisas analisadas foi a dinamica e a

qualidade de participacdo dos conselheiros. O CMAS/Recife mediu a quantidade e

qualidade das intervencfes nas reunifes que foram classificadas por categorias

segundo o conteudo e objetivo em:

¢ Informes — quando o objetivo da fala é apenas fornecer informacdes sobre

matérias relativas a Politica de Assisténcia Social;

e Propostas - qguando o objetivo da fala é oferecer sugestfes e possibilidades a

serem avaliadas ou decididas pelo conselho;

e Protestos - quando o objetivo da fala € declarar-se em oposicdo aos

encaminhamentos, deliberagdes ou a¢bes do proprio conselho ou da Politica

de Assisténcia Social;

e Concordancia - quando o objetivo da fala € expressar-se como concordante

das propostas apresentadas ou decididas;
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e Discordancia - quando o objetivo da fala € declarar-se discordante com as
propostas apresentadas ou encaminhadas.
O Quadro 5 a seguir apresenta a classificacdo das intervencdes dos
conselheiros na gestdo 1998/2000 por categoria, distribuidas entre o0s
representantes do conselho conforme os dados coletados por Silva (2000):

Quadro 5 - Intervencdes dos conselheiros do CMAS/Recife por categoria — gestéo
1998/2000

Representantes | Informes | Propostas | Protestos | Concordéancia | Discordancia

Governo 59,68% | 33,87% 2,42% 3,23% 0,81%

Sociedade civil | 43,33% | 35,00% 8,33% 6,67% 6,67%

Elaborado a partir dos dados coletados por Silva (2000)

Os resultados acima mostraram que a maior preocupac¢ao dos conselheiros
de assisténcia era passar informes, sendo esta categoria a Unica cujo percentual das
falas proferidas pelos representantes do governo — 59,68% - foi superior as dos
representantes da sociedade civil — 43,33%. Nas demais categorias as intervencdes
da sociedade civil superaram 0s representantes governamentais. Ja os indices de
protestos e discordancia das propostas foram muito pequenos, respectivamente
2,42%(governo) e 8,33% (sociedade civil) evidenciando uma predisposicdo ao
consenso, sem suscitar debates dos temas colocados em pauta.

O CD-lll também constatou que os informes eram apresentados antes da
pauta, contrariando a previsdo do regimento interno do conselho no qual
determinava que na sequéncia dos trabalhos das reunifes ordinarias esse seria 0
altimo item. Analise dos dados do conselho distrital, demonstrada no Quadro 6 a
seguir permitiu perceber que metade se referia as noticias de participacdo em
eventos de alguns conselheiros ou mesmo convites para participar em eventos
comunitarios ou de outras entidades que na maioria das vezes nao tinha vinculo
com a tematica de Saude, demonstrando que as reunifes também eram usadas

para promocao pessoal.
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Quadro 6 — Informes e pontos de pauta tratados pelo CD-Ill - fev. a jul/2005

Tipos de assunto: qgide. de gide. de
Informes Itzns de
pauta

1. Participagio de conselheiro em outros espagos politicos e em eventos 10

2. Convile para participag 3o de eventos vinculados i saide publica 3
3. Convite para participacio de eventos populares/comunitirios ou de entidades &
comités sociais ndo diretamente vinculados i sadde publica 3
4. Denincia d2 mau atendimento na rede de sande distrital 4
5. Reclamagio de deficiéncias de infra-estrutura, de materialpessoal na rede de 1 3
sande

6. Elogios a servidores/equipes da rede de saide distrital

7. Designacio de novos perentes & Eemicos da rede de sadde distrital

8. Implantacdo e atividades de conselhos gestores de unidades

9. Droanizacio @ mobilizagdo para a 7" Conferéncia Municipal dz Saide

10. Plangjamento do Distrito Samitino & de suas umidades

11. Assuntos discutidos no Consalho Municipal de Saide do Recife

12. Melhorias na infra-estrutura &/ou ampliagio da rede de saide distrital

13. Alerta sobre epidemias e anincio de campanhas de sadde

14. Acompanhamento de acdes decomentes de decisdes do CD-III

15, Alteragtes de horanos turnos de atendimento de umdades de saide

16, Freqéncia @ participagio dos conselheiros e funcionamento da sacretaria
executiva do CD-111

17. Denincias apresentadas em reunido do Orcamento Participative (OP) de mau
aiendimento no DS-111 e de eventual premiagdo injusta da perenie 2
18. Procedimentos para apuragio de denincias @ reclamagies

19, Apuraglo de dendncias @ negociagdo de aendimento em decorméncia de greve
em unidade 2
Fonte; (WOLMER, 2005, p.105)
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Na andlise dos dados do CME/Recife, Melo (2005) constatou que a avaliacao
da atuacédo do conselheiro segue essa mesma linha de promocédo pessoal. A pratica
avaliativa do desempenho dos membros do conselho ndo é um procedimento
comum, mas quando ele é realizado se detém a verificar a participacdo dos
membros em reunides e conferéncias, como um aspecto positivo desta atuacao.

Para verificar a evolucdo das intervencdes do CMAS/Recife entre os dois
biénios - 1998 a 2002 - Silva (1997) classificou as intervencdes segundo seu
resultado na implementacéo dos elementos constitutivos da esfera publica propostos
por Raicheles (1998) quais sejam: visibilidade, controle social, cultura publica,
democratizacao e interesse coletivo. A autora define cada um desses elementos da

seguinte forma:

e VISIBILIDADE: diz respeito a transparéncia das acdes, publicizando as
informacgdes que orientam as deliberagdes do Conselho;
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e CONTROLE SOCIAL: esta associado a garantia do acesso e da interferéncia
da sociedade civil organizada na formulagédo e revisdo das regras que
conduzem a negociacdo e implementacdo das decisGes, segundo critérios
pactuados;

e REPRESENTACAO DE INTERESSES COLETIVOS: pertinente a constituico
de sujeitos sociais ativos, mediadores de demandas coletivas qualificadas;

e DEMOCRATIZACAO: relaciona-se a ampliagdo dos féruns de decisdo
politica, incorporando novos sujeitos sociais, através da interlocucéo publica,
numa dialética constante entre conflito e consenso, gerando acordos e
entendimentos que orientem decisdes coletivas;

e CULTURA POLITICA: se expressa no enfrentamento do autoritarismo social
e da cultura privatista de apropriacéo do publico pelo privado.

A andlise comparativa dos dois periodos demonstrada no Quadro 7 a seguir
permitiu inferir que nas contribui¢cdes da sociedade civil houve um aumento daquelas
classificadas na perspectiva do controle social de 15% e da cultura publica de 5%,
enquanto que as contribuicbes ao exercicio da visibilidade para sociedade civil
tiveram uma reducdo de 16% e, para o interesse coletivo diminuiram em 4%. As
falas voltadas para o exercicio da democratizacdo tiveram um decréscimo DE
0,53%.

Na esfera governamental apenas as contribuicbes focadas na visibilidade
apresentaram queda que fiou em 13%. As demais contribui¢cdes tiveram, em média,
um aumento de 4%.

Desse modo, foi possivel perceber que as intervencdes da sociedade civil
tiveram uma evolu¢cdo menor do que as falas dos representantes governamentais,
demonstrando que foi timida a participacdo da populacéo no conselho.

Quadro 7 - Evolucdo das intervencOes dos conselheiros do CMAS/Recife - Biénios
1998/2000 e 2000/2002

VISIBILIDADE CONTROLE SOCIAL INTERESSE COLETIVO DEMOCRATIZACAO CULTURA PUBLICA
Biénio Biénio Biénio Biénio Biénio Biénio Biénio Biénio Biénio Biénio
SEGMENTO
1998/2000 | 2000/2002 | 1998/2000 | 2000/2002 | 1998/2000 | 2000/2002 | 1998/2000 | 2000/2002 | 1998/2000 | 2000/2002
45,07% 28,57% 28,17% 42,86% 8,45% 4,76% 4,23% 4,76% 14,08% 19,05%
SOCIEDADE
CIVIL
55,22% 41,94% 22,38% 22,58% 5,22% 9,68% 5,22% 9,68% 11,94% 16,13%
GOVERNO

Fonte: Elaborado pela pesquisadora a partir dos dados coletados por Silva (2000)
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No confronto das dindmicas de frequéncia e de participacdo dos conselheiros
da sociedade civii do CMAS/Recife demonstrado na Figura 9 a seguir ndo se
verificou a ocorréncia de correlacdo entre os baixos indices de frequéncia e de
intervencdo, pois algumas entidades com maiores indices de frequéncia
apresentaram indices de participacdo e intervencdo baixos, significando que o fato
do conselheiro estar presente nas reunides néo refletia numa participagao ativa e
propositiva (SILVA, 1997).

Figura 9 - Relacdo de frequéncia e participacdo da sociedade civil do
CMAS/Recife
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Fonte: Elaborado pela pesquisadora a partir dos dados coletados por SILVA (1997).
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Outra situacdo identificada nas intervengbes dos conselheiros do
CMAS/Recife foram as relacbes de dominagao estabelecidas em funcdo do saber
cientifico que passa a servir de critério de diferenca entre dominantes e dominados.
Foram verificados exemplos de relacfes autoritarias ocasionadas pelo dominio
intelectual e formacdo académica de alguns conselheiros. A postura ostensiva e
autoritaria inibia a participacdo de outros membros, estabelecendo previamente
papéis e relacbes de cooperacdo (subalternizacdo) nas intervencdes de alguns
atores, refletindo no conteudo critico-propositivo das falas e, em ultima analise no
controle social. O conservadorismo de alguns membros também influenciava nesse
tipo de relagao.

Nesse sentido identifica-se o controle politico-ideolégico de um grupo em
todos os conselhos analisados, oriundos das classes intelectualmente dominantes.
Em geral, os representantes do governo estavam inseridos nesse grupo
reafirmando-se como forma de controle do poder e da prevaléncia da hegemonia
dos interesses do Estado sobre as classes subalternas.

O desnivelamento na formacéo intelectual no conselho de Assisténcia Social
despertou nos membros o interesse pela capacitacdo colocando esse tema dentre
agueles com maior frequéncia nas reunides. Os conselheiros do CME/Recife em sua
maioria, também reconhecem essa necessidade como uma forma de qualificar a sua
participacdo. Melo (2005) percebeu que ndo existe uma preparacao para a funcéo
de conselheiro, seja por ocasido do seu ingresso ou durante o exercicio do seu
mandato. As atas apontaram que essa tematica era pouco explorada nas reuniées
denotando um reduzido interesse em promover iniciativas que venham a atender a
valorizacdo que a maioria dos conselheiros da a sua formacao.

Entretanto, houve algumas posturas de entrevistados no CME/Recife que
divergiram das respostas que indicaram a importéancia de capacitacdo para 0sS
conselheiros, como forma de investimento para melhoria de sua expressdo na
democratizacdo da gestdo. Para estes, a capacitacdo € um elemento dispensavel,
sendo suficiente que o individuo tenha em seu perfil conhecimento e experiéncia na
area educacional, ou que as adquira durante o exercicio da fungao.

O entendimento sobre a necessidade de formacdo para a funcdo de
conselheiro encontra suporte nas formula¢cées de Dagnino (2002) segundo a qual a
participagdo mais igualitaria nos espacos publicos — seu envolvimento com politicas

publicas desde a sua elaboracéo, discussao, deliberacdo ou execucdo — exige um
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conhecimento técnico especializado do qual os representantes da sociedade civil,
sobretudo os “subalternos”, ndo dispdem.

Wolmer (2005) verificou que nas capacitacfes realizadas com os conselheiros
do CD-lll a maior preocupacdo era conscientiza-los acerca das expectativas em
torno do seu papel e do colegiado como um todo, incluindo o estudo da legislacio
aplicada. Entretanto, especificamente a atuacdo préatica ndo foi trabalhada em
termos de atividades realizadas por eles, ou informac¢des que deveriam ser colhidas
para auxilid-los no controle social. Nos depoimentos colhidos dos conselheiros o
pesquisador percebeu-se que eles tinham dificuldade em compreender a legislagéo
pertinente ao SUS e ao proprio conselho, bem como os textos de um modo geral,
devido a baixa escolaridade ou falta de habito de leitura.

Quanto a construcdo das pautas de reunides no CD-lll constatou-se que na
maior parte dos itens predomina o interesse dos conselheiros por assuntos pontuais
e imediatos e por informagdes administrativas quanto ao funcionamento da rede de
salde, sobre a producéo de servicos e acdes do gestor da saude. Isso reflete da sua
compreensao de um papel fiscalizador que ele entende ter que assumir enquanto
membro do conselho o qual é pouco propositivo e se distancia da construcdo das
politicas publicas.

Outra atividade observada no CD-Illl era a aprovacdo da ata de reunido
anterior, que por sua vez, nao suscitava questionamentos dos membros, ocorrendo
tacitamente, demonstrando um desinteresse coletivo. Além disso, a entrega da copia
dessa ata sO acontecia no inicio da reunido seguinte, ndo sendo possivel analisa-la
previamente, cumprindo apenas um procedimento formal do regimento.

Um problema destacado pelo CME/Recife foi a ocorréncia de situacdes
polémicas ocasionadas pelas auséncias de consenso nas reunides. Mesmo
utilizando as discussdes e votacdo como estratégias democraticas para a solucéo
desse tipo de questao identificou-se a hegemonia da Secretaria de Educacdo no
processo, pois as propostas aprovadas, em sua maioria, correspondiam aquelas
apresentadas pela representagdo do governo, ndo prevalecendo a posicao
majoritaria dos representantes.

Outro ponto importante detectado nas pesquisas foi a formacédo de
comissoes. Era frequente a constituicdo de comissbes para aprovacao de propostas
importantes, talvez pelo fato da participacdo dos conselheiros se restringir a um

pequeno grupo dentro do conselho, uma espécie de nucleo dos ativos e
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interessados. Porém, muitas vezes nédo tinha representantes de todos 0os segmentos,
prejudicando a paridade e equilibrio da participacdo na deliberagdo dos assuntos
tratados.

Essa situacdo foi verificada por Silva (2000) no CMS/Recife onde a
participacdo propositiva se resumiu, no caso do Plano Municipal de Saude, aos
membros do conselho que faziam parte da comissdo que 0 apreciou e, no
orcamento participativo, aos conselheiros que trabalharam como delegados do
Forum da Cidade do Recife.

Na sequéncia das dificuldades constatadas pelos trabalhos de campo, a
exiglidade dos prazos foi assinalada como uma problematica enfrentada
cotidianamente pelos conselhos, e se apresentou tanto para o CMAS/Recife quanto
para o CMS/Recife, dificultando uma maior participacdo nas deliberacfes, levando
os conselhos a funcionarem apenas como legitimador das propostas.

Segundo os relatos das atas e depoimentos dos conselheiros do CMS/Recife,
a Secretaria de Saude trazia questdes em cima do prazo e jA em andamento para
gue o conselho pudesse aprovar. Pode-se depreender duas situacées com 0 uso
dessa metodologia: primeiro o conselho néo contribuiu para o processo de definicao
das politicas publicas em Saude no municipio uma vez que néo dispds de tempo
para uma analise cuidadosa das questdes a fim de criticar e modificar o que for
necessario; segundo o conselho ficou apenas com a funcdo de legitimar as
propostas do governo no momento que aprovou as decisdes sem analisa-las ou
critica-las e, se ndo o fizesse corria o risco de ser responsabilizado pelo governo
pelo ndo cumprimento ou realizagdo das demandas da sociedade.

Um exemplo dessa experiéncia no CMS/Recife foi a dificuldade que o
conselho enfrentou para ter uma participacdo mais propositiva no Plano Municipal de
Saude (PMS), na avaliacdo da prestacdo de contas do FMS e no processo de
orcamentério devido a falta de tempo para examinar esses documentos.

No que concerne as atribuicbes dos membros do conselho, Silva (1997)
constatou ao fazer a analise das questdes tratadas pelos conselheiros nas reuniées
do CMS/Recife, que ha uma prevaléncia de interesses particulares das entidades
representadas sobre os interesses coletivos. Os registros no Quadro 8 a seguir

ilustram essa situagéao.
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Quadro 8 - Questdes tratadas pelos conselheiros no CMS/Recife

REPRESENTACAO QUESTOES TRATADAS PELOS CONSELHEIROS

USUARIOS

RPA - 01 Nenhuma

RPA - 02 Implantagdo do centro de alta resolutividade de campina Barreto;
gualidade do trabalho desenvolvida pelos centros de salde da
area;permanéncia do posto de salde que estava para ser desativado.

RPA - 03 Solicitacdo de ambulancia.

RPA - 04 Implantacdo de um trabalho de educacdo em salde;denlncias de mal
atendimento nos postos de salde e de doenca existente na area.

RPA - 06 Dendncias de mal atendimento.

CuUT Implantacéo de Plano de Cargos e Carreiras.

FORUM DE MULHERES

Exame de HIV para mulheres; humanizacdo da sala de parto.

FED. MULHERES DE PE

Nenhuma.

PORT.DEFICIENCIA

Teste do pezinho.

CAMARA MUNICIPAL

Orgamento para saude.

TRABALHADORES EM
SAUDE

SIND. NUTRICIONISTAS

Questdo salarial.

SIND. Questéo salarial; questdes das condi¢bes de trabalho.
ODONTOLOGISTAS

SIND. Nenhuma.

FARMACEUTICOS

PREST.

PUBLICO/PRIVADO

SEC.MUNIC.SAUDE

O que conseguiu implantar das acdes e servigos de saude, previstos no
plano municipal, deve ser mantido, melhorado e aperfeicoado,
garantindo maior resolutividade a rede publica de saude.

SEC.MUNIC.POLITICAS
SOCIAIS

Discutir as questdes que dizem respeito ao processo de participacao,
articulacdo e mobilizacdo das discussfes e implantacdo das propostas
governamentais.

SIND.HOSPITAIS
PRIVADOS

Solicitagdo do aumento de contrapartida de recursos governamentais
para financiar o SUS.

Fonte : SILVA, 1997, p. 165-166

Melo (2005) por sua vez constatou um entendimento reciproco entre

representantes e suas entidades quanto ao papel que deviam desempenhar. De um

s

lado os conselheiros se limitam a afirmar que € atribuicdo sua participar

representando as demandas das suas entidades, do outro as entidades tem a

mesma Vvisdo que a representacao funciona para o atendimento de suas demandas.

A transcricdo dos depoimentos a seguir coletados por Melo (2005) reproduzem as

visbes do conselheiro e da entidade respectivamente:

A minha atuacdo tem procurado sempre se pautar na participacdo das

representatividades,

principalmente da sociedade civil, buscando

representar o0 meu segmento, fielmente. E que, antecipadamente, eu
procuro, sempre que possivel, escutar a direcao do meu sindicato e escutar
a base, escutar a categoria em si (C- 01) (MELO, 2005, p.110).
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A funcéo, dentro do meu conhecimento é ele esta la para representar as
escolas comunitarias e discutir junto com o conselho, as necessidades, os
interesses, o porqué dessas escolas existirem e buscar meios para que elas
possam continuar existindo. E também trabalhar junto das escolas e
creches, buscando um melhor funcionamento (...). O conselheiro ele esta ali
para representar a entidade. Ele esta ali para reivindicar os direitos daquela
entidade. E ele que esta ali para discutir com os demais, as necessidades
daquela entidade que esta representando. E ele quem esta |a, para buscar
e também para trazer as decisdes que sdo tomadas. Isto, também néo esta
acontecendo (E- 04) (MELO, 2005, p.113).

Abranches (2009) também examinou o comportamento do CME/Recife em
um periodo subsequente a Melo e, ratificou o entendimento que para a maior parte
dos conselheiros a representacdo reside em legitimar o segmento que os indicou e
do qual faz parte, voltado muitas vezes para as reivindicacfes da categoria a que
pertence. A seguir, a fala transcrita evidencia a assertiva:

Representatividade seria um elemento, um elemento politico, vamos dizer
assim, um elemento politico que te da poderes de representar um

determinado segmento, um determinado grupo (SC7) (ABRANCHES, 2009,
p.114).

A partir dessa compreensao, verificou-se que a maioria dos conselheiros
participava das reunides na tentativa de inserir as demandas da sua entidade.
Contudo, grande parte de entrevistados do conselho alegaram que as proposi¢coes
de sua categoria raramente eram incluidas nas discussdes, pois havia uma
tendéncia de pautar as acfes (negociacédo) com base no atendimento dos interesses
da Secretaria Municipal de Educacgéo, consultando precariamente as entidades e a
sociedade em geral. Segundo Melo (2005), isso se deve a préticas assistematicas
de interlocucdo publica entre as entidades e seus representantes que nao possuem
uma estratégia definida para fazer chegar ao CME/Recife as suas demandas.

Essa dificuldade foi também apurada por Silva (2000) nas entrevistas
realizadas com os conselheiros do CMAS/Recife. Ela identificou uma fragilidade na
articulagdo entre os representantes e sua base social, podendo ser considerada
incipiente ou praticamente inexistente (exceto para 0s prestadores de servigos
publicos e privados). Nao havia discussdes prévias sobre as pautas ou demandas da
coletividade entre os membros e suas entidades a fim de que eles pudessem se

preparar melhor para as reunioes.
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Verificou-se também que as propostas apresentadas pelos conselheiros do
CMS/Recife no que se referiam ao planejamento e financiamento da satde foram
incorporadas porque nao eram conflitivas, ou seja, ndo desviariam as prioridades
politicas estabelecidas pelos gestores, mantendo-se 0s interesses econdémicos do
Poder Executivo.

No que tange a questdo das atribuicdes, quanto a analise da percepcao dos
conselheiros do CD-Illl verificou-se que 0s representantes de usuarios percebiam o
conselho como um o6rgdo de defesa de direitos relacionados a saude das
respectivas comunidades onde eles seriam os “fiscais” da area de saude. Os
representantes de trabalhadores, por sua vez, demonstravam uma visdo politica,
pois se referiam a necessidade de se atualizarem em relacdo ao que era implantado
em outros distritos, de apurar as denuncias locais, participar da educacao popular.

As competéncias do conselho foram também assinaladas por Silva (1997) no
estudo do CMS/Recife que atribuiu as dificuldades para a compreensao do seu
papel no conselho a inexperiéncia dos conselheiros em praticas de participacdo e ao
desconhecimento acerca de suas atribuicbes. Segundo o0s membros, a
administracéo publica é complexa e hermética, trabalha com uma linguagem muito
técnica e ndo ha interesse em torna-la mais palatavel. Assim, as informacdes
fornecidas pelo gestor aos conselheiros é pouco compreensivel, comprometendo o
desempenho do conselho e se tornando inacessivel para o entendimento da maioria.

No CMAS/Recife a falta de maturidade no exercicio da participacdo por parte
de alguns segmentos dos representantes da sociedade civil, especialmente o0s
usuarios, também foi o motivo apontado para o baixo indice de intervencdo nas
reunides que nao possuem ainda um olhar critico sobre essa pratica.

O acesso as informacbes para os conselheiros foi um item relevante
destacado na pesquisa do CD-llll realizada por Wolmer (2005) na qual constatou
que independentemente da apresentagédo formal ou ndo ao conselho, havia grande
disponibilidade de informacgfes uteis para o controle social no proprio distrito,
inclusive de natureza financeira, assim como nas diversas areas da Secretaria
Municipal de Saude e nos sistemas do DATASUS. Entretanto o que prejudicava ou
impedia a utilizacdo desses dados foi a falta de conhecimento da terminologia de
area, capacidade e interesse dos conselheiros, ou ainda falta de infra-estrutura de

informatica (computador e existéncia de Internet) na sede do conselho.
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Para ilustrar essa situacdo pode-se citar que o0 primeiro ano de
funcionamento do conselho, foram apresentadas pela geréncia do distrito,
informacdes epidemiologicas basicas sobre o desempenho de algumas acdes de
saude, em niveis distrital e municipal. No periodo seguinte, de fevereiro a julho de
2005, além dos informes e respostas aos questionamentos efetuados nas reunides,
foi apresentado, formalmente ao conselho, o “Relatério de Gestdo 2001-2004” (DS-
[ll, 2005) contendo informacdes epidemioldgicas e sobre a producédo de servigcos e
as acOes do gestor da saude no distrito. Contudo, tanto os gestores quanto 0s
conselheiros ndo fizeram qualquer mengdo a esse Ultimo documento nas quatro
reunifes seguintes a entrega.

N&o havia uma avaliacdo dos conselheiros do CD-IIl quanto a confiabilidade e
totalidade das informac@es fornecidas pelo distrito e se elas seriam suficientes para
o desempenho do seu papel conseqiientemente o interesse pela busca de outras
fontes de informacdes nao era suscitado.

Abranches (2009) identificou dificuldades na relacéo entre o representante e
o suplente do CME/Recife. Inicialmente o suplente tinha a atribuicdo de substituir o
titular em seus impedimentos, mas isso ndo ocorria. Os conselheiros afirmaram n&o
ter nenhuma relacdo com o suplente. Como ndo havia discussdo com o suplente
sobre as questdes de pauta ele entendia ndo ser responsavel, logo ndo cabia a ele o
acompanhamento das discussoes.

A participacdo de suplentes nas reunides foi também analisada por Wolmer
(2005) no CD-lll como incipiente e 0 motivo poderia estar no processo eleitoral cuja
candidatura para conselheiros é individual e ndo chapa eleitoral, ndo estabelecendo
vinculos de subordinacdo ou atuacdo conjunta entre conselheiros titulares e seus
suplentes. Para ele o comparecimento dos suplentes as reunifes estava associado
ao seu entendimento acerca do seu papel no conselho e por isso nao coincidia com
a auséncia do seu respectivo titular. A compreensdo deles, segundo esse

pesquisador era a seguinte:
ou se colocavam como substitutos, que deveriam comparecer somente em
caso de impedimento dos titulares, ou se consideravam participantes

naturais das reunifes, na medida de seus préprios interesses, sem levar em
conta a presencga ou ndo dos respectivos titulares (WOLMER, 2005, p.96) .

A seguir na Figura 10 evidencia a situac&o descrita pelo pesquisador.
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Figura 10 — Frequéncia dos membros do CD-lll (titulares e suplentes)

n®  segmento categoria - MIcro Reunites: tipo e data
Ord. Oird. Ord. O, Extra | Ord. Ord. Freq.
L5/02 |03 1204 | 1os 066 | 1406 | 12/07 G
| | Entidade Titular 3l T T T T T T 86
2 | Entidade Titular 3.2 T T T 43
3 | Entidade Titular 3.3 T T T 43
4 | Entidade Suplente 3.2 0
5 | Entidade Suplente 33 5 S 29
6 | Morador | Titular 3.1 T T T T T 71
7 | Morador | Titular 3.3 T T T T T T T 100
8 | Morador Suplente 3l s 5 29
9 | Morador Suplente 33 5 5 5 5 57
10 | Trabalhador | Titular 33 T T T T T T B6
11 | Trabalhador | Suplente 3.1 0
12 | Trabalhador | Sup/Tit. 3.2 T T T T 57
Total de presentes titulares: 3 4 &) 3 5 5 5
Total de presentes suplentes: 1 l 0 4 | 3 |
Total de presentes: 4 5 B 7 t 8 6

Legenda: T: comparecimento de membro titular; S: comparecimento de membro suplente.
Fonte: (WOLMER, 2005, p. 94)

Silva (2000) citou a adocdo de velhas formas de representacdo no
CMAS/Recife tanto para trazer as questdes para o conselho quanto as seletivas para
apresenta-las no forum deliberativo, ou seja, ndo inova na dindmica de reivindicacédo
das prioridades da comunidade.

Héa ainda dificuldades de ordens operacionais apontadas pelos conselheiros
do segmento usuéarios do CMS/Recife como: falta de recursos financeiros para a
mobilizacdo e de material de divulgacdo; acimulo com outra atividade profissional
levando a falta de tempo; descrédito do gestor local; inexisténcias de cobranca da
base, de sistematica de reunifes e de homologacao das resolu¢des do conselho.

As praxis dos conselhos municipais analisadas nessa pesquisa apontaram
como pontos positivos decorrentes do exercicio da atuacdo e representacdo dos
conselheiros: a aprendizagem de uma participacdo propositiva mesmo que ainda
incipiente; identificacdo dos conselhos como um espaco para negociacdo de
demandas especificas das areas prioritarias; mudancas na postura enquanto
cidadaos.

Apesar dos conselheiros terem destacado pontos positivos nas suas praticas
de representacdo e participacdo, € preciso identificar os limites institucionais,
politicos e sociais que sao postos para essa atuacao e que dificultam o alcance dos

objetivos inicialmente previstos na sua concepcdo. A seguir serdo tratados o0s
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entraves que impedem que os conselhos funcionem como mecanismo de

descentralizacdo das politicas publicas e de participacdo popular.

3.2 Limites institucionais e constrangimentos politico-sociais dos conselhos
municipais de Educacao, Saude e Assisténcia Social de Recife

A criacdo dos conselhos gestores de politicas publicas abriu um novo espago
de negociagdo dos conflitos e de dialogo entre o Estado e a sociedade civil, isto
porque, eles passaram a ter um papel importante no fortalecimento da participacéo
democratica através da formulacéo e implementacdo de politicas publicas, servindo
como instrumentos mediadores nesse novo espaco.

Os conselhos também influenciaram na mudanca da visdo politica dos
cidaddos que passaram a pressionar o poder publico por um modelo de gestédo
participativa e transparente.

Desde a institucionalizagcdo da participacdo popular com a Constituicdo
Federal de 1988, muitas foram as contribuicdes advindas desses novos instrumentos
fanto para a democratizacdo da gestdo publica, quanto para a ampliacdo das
relacbes entre o Estado e a sociedade. Todavia, € preciso considerar a
complexidade dos fatores que obstam o processo participativo incluindo questdes de
natureza institucional, politica, econémica, e social, e que dizem respeito a uma
sociedade cuja a estrutura € assentada sobre os pilares do autoritarismo, do
clientelismo e das desigualdades sociais.

Diante desses fatores, emergem limites e constrangimentos que cerceiam a
atuacao dos conselhos dificultando e, por vezes, impedindo a concretizacao de seus
objetivos e a efetividade de suas acgdes.

Dentre o conjunto de dificuldades apontadas nos trabalhos empiricos
selecionados para essa pesquisa, que trataram de analisar os conselhos municipais
de Recife, destacam-se limitacdes que envolvem a esfera estatal, particularmente no
ambito do poder local, e que dizem respeito a sociedade civil.

De inicio um aspecto de restricdo no desempenho dos conselhos est4 na sua
natureza setorial e fragmentada. O fato dos conselhos serem criados de forma
setorizada e, dentro desse setor ocorrer uma divisdo por area de interesse, ou

programa de governo, dentre outras, se percebe um grande aglomerado de
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pequenas partes que nao tem a forgca de um todo porque muitas vezes ndo ha uma
hegemonia de interesses pela coletividade (TATAGIBA, 2008).

Uma segunda questdo enfrentada € quanto a uma participacdo equitativa de
todos os membros uma vez que ocorre uma luta por legitimidade e espaco de
intervencdo com resisténcias e constrangimentos dentro do proprio conselho.

Outro grande limite a ser vencido é a dificuldade no acesso as informacoes,
pois, 0s gestores publicos restringem suas decisdes aos seus aliados politicos ndo
compartilhando com a sociedade civil as decisdes sobre a aplicacdo dos recursos
publicos, usando os conselhos apenas para legitimar os bons resultados obtidos
dessa aplicacéo.

Em alguns conselhos ocorre a caréncia dos dados (CMAS/Recife, por
exemplo), em outros (como o CD-lll) as informacdes estdo disponiveis. Mas em
quase todos, apesar de haver facilidade no acesso a essas informagdes elas sdo em
grande parte incompreensiveis pela maioria dos conselheiros que ndo sabem
decodifica-las, prejudicando o desempenho satisfatério do conselho ja que se
sentem incapazes de influir ou partilhar nas decisbes governamentais acerca de
politicas.

Um obstaculo a ser vencido é o jogo de interesses corporativos e particulares
muitas vezes camuflados pelas entidades que compde os conselhos a exemplo dos
movimentos e organizacfes sociais no sentido de buscarem estreitar suas relacdes
com o governo para obterem vantagens de qualquer ordem.

Tém-se ainda os interesses pessoais dos integrantes desses espagos que em
alguns casos possuem vinculo politicos com os partidos, o que acaba levando os
conselhos a servirem de local para os embates ideologicos e partidarios.

Outra questdo evidente é a auséncia de participacdo da comunidade nas
reunides do Conselho o que interfere na captacdo das demandas locais. Desse
modo, a sociedade ndo se sente representada pelos conselhos ficando dificil romper
com o monopdlio no uso do dinheiro publico por parte dos governantes.

Além disso, a sociedade néo € suficientemente organizada para transformar a
atuacao de atores sociais em atores politicos para que participem das decisdes do
governo, propondo, controlando e avaliando as politicas publicas da gestéo
municipal. Acrescentar que os conselhos municipais tendem a pautar suas acgoes
(negociacdo) com base no atendimento das demandas do Poder Executivo,

consultando esporadicamente suas entidades de base e a sociedade em geral.
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Um problema que causa limitagcdes na evolucdo do papel dos conselhos no
sentido de construir uma atitude propositiva diante das deliberacdes € o alto indice
de absenteismo dos conselheiros e as dinamicas de intervengdes das reunides.
Associado a isso tem uma postura passiva dos conselheiros diante das questbes
mais amplas que se mostram pouco pro-ativos, focados majoritariamente em
assuntos pontuais que interessam a entidade que representa.

Um fator que prejudica a cogestdo entre Estado e sociedade é a resisténcia
do gestor local para incorporar a participacdo dos sujeitos politicos e coletivos na
formulagcédo e avaliacdo das politicas publicas somada a auséncia de uma cultura
politica na sociedade que pressuponha maior envolvimento dos atores sociais na
esfera publica.

Outra dificuldade é o amadorismo dos conselhos quanto a pratica participativa
ou até mesmo inexisténcia dessa praxis por parte de alguns conselhos para que
pudesse se inserir no cenario politico de modo mais critico e efetivo.

Como constrangimento ao desempenho satisfatorio do conselho pode ser
citado o uso dos conselhos para atingir objetivos predefinidos de concepcodes
oportunistas de alguns segmentos que o compde e ndo se fundamentam nos
principios democréticos.

O desconhecimento por parte da maioria da populacdo, de suas
possibilidades, deixando-se espaco livre para que eles sejam ocupados e utilizados
como mais um mecanismo da politica das velhas elites e ndo como um canal de
expressao dos setores organizados da sociedade.

Outra dificuldade € auséncia de capacitacdo continuada para os membros do
conselho, assim como inexisténcia de uma preparacdo para exercer a funcédo de
conselheiro vista, por muito deles, como um fator limitante para uma melhor atuacao.
Neste sentido, a capacitacdo podera se revelar um instrumento importante para a
superacao dos limites impostos e promoc¢ao de uma cidadania ativa, e ndo uma
cidadania outorgada, regulada, passiva.

Os conselhos reconhecem a existéncia de dificuldades na sistematizagédo das
discussbes publicas, tanto da sociedade como do aparelho governamental,
prejudicando no exercicio da funcdo do controle social.

Outro entrave detectado foi a auséncia de praticas coletivas de consulta as
entidades, por parte dos conselheiros, sobre temas/questdes importantes a serem

decididas, revelando, em certa medida, desconhecimento das bases.
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Um problema enfrentado pelos conselhos é a falta de infra-estrutura fisica e
suporte administrativo necessario para que o conselho funcione com autonomia em
relacdo ao Poder Executivo.

Os constrangimentos legais sdo causados pela auséncia de norma juridica
que amparem juridicamente as decisdes dos conselhos para que tenham carater de
obrigatoriedade junto ao Poder Executivo e possam ter sua implementacao
garantida apoés as deliberacoes.

N&o ha critérios que assegurem uma efetiva igualdade de condi¢cBes entre os
membros do conselho, prejudicando a definicdo mais precisa da representatividade
e da paridade. O fato do mandato dos conselheiros coincidir com o mandato do
prefeito poderia também ser um motivo dificultador dessa definicao.

Apesar da paridade exigida pelas leis de criagdo, um obstaculo que o
conselho se depara é o desequilibrio nas condigcbes que envolvem 0s seus
membros. De um lado, estdo os representantes governamentais que geralmente
desenvolvem as tarefas do conselho durante seu horario de trabalho no 6rgéao
publico, no qual ele é remunerado, dispondo de informac¢des cuja linguagem lhe é
peculiar, assim como de infra-estrutura para o servico. Do outro encontram-se 0s
representantes da sociedade civil que precisam se ausentar de suas atividades
profissionais para participarem do conselho o que pode comprometer sua
remuneracao, além do que ndo contar com estrutura administrativa prépria e
dificuldade na obtencédo ou decodificacao das informacodes.

A fiscalizagcdo e o controle social do Estado realizados pelos conselhos no
exercicio de sua atuacdo carecem ainda de varias requisitos enumerados
anteriormente a exemplo do acesso as informacdes e conhecimento para utiliza-las,
capacitacao dos conselheiros, autonomia em relagéo ao poder publico dentre outros.

A institucionalizacdo dos conselhos com vistas a incentivar o0
compartilhamento do poder publico com a sociedade tem contribuido para tornar a
participagcdo mais efetiva mas, ainda é muito incipiente e limitada a presenca do
cidaddo nas praticas existentes a exemplo dos conselhos, orgamento participativo,
foruns dentre outros.

E importante atentar para a superacéo dos limites que constrangem a atuag&o
dos conselhos a fim de que ndo sirvam para desvia-los dos seus objetivos bem

como burocratizar suas atividades seguindo rotinas meramente administrativas.
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CONCLUSAO

Os estudos sobre o compartilhamento do poder politico envolvem a discusséo
sobre a descentralizacdo da gestdo publica e a participacdo da sociedade
organizada nos processos decisorios do governo principalmente no ambito local.

Conforme foi apresentado nos capitulos anteriores, a descentralizacao politica
e a participacdo popular emergiram em todas as esferas publicas como elementos
estratégicos e essenciais para viabilizar a construcdo de uma democracia plena. O
processo descentralizador das politicas publicas no Brasil foi marcado pela
democratizacdo do pais, associando-se a necessidade do Estado em dar resposta a
crise estatal e as novas pressdes dos movimentos sociais.

Nessa direcdo, tomaria relevancia o papel do governo municipal, enquanto
espaco politico-institucional no qual se expressam a representacdo, o confronto, a
alianca e a disputa de interesses.

Segundo a discussdo conceitual realizada no capitulo Il, descentralizacédo
pode ser entendida sob as perspectivas politica e social como uma transferéncia de
poder decisorio e de responsabilidades entre esferas governamentais ou para a
sociedade, favorecendo o controle social da aplicacdo dos recursos publicos pelos
cidaddos. De forma intrinseca a esse conceito, estd inserida a definicdo de
participacdo como um processo dinamico de intervencéo da sociedade nas decisdes
das politicas publicas. Essa intervengcdo por sua vez, vem ocorrendo através dos
canais institucionalizados de participacdo desde a Constituicdo Federal de 1988 e,
particularmente nessa dissertacdo interessou verificar como ela acontece no
municipio de Recife em Pernambuco.

Desse modo, essa pesquisa objetivou investigar os limites e
constrangimentos institucionais, politicos e sociais enfrentados pelos conselhos
municipais de Educacdo, Saude e Assisténcia Social, a partir das experiéncias de
Recife, na descentralizacéo e participacéo das politicas publicas.

A questdo que suscitou o presente estudo verificou se os conselhos
instituidos a partir de 1988, no contexto das politicas publicas, efetivamente
asseguram o0s objetivos para os quais foram criados quanto a descentralizacdo e

participacéo.
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A analise dos trabalhos empiricos coletados revelou como ponto comum entre
eles o interesse em investigar a participacdo dos conselhos na esfera publica, assim
como evidenciou inumeros limites e constrangimentos enfrentados na atuacdo dos
conselhos que interferem na descentralizacdo e participacdo das politicas publicas,
dificultando a efetividade desses processos.

Uma limitacdo inicialmente encontrada foi quanto & forma como os conselhos
sdo concebidos, pois uma vez que sao criados pelo Poder Executivo é este quem
decide sobre os parametros do seu funcionamento. Logo, ndo ha participacdo da
sociedade na definicdo de aspectos importantes tais como a escolha das entidades
que irdo compor os conselhos. Assim, na maioria das vezes os conselheiros das
entidades apresentam pouca oposicdo ao governo sendo cooptados pelo gestor
publico o que impede que os consensos se formem a partir de intensos debates e
opinides criticas em torno das propostas enviadas pelo governo ou mesmo que
surjam questfes diversas da agenda politica estabelecida.

O controle do Poder Executivo obsta a autonomia dos representantes sejam
governamentais ou da sociedade civil, prejudica o carater deliberativo das decisoes,
transformando os conselhos em simples entidades de consulta e legitimadores das
proposi¢des do governo.

Outro obstaculo a participacdo no modo conselhista € a divisdo dos conselhos
em politicas setoriais que contribui para a fragmentacédo das questdes politicas mais
amplas e dificulta a construcdo de um projeto politico global de sociedade.

Um entrave também identificado pelas andlises foi a falta de avaliacdo
sistematica dos conselheiros, por conseguinte ndo ha o reconhecimento de suas
dificuldades e acertos e, ndo oportuniza a constru¢cdo de novos mecanismos para o
enfrentamento dos desafios encontrados.

O conselho revelou-se fragil quanto a perspectiva de inserir as demandas da
coletividade na formulacdo de politicas durante as reunibes, devido a falta de
debates prévios dos membros com suas bases, ndo sendo possivel consensuar e
sistematizar as opinides do grupo.

Outro problema € a dinamica das reuniées pois funciona em grande parte
como um momento para o repasse de informes néao favorecendo que a participacéo
ocorra plenamente. Conclui-se com isso que os membros do conselho, nas reunides,
ndo sao capazes de traduzir efetivamente as necessidades da sociedade ali

representada por entidades.
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No tocante & prética participativa € possivel afirmar que a inexperiéncia de
uma parte dos conselheiros no processo participativo impede um posicionamento
mais questionador nas deliberacdes diante das propostas quase acabadas enviadas
pelo gestor. O pouco conhecimento das atribuicGes e competéncias e, as vezes, de
questbes técnicas da respectiva area ndo viabiliza o processo participativo
favorecendo a manipulagdo pelo gestor publico em favor dos seus interesses uma
vez que as decisdes antes de serem técnicas sao politicas.

A exiglidade de prazo é outro limite encontrado pelos conselheiros nas
andlises das propostas enviadas pelo gestor publico. Isso dificulta ou impede a
discussdo democratica das questbes a serem deliberadas pelo conselho devido a
falta de tempo, pois sdo enviadas em cima do prazo, o que reduz o papel dos
conselhos a mero legitimador das decis6es do Poder Executivo.

Outros obstaculos detectados nos exames dos estudos de caso foram:
auséncia de uma cultura politica na sociedade que pressuponha maior envolvimento
do cidaddo das decisdes governamentais; falta de organizacdo da sociedade para
transformar a atuacdo de atores sociais em atores politicos, participando na esfera
publica propondo, controlando e avaliando as politicas publicas da gestdo municipal;
delibera¢cdes dos conselhos municipais voltadas para o atendimento das demandas
do Poder Executivo, consultando esporadicamente suas entidades de base e a
sociedade em geral; as dinamicas de frequéncia e intervencfes nas reunides ndo
possibilitam uma efetiva participacdo dos conselhos nas politicas publicas de suas
areas de atuacdo; postura passiva dos conselheiros diante das questbes mais
amplas se mostrando pouco pré-ativo e pouco deliberativo, focado majoritariamente
nas questdes pontuais que interessam a entidade que representa; desempenho
insatisfatorio do conselho apesar de haver disponibilidade de informacéo e facilidade
em seu acesso 0 que se deve sobretudo a linguagem inacessivel dessas
informacdes.

Um aspecto importante a destacar foram os pontos positivos apontados por
alguns conselheiros (CMS/Recife) como resultantes de suas praticas de
representacdo e participacdo a exemplo do reconhecimento do conselho como um
local para negociar as demandas da sua area e da inclusdo de algumas propostas
nos planos municipais. N&o deixa de ser importante essa percepcéo, pois demonstra
uma postura reflexiva a respeito do seu papel. Entretanto, ndo se observa um

movimento de mudanca no sentido explorar e aperfeicoar esses aspectos positivos
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como, por exemplo, otimizar o uso do conselho enquanto espaco de debate entre o
poder publico e a sociedade civil na busca do efetivo atendimento das demandas de
cada area.

Os conselhos na maioria das vezes fazem propostas dentro da agenda
politica do governo por receio da ndo aprovagdo ou porque prevalece a influencia
dos membros governamentais sobre os demais. Ainda quanto as propostas, em
grande parte, predominam o0s interesses das entidades representadas que se
resumem a pequenos grupos dentro do conselho que por sua vez sdo mais
proativos e participam de acdes especificas como elaboracdo de planos municipais
ou conferencias e foruns. Com isso elas ndo refletem as demandas coletivas, mas
interesses particulares de alguns segmentos, ndo contribuindo para que sejam
inseridas nas politicas publicas as necessidades da populacao.

Nessa linha as propostas apresentadas pelos conselhos pouco contribuem
para democratizar o Estado uma vez que esse processo envolve a existéncia de
interesses diferentes e contraditérios que irdo constituir canais negociadores das
demandas sociais.

Os achados evidenciaram a necessidade de ajustes e modificagcbes nos
mecanismos participativos e nas praticas do governo no sentido de democratizar as
informacgdes e decisdes para que tenham ressonéncia na sociedade a fim de que
esta participe a nivel politico. Serviram também para demonstrar que a cidadania no
espaco publico € mais bem expressada nas acdes coletivas, sobretudo em torno das
negociacbes dos interesses sociais quando a sociedade organizada pode
desenvolver sua capacidade de propor, intervir e pressionar nas decisdes das
politicas publicas.

Os estudos de campo examinados demonstram que as mudancas alcancadas
estdo aquém das expectativas que motivaram a criacdo dos conselhos as quais
visavam dentre outras fiscalizar continuamente as a¢des do governo fortalecendo o
controle social e ampliar a participacdo da sociedade na gestédo publica em especial
na formulacdo das politicas publicas. Essa participacdo, por sua vez, tem ocupado
um lugar marginal nas decisdes que envolvem a definicdo das politicas em suas
areas especificas.

Mesmo que os problemas apontados variem em extensdo e natureza,

identificou-se uma convergéncia entre eles quando concluem que os conselhos
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efetivamente ndo deliberam ainda os rumos das politicas. Contudo, apontam a
importancia desses instrumentos na constru¢do de uma participacdo democrética.

Desde a institucionalizacdo dos conselhos com a Constituicdo em 1988 ha
gue considerar que houve avancos na sua atuacao junto ao poder publico enquanto
representantes da sociedade. Contudo, os estudos de casos analisados nessa
pesquisa apontam que a formalizacéo da participagédo da sociedade ndo garante a
existéncia de processos democraticos. Para tanto € necessaria a intervencao
propositiva e continuada, por partes dos conselhos na defesa dos interesses da
coletividade e atendimento das demandas sociais.

Apesar da pouca representatividade e burocratizacdo atribuida aos conselhos
em funcdo das suas limitacGes € possivel afirmar que ndo ha um controle total do
gestor publico sobre essas instancias 0 que € importante para independéncia e
confiabilidade na efetividade de suas agdes (ABRAMOVAY, 2001).

Os conselhos municipais objetivavam ter um papel importante na
descentralizacdo das politicas publicas, sobretudo pelas novas competéncias que
foram transferidas para os municipios, cabendo-lhes junto com o poder publico
assumir novas responsabilidades. Todavia, nos estudos de casos examinados nessa
pesquisa verificou-se que sua atuacao ainda carece de mudancas a fim de que essa
premissa se confirme.

Outra hipétese trabalhada nessa pesquisa de que os conselhos foram
concebidos para representar os interesses coletivos e negociar os conflitos entre o
Estado e a sociedade civil, participando da formulacdo das politicas publicas e
ampliando o controle social, se verifica em parte, em razdo da prevaléncia do
interesse particular dos representantes das entidades sobre os da coletividade. Um
exemplo disso foram as entrevistas realizadas com os conselheiros de saude e de
educacdo que evidenciaram que seus membros trabalham focados no atendimento
das demandas das entidades que representam pouco voltados para a vontade da
maioria.

Conclui-se que os conselhos municipais ndo tem ainda conseguido alcancar
0s objetivos para os quais foram concebidos, assim como ndo vem funcionando
como instrumentos eficazes de descentralizacdo da gestdo e, mecanismos de
participacdo popular capazes de expressar-se como um espago democratico efetivo

na negociagao de interesses coletivos.
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Em sintese, a que se investir na superagdo dos limites e constrangimentos
gue impedem ou precarizam a atuagdo dos conselhos municipais, considerando a
importancia desses mecanismos no controle social do governo local, na construcao
de uma cidadania ativa e na ampliacdo da democracia.

Assim, com base nos problemas identificados nos trabalhos empiricos
examinados, essa pesquisa propde algumas orientacbes que poderdo ser
encaminhadas aos Conselhos Municipais de Recife, como também serem enviadas
a Escola de Contas Publicas Professor Barreto Guimardes como sugestdo de
abordagem no programa de Capacitagdo para Conselheiros Municipais de
Pernambuco oferecidos por esta instituicdo, visando contribuir para aperfeigoar
atuacdo dos conselhos e prové-los de melhores condi¢cdes de funcionamento. As

orientacdes sao as seguintes:

e estimular o acompanhamento e a discussao das prestacdes de contas
dos gestores publicos, solicitando explicacdes aos 6rgdos municipais
responsaveis pelas inconsisténcias e duvidas suscitadas;

¢ solicitar dos 6rgdos publicos o envio, com antecedéncia, das propostas
de politicas publicas que serdo submetidas a aprovacéo do conselho;

¢ identificar os motivos da fragilidade da relacdo entre o representante e
sua base social para que se possa aprimorar essa articulacdo e
melhorar o intercambio entre os representantes e representados;

e realizar discussbes prévias com a comunidade para formular as
demandas do grupo que serdo levadas ao férum deliberativo e dar
ciéncia das deliberacdes imediatamente anteriores;

e fomentar a participacdo popular dentro dos conselhos com a abertura
de canais permanentes de interacdo com 0s segmentos que o compde
e ainda dar publicidade as suas ac¢des para a sociedade;

e reservar um espaco permanente nas pautas de reunides dos conselhos
para as demandas da sociedade civil, através dos seus representantes,
assim como estabelecer uma agenda de interlocucédo com as entidades
para tratar dessas demandas;

e promover eventos com 0 objetivo de conscientizar as comunidades
guanto ao papel do conselheiro, de forma que a populagao possa exigir
deles o cumprimento de suas atribuicdes, minimizando o nao
comprometimento verificados de alguns apos serem eleitos;
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reiterar a importancia da freqiéncia nas reunides aos conselheiros,
assim como das penalidades em caso de auséncias e providencias a
serem tomadas nos impedimentos;

avaliar a possibilidade de vincular os suplentes aos seus titulares
através de chapa eleitoral quando da realizacdo de eleicdes para
conselheiros para que se estabeleca um compromisso entre eles
guanto as propostas e substituicdo, nos casos de auséncia;

promover a capacitagdo ampla e continuada dos conselheiros, visando
orienta-los na busca por informacdes necessarias ao controle social e
entendimento da linguagem técnica adotada pelos 6rgédos do governo,
estabelecendo uma participacdo equilibrada dos segmentos nos
debates;

propor uma sisteméatica de avaliacdo dos conselheiros objetivando
verificar o desempenho, auxilia-los em suas dificuldades ou substitui-
los quando necessario;

elaborar instrumentos juridicos que possam respaldar as suas
deliberacbes dos conselhos;

promover discussfes entre os conselhos do municipio sobre a questéo
da possibilidade de estabelecer uma remuneragdo para os membros
com vistas a estender esse debate para os niveis estadual e federal.
Uma vez remunerado o conselheiro disporia de tempo para se dedicar
as atividades do conselho participando todos em condicdes de
igualdade;

desenvolver estudos na area juridica e contabil visando propor a
insercdo de dotacdo orcamentaria para os conselhos a fim de que
possa adquirir autonomia em relacdo ao Poder Executivo além de
viabilizar uma infra-estrutura administrativa adequada ao seu
funcionamento, incluindo equipamentos de informética e comunicacéo
(computador, telefone, fax e acesso a Internet);
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