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RESUMO

O presente estudo soma-se ao universo de esforcos dos programas e
planejamentos de formacdo em administragdo publica, deflagrados no ambiente
social e juridico do Brasil, em tese desde o advento da Constituicdo Federal, de
outubro de 1988, que tendo indicado e sinalizado inumeros mecanismos visando a
democratizagdo das politicas publicas, parece, porém, depender sobremaneira de
inimeras variaveis para a normatizacdo das substanciais transformacdes
sinalizadas, de tal forma que pudessem ser dinamizados fundamentos e praticas de
democracia participativa, inerentes ao espirito republicano, dai portanto a motivagao
e a relevancia do nosso estudo. Tal exame teria o condao de caracterizar, debater e
interpretar aspectos geradores dos contextos historicos, resilientes, das
desigualdades sociais e da sustentabilidade do desenvolvimento requerido por toda
a populacado brasileira, que em face da atuacdo dos denominados Conselhos
Municipais de Desenvolvimento fariam valer instrumento de prosperidade social,
como regra de gestao dos bens publicos, patrimoniais, de tipologia ampla e variada
E preciso considerar que ainda a macula nacional da corrupcdo e da
corruptibilidade, que historicamente vem desviando recursos governamentais.
Quanto ao percurso metodolédgico, optou-se pela revisao bibliografica documental,
tendo sido dada énfase a livros, artigos e exame de leis derivadas do assunto
tematico do estudo, mas também pela via do aprofundamento resultante da analise
de situacao requerida pelo assunto tematico selecionado a quo, para registrar, como
resultados esperados dos esforgos aqui encetados, a exigibilidade da evolugao do
ideario geral, de gestores publicos, das Organizagdes ndo Governamentais e das
liderangas da populagéo, no sentido de se buscar meétodos e estratégias que
favorecam a selecdo de alternativas que aperfeicoem as possibilidades de
sustentabilidade e de desenvolvimento social, oportunizadas pelas regras e
possibilidades auspiciosas gerais emanadas do papel institucional dos Conselhos
Gestores Municipais.

Palavras-chave: Desenvolvimento social. Conselhos Gestores. Democratizagao.



ABSTRACT

This research, specialization in Public Management Municipal adds to the universe of
programs and planning efforts of training in public administration, which erupted in
the social and legal theory in Brazil since the advent of the Federal Constitution,
October 1988 indicated and signaled that having a number of mechanisms aimed at
the democratization of public policies, seems to depend greatly on many variables for
the normalization of substantial changes flagged in such a way that could be
streamlined and practical foundations of participatory democracy, inherent in the
republican spirit, able to wiggle and instigating the multiple agents of so-called social
movements. Such an examination would have the power to determine, describe,
discuss and interpret aspects of historical generators, resilient, social inequality and
sustainability of development required by the entire population, which in view of the
role of so-called Municipal Development Councils would enforce instrument social
prosperity what is conceived in theory, in a diffuse and universal, even though it was
practiced as a method of management of public goods, property, material and
intangible. These obstacles have different causal strands, especially when it comes
to national taint of corruption and corruptibility, which historically has been diverting
resources from other materials and types of the poorest populations, who sees this
corruptibility, perversely, the Management Councils, numerous opportunities to
repeat misunderstandings and bad intentions aimed only vary the practices
exacerbated by political and economic elites precisely specialized in obtaining
privileges for small dominant social groups, regardless of exactly which initiatives are
institutional safeguard of wealth and values responsibilities of managers or
government officials. Thus, the aim is, essentially the methodology of literature
review, but also the deepening theme resulting from the situation analysis required
for the subject selected the theme quo, register, and expected results of the efforts
initiated here, offering the general evolution of ideas of public administrators, NGOs
and leaders of the population, in order to find methods and strategies that favor the
selection of alternatives that improve the chances of sustainability and social
development, by the rules and possibilities auspicious general emanating from the
institutional role of the Management Councils Municipal.

Keywords: Social Development. Management Councils. Democratization.
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INTRODUGAO

A ferida do distanciamento do povo brasileiro em relagdo aos seus proprios
governantes e, portanto, diante das realizagbes nacionais, continua aberta, como se
a cicatrizagao fosse mesmo eternamente impossivel.

Os pressupostos do modelo democraticos tém como nucleo justamente a
consulta permanente da populacdo de uma nacéo, em face dos desafios cotidianos,
que nao podem prescindir da adequada caracterizagdo das possibilidades
institucionais, em ultima insténcia visando garantir acesso aos bens publicos e as
riquezas nacionais, sejam elas bens materiais ou bens intangiveis.

Neste sentido, a figura juridica, e ademais de relevo -constitucional,
representada pelos Conselhos, Gestores Municipais trata-se de instituicdo capaz de
instrumentalizar anseios e realizacbes do campo do desenvolvimento social,
justificando fidedignamente a democratizagcao das politicas publicas, em todas as
esferas das necessidades da populacao brasileira.

Este trabalho de pesquisa, de especializacdo em Gestdo Publica Municipal
soma-se ao universo de esforgos dos programas e planejamentos de formagdo em
administragao publica, deflagrados no ambiente social e juridico do Brasil em tese
desde o advento da Constituicdo Federal, de outubro de 1988, que tendo indicado e
sinalizado inumeros mecanismos visando a democratizagao das politicas publicas,
parece depender sobremaneira de inUmeras variaveis para a normatizacdo das
substanciais transformacgdes sinalizadas, de tal forma que pudessem ser
dinamizados fundamentos e praticas de democracia participativa, inerentes ao
espirito republicano, capazes de agitarem e instigarem os multiplos agentes dos
denominados movimentos sociais, dai portanto nosso estudo pretender examinar a
relevancia do grande tema representado pelo assunto nuclear do presente estudo.

Tal exame teria o condado de verificar, caracterizar, debater e interpretar
aspectos geradores dos contextos historicos, resilientes, das desigualdades sociais
e da sustentabilidade do desenvolvimento requerido por toda a populacéo brasileira,
que em face da atuacdo dos denominados Conselhos Municipais de
Desenvolvimento fariam valer instrumento de prosperidade social, de
adversativamente o que se concebeu em teoria, de forma difusa e universal,
estivesse mesmo sendo praticados como regra de gestdo dos bens publicos,

patrimoniais, materiais e intangiveis.
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Estes dbices possuem diversas vertentes causais, sobretudo em se tratando
da macula nacional da corrupgao e da corruptibilidade, que historicamente vem
desviando recursos materiais e de outras tipologias das populagdes mais carentes,
corruptibilidade esta que enxerga, perversamente, nos Conselhos Gestores,
inumeras oportunidades de repetir equivocos e mas intengdes visando apenas variar
as praticas politicas e econdmicas exacerbadas por elites especializadas justamente
em obter privilégios para pequenos grupos sociais dominantes, ndo importando
propriamente quais sejam as iniciativas de salvaguarda institucional das riquezas e
valores de responsabilidades dos gestores oficiais ou governamentais.

Dessa forma, procura-se, através essencialmente da metodologia da reviséo
bibliografica documental, mas também pelo aprofundamento tematico resultante da
analise de situacédo requerida pelo assunto tematico selecionado a quo, registrar,
como resultados esperados dos esfor¢cos aqui encetados, a oferta da evolucédo do
ideario geral, de gestores publicos, Organiza¢gdes Nao Governamentais (ONG's) e
liderancas da populagdo, no sentido de se buscar métodos e estratégias que
favorecam a selecdo de alternativas que aperfeicoem as possibilidades de
sustentabilidade e de desenvolvimento social, oportunizadas pelas regras e
possibilidades auspiciosas gerais emanadas do papel institucional dos Conselhos
Gestores Municipais.

O presente estudo propbe-se a investigar aspectos relevantes da algada
peculiar de responsabilidades da Gestao Publica Municipal, selecionado pela autoria
da pesquisa através do assunto “CONSELHOS GESTORES E A
DEMOCRATIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL”, levando em
consideragao que a sub-area a ser investigada € a da exceléncia em gestao publica
em face do aperfeigopamento dos instrumentos e fundamentos democraticos no
ambiente brasileiro, notadamente em franca dinamica de valores e experiéncias.

As metas de desenvolvimento, fixadas de tempos em tempos pelos
governantes de plantdo parecem insistir em desconsiderar as palavras singelas e
contundentes do mestre alagoano Graciliano Ramos (IN VIEIRA, 2009, p. 15) “o
povo nao tem amigos, o amigo do povo é o proprio povo”, quando consegue se
organizar — em grande parte porque o homem comum do povo ou desconhece suas
titularidades de direitos essenciais e de responsabilidades e contrapartidas, ou
porque toda conquista que se consuma ou se registra no Brasil é logo tomada como

fruto dos esforgos exclusivos das elites, que, portanto, ndo se cansam de excluir, por
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mecanismos 0s mais diversos, artificiosos e torpes, a grande maioria da populagao
de tudo o que afinal é esforgo para garantir seguranca juridica, social e econémica a
todos nos.

Para adequadamente selecionar e explicitar acerca do conjunto de objetivos
monograficos & preciso antes referir que a problematica da pesquisa, também
denominada “delimitacdo tematica”, se enfatiza justamente em face do presente
estudo visar debater procedimentos doutrinarios, com énfase em marcos tedricos
relevantes, mas também atividades eficazes, de indole pratica, portanto teoria e
aplicabilidade de situagdes abrangidas pelo avango de experiéncias e solugdes
indicados nas possibilidades que, afinal, vinculam a democratizagdo das politicas
publicas no Brasil, com as variaveis e indicadores determinados pela instalacao e
monitoramento de planejamentos e agdes da esfera dos denominados Conselhos
Gestores Municipais.

Par de pérolas institucionais, os Conselhos Gestores e o Movimento de
Democratizacdo da nacgao brasileira ainda reclamam aprofundamentos 6bvios dos
estudos académicos, ou porque ainda sdo muitos e graves 0s resquicios de
periodos historicos marcados pela lascivia e corrupcdo dos recursos e bens
publicos, ou porque toda vez que se toca na tematica geral precipua da Gestdo dos
negocios e das coisas publicas, a busca da exceléncia sofre resisténcias por assim
dizer especiosas, ou seja: a quem interessa, mesmo, que 0S recursos publicos
deixem de ser canais de expropriagdo, nao mais a beneficiar certas e ainda sub-
ocultas elites, resilientes com as possibilidades de perderem o controle de situacbes
geradoras de privilégios, por sua vez produzidos pela traficacdo sistematica de
influéncias sobre autoridades financeiras e governamentais de um modo geral?

Ja se sabe que a corrupgado brasileira é insidiosa, o governo atual da
presidenta Dilma Roussef destituiu varios ministros todos sob acusacbes de
manipulacdo irregular de bens publicos, fraudes em licitagbes, desvios de
prioridades, apadrinhamentos politicos partidarios vergonhosos de toda tipologia,
etc., mas a devida caracterizagao dos infratores e a punicdo exemplar esperada por
todos os agentes juridicos e sociais, as forgcas vivas da nagcdo que deveriam
fiscalizar condutas reprochaveis e usos e costumes que pervertem sem ceriménias
ditames constitucionais de enorme relevancia para o equilibrio dos anseios e

esperancgas do povo, ndo se consubstanciam parece que jamais.
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Neste sentido, as lacunas institucionais da patria brasileira tém sido como que
desafiadas por multiplas iniciativas e programas, surgindo, dentre o rol de sugestdes
governamentais ou oriundas do debate popular, o auspicioso conjunto de
possibilidades abarcadas justamente pelos chamados “Conselhos Gestores”, numa
dindmica adversativamente ainda aberta, na verdade escancarada, a tipologia de
experimentacdes e resultados ainda pouco aferidos.

A questdo que se quer pesquisar, ja alinhavada ulteriormente, em tarefa
académica levada em consistentes efeitos no ambito de projeto de monografia de
especializacdo, foca-se, outrossim, agora por ocasidao da Monografia de
Especializacdo, na caracterizagdo dos Conselhos Gestores, no debate e na
interpretacdo das variaveis que tém sido alvo de sucesso e contrapartidas sociais
relevantes, ou de criticas visando corrigir equivocos e desvios.

Sintomaticamente, ndo por acaso, a nacdo brasileira foi o ultimo pais, no
mundo inteiro, a abolir formalmente a escraviddao dos negros, nem por isto enorme
contingente de seres humanos “libertos” tém recebido nestes 124 anos decorridos, o0
respeito e as titularidades de direitos como cidadaos iguais como manda texto
constitucional difuso. O exemplo de incuria histérica vale como alerta para que
iniciativas populares como um todo, quaisquer que sejam, ndo venham a ser
tomadas ingenuamente por analises superficiosas, euforicas.

As politicas publicas no Brasil, na diregdo do aperfeigoamento democratico,
ainda estdo muito distantes de satisfazer anseios de prosperidade material e
comportamental (socioldgica, psicologica, estudadas por exemplo, pela Teoria das
Representagdes Sociais) da maioria da populagcdo de 200 milhdes de almas de que
nos constituimos, porém em um universo de planejamentos e programas oficiais
sugeridos pela Carta Magna de 1988 e a rigor inaugurados desde o governo do ex-
metalurgico e ex-operario sub-alfabetizado (portanto fruto direto das dificuldades
histéricas de inclusao social do homem comum do povo) Luis Inacio Lula da Silva,
os Conselhos Gestores Municipais merecem apoio e sobretudo monitoramento
critico, dando matéria e profundidade o assunto tematico a quo.

O objetivo geral foi o de investigar as normas existentes de implantagao dos
Conselhos Gestores Municipais, caracteriza-las, critica-las e propor padrées de

aperfeicoamento.
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Para cumprir o alvitre supra precipuo, foram necessarios caminhos e tarefas
tais que permitissem esclarecer, afinal, ao menos as nuances principais que ainda
caracterizam os desniveis sociais e econémicos no Brasil e que, portanto, mantém o
povo distante, de uma forma ou de outra, dos programas oficiais governamentais.

Estas tarefas especificas puderam assim ser representadas:

e Conceituar padroes e referéncias acerca dos pressupostos e
variaveis geradores dos chamados Conselhos Gestores Municipais;

e Descrever as normas existentes de gestdo publica municipal no
Brasil em face dos novos indicadores democraticos inaugurados
com a Carta Magna, de 1988;

e Criticar as condutas existentes de apropriagao de vicios e situacoes
de gestao deficiente dos bens publicos, pela perspectiva historica,
em face dos riscos de contaminagao por ocasiao da implantagao de
praticas ja sob a experimentacdo dos Conselhos Municipais;

e Analisar o conjunto representativo de Conselhos Gestores mantidos
e conservados em nivel ja satisfatorio, através ao menos da
apresentacao de casos ilustrativos selecionados pela autoria da
presente pesquisa, visando identificar padroes de necessidades de

manutengao e conservagao das praticas ja em pleno curso;

Justificou-se o assunto por multiplas demandas sociais e institucionais
reprimidas, que fazem do ambiente social e juridico brasileiro um conjunto de
paradoxos: somos de acordo com alguns especialistas econbmicos a quarta
economia do mundo, atras austeramente somente dos Estados Unidos, China e
Alemanha, mas ocupamos as ultimas posi¢des quanto a redistribuicdo de rendas e
riquezas; temos um aparato juridico e constitucional de grandes avangos
doutrinarios, porém na pratica ainda vive-se um Brasil duplice (ou triplice,
multifacetado na distribuicdo das riquezas nacionais, melhor referindo), no qual as
leis punem os mais pobres e protegem as elites, efc., efc.

Assim, em paralelo a justificativa tematica (ou académica), representada pela
dindmica das experiéncias representadas pelos Conselhos gestores, é preciso
reforgar tal nexo com o envolvimento da autoria da pesquisa, portanto, a justificativa

de indole pessoal do académico aqui especializando, com o debate suscitado
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durante a exposicdo ao conjunto de disciplinas equacionadas e assistidas
efetivamente durante todo o decorrer do curso, dentre as quais o presente tema
motivou mais fortemente o interesse da autoria do trabalho.

Preocupou-nos cotejar, afinal, o que se teoriza e 0 espectro enorme de
possibilidades de aperfeicoamento das praticas, na conducdo dos Conselhos de
Gestao, considerando-se que as conquistas democraticas em que pese tanta
publicizacdo de resultados pelas autoridades governamentais, ainda nao estéo
satisfatoria e suficientemente atendidas.

As conquistas e edificacbes democraticas sao, afinal, o suporte fisico e
também abstrato, para a realizacdo direta ou indireta de todas as atividades
produtivas, todos os anseios elementares de prosperidade das sociedades e
comunidades humanas e possuem, portanto, um valor intrinseco, concreto sim mas
altamente plural e portanto imbricado com expectativas subjetivas, além de
geradoras de enriquecimento meramente patrimonial ou desdobramentos simbdlicos
nada menos relevantes, igualmente fundamentais.

Todavia, segundo ideario contido nos especialistas teoricos, antevistos pela
autoria da presente pesquisa, configurou-se como relevante o seguinte dilema:
Quais os verdadeiros valores democraticos a serem testados e reforcados e em que
determinados contextos? Tais aprofundamentos podem e devem ser oportunizados
justamente em face dos valores e pressupostos que geraram as relevancias
essenciais dos Conselhos Gestores, no Brasil. Mas os riscos de fracassos ou sub-
aproveitamento destes valores essenciais e as tentagdes de seguirem-se os padrdes
historicos de lascivia e corruptibilidade ndo sdo nada inexpressivas ou poucas.

Para fundamentar o envolvimento pessoal e cientifico (académico) com o
tema, é preciso referir que o autor é formado como Contador e atuando exatamente
na area como servidor funcional no corpo de colaboradores da Universidade Federal
da Paraiba — UFPB — o autor do presente relatério final monografico vislumbrou, ab
initio, no decorrer das aulas efetivamente assistidas presente curso de
especializacdo, aprendizados que se consubstanciaram e que puderam, afinal, ser
enfeixados com a constru¢cdo da Monografia de Especializacdo, que aqui se
apresenta em sua forma definitiva.

Quanto propriamente ao percurso metodoldgico selecionado, de acordo com

Acevedo (2006, p. 58), este trabalho envolvera dois métodos de pesquisa: a
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exploratéria e a descritiva, confirmando-se como uma pesquisa bibliografica
documental.

Na chamada fase conceitual, conforme Mattar (1994, p. 43), a autoria da
pesquisa valeu-se da pesquisa exploratéria, mais especificamente do método
denominado “levantamento bibliografico”, com um debate a partir da revisdo da
literatura disponivel sobre o nosso assunto tematico.

Considera-se, de forma difusa e universal, que a metodologia deve esclarecer
com que instrumental os objetivos serdo alcangados, levando-se em consideragao
qual o tratamento sera utilizado para analise dos dados coletados pelos
pesquisadores académicos.

Ao ter efetivamente confrontado situacdes ideais indicadas pelas normas
legais que disciplinam e inspiram a criacdo dos Conselhos Gestores Municipais
diante do ideario de especialistas preocupados com o aperfeicoamento da Gestao
Publica no Brasil, a autoria do presente relatorio final, por ocasidao aqui do
desenvolvimento do trabalho monografico de conclusao do curso de especializacao
optou por identificar os principais conceitos, valores e dificuldades, selecionados ou
pela sua adequagao e sucesso aos padroes que regem os Conselhos Gestores ou
por dificuldades e Obices resultantes de uma ma implantagédo ou ma gestao destes
Conselhos.

As técnicas empregadas na pesquisa exploratérias s&o: levantamento
bibliografico, levantamento documental, levantamento estatisticos, levantamento de
pesquisas efetuadas, levantamento de experiéncia (através de entrevistas
individuais ou em grupo), estudos de caso (MATTAR, 1994).

[...] Deve incluir as concepgobes tedricas e as de técnicas que possibilitam
compreender a realidade e a contribuicdo potencial do pesquisador. Deve
dispor de um instrumento claro, coerente, enfim quais os meios e

instrumentos que utilizara, quais as técnicas de coleta de dados seréo
utilizados, etc. (MARCONI; LAKATOS 1990, p.17).

O desenvolvimento da presente monografia foi esquematizado a partir de
quatro capitulos, aqui sumariados assim:

No Capitulo |, o debate apresentou-se a partir do estudo dos conceitos que
evidenciam vinculos relevantes e atualizados entre democracia e administracao
publica, para introduzir a tematica presente no Capitulo Il, acerca dos pressupostos,
fundamentos e conquistas da exceléncia da gestao publica, a partir da compreenséao

da configuragéo do papel do Estado.
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O Capitulo Ill focou-se na importancia propriamente dos objetivos e efeitos da
descentralizagao do Estado, em face dos conceitos de desenvolvimento e dentro da
problematica decorrente das desigualdades e dos padrbes de crescimento a partir
do que se reconhece como “Guia ético”, sob as influéncias, demandas e equivocos
dos efeitos gerais da burocracia.

No Capitulo IV particularizou-se o debate sobre a institucionalizacdo dos
Conselhos Municipais, no contexto social e juridico do Brasil, para o estudo critico
do papel da sociedade e para a confirmacdo, ou a frustracdo, das conquistas
democraticas levantadas e previstas nas teorias de aperfeicoamento da insercao
popular nas conquistas e no desfrute das riquezas nacionais.

Entre outros autores efetivamente pesquisados, deram suporte relevante ao
estudo os seguintes especialistas preocupados direta ou indiretamente com nosso
assunto tematico, a saber: GOHN (2001), JACOBI (2006), ABRAMOVAY (2001),
AFFONSO e SILVA, (1996), ANDRADE, (1999), ARRETCHE (1996), entre outros

marcos relevantes.

1 DEMOCRACIA E ADMINISTRAGAO PUBLICA

A cobranga compulsoria de impostos sempre gerou, no decurso da historia,
uma tensao entre o cidadao contribuinte e o poder publico. Essa tensdo, que chegou
a causar revolugdes no passado, se expressa hoje nas democracias liberais
avancadas e emergentes sob a forma de uma exigéncia cada vez maior da
sociedade quanto ao melhor uso possivel dos recursos arrecadados por parte do
governo.

A questao fundamental sobre como avaliar a gestao publica torna-se cada vez
mais uma preocupacao quotidiana dos cidadaos. Estes, estimulados a participar da
vida sécio-politica, sdo continuamente informados pelos meios de comunicacéo,
quanto aos impactos dos planos, das politicas, dos orcamentos, dos déficits e
superavits dos governos na qualidade de vida de cada membro e setor da
sociedade. Com isso, demandam cada vez mais que os gestores publicos nao
apenas se atenham com disciplina aos limites dos escassos recursos or¢ados, mas
otimizem a aplicagdo desses recursos em politicas que atendam efetivamente as

necessidades da sociedade.
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1.1 CRITERIOS RELEVANTES

Quando se fala da crise institucional do Estado, um dos assuntos mais
discutidos é a insuficiéncia de recursos orgamentarios que o Estado dispde em
relacdo as demandas gerais da sociedade.

Sabe-se que discutir os conceitos de democracia, participacdo e cidadania
sdo esforgos centrais, no processo de implementacdo de politicas publicas e
peculiarmente dos chamados Conselhos Gestores Municipais.

Vivemos nas Uultimas décadas profundas transformagdes nas estruturas
sociais, politicas e econdmicas. A dindmica da vida mudou, a vida esta sempre em
mudanca: nada repousa, tudo pulsa.

Portanto, conceitos como democracia, participagao e cidadania refletem tais
mudancas e se transformam tanto quanto as estruturas sociais.

Democracia € um conceito histérico que se amplia e aprofunda em
continuidade e ruptura, em que nem sempre sua finalidade é avancar em politicas
publicas que favorecam a cidadania, ou incentivem a sociedade organizada a
conseguir, cada vez mais e melhor, controlar a elite e o estado.

Uma das conquistas mais importantes do fim do século foi o reconhecimento
de que a cidadania perfaz o componente fundamental do desenvolvimento. Este
avancgo esta na esteira das lutas pelos direitos humanos e pela emancipacdo das
pessoas e dos povos, bem como reflete o progresso democratico possivel. A
cidadania, porém, nem sempre tem carater emancipatorio, portanto, muitas vezes, é
apenas assistida ou tutelada. Tudo vai depender de como estejam articulados
indicadores que a definam, estabelecam sua funcgéo, constituicao e grandeza.

Democracia e cidadania no Brasil seguem um caminho sinuoso, onde a
participagédo popular esteve sempre limitada e algumas vezes até excluida. Desde a
Independéncia, a cidadania recebeu uma formulagao bastante excludente, com base
nas idéias de Benjamin Constant e em seu liberalismo conservador, cuja nogao de
voto censitario foi introduzido na Constituicdo de 1824. Além da permanéncia da
escravidao, o voto censitario postulava o argumento de que os individuos tivessem
tempo e independéncia para um suposto exercicio racional da cidadania.

Cidadania é um conceito hoje que todo governo, ao menos nos que se dizem

democraticos, dizem é exercido pela sua populagdo. Muito se tem avangado no
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Brasil na questdo da participacdo. Desde 2003, no ambito federal vem se
implantando medidas para que a populagao possa intervir nas decisées de Estado.
As unidades da federacdo e os municipios, de forma geral, vém tentando, também,
ao menos escutar a populagdo. A sociedade civil organizada reivindica espaco de
decisao. Isto tudo convergindo resulta em uma politica de implantacéo de conselhos,
orgaos compostos por representantes do governo e da sociedade, que agem de
maneira consultiva ou deliberativa por segmentos.

Desse modo, o que observamos € o fortalecimento do debate a favor da
participacao dos cidadaos nos assuntos de interesse da coletividade, em especial no
ambito local, além de inclusdo de temas nao contemplados pelas de cisbes de
governo. Percebemos que na perspectiva de democracia participativa, os
movimentos sociais ddo um novo significado de participagdo da sociedade civil. Ou
seja, ha uma defesa e busca de uma nova cidadania de nivel superior capaz de
compatibilizar o desenvolvimento pessoal com o coletivo e fazer da sociedade civil
uma sociedade politica em que o Estado seja um autor privilegiado, mas n&o unico.

De acordo com Avritzer (2000), o local da democracia deliberativa deve ser os
féruns entre o Estado e a sociedade, que tém surgido em varios paises. No caso do
Brasil, esses féruns seriam os Conselhos Gestores e o Orgamento Participativo.
Nessa perspectiva, acreditamos que as praticas participativas podem apresentar um
processo educativo, pois proporcionam aprendizados importantes para o exercicio
de cidadania, ja que os individuos deixam de ser meros espectadores para se
tornarem cidad&os sujeitos, e mais ainda, passam a reconhecer a participagcdo como
direito que, por sua vez, contribui para a construcdo da nova cidadania. Assim
entendemos que a fungao central da participacdo € educativa. Os individuos, ao
praticarem o exercicio da participacdo, comegcam a perceber que os interesses
publicos e privados encontram-se intimamente ligados.

Bom, ao meu ver somente quando é dado a populagao o direito de intervir no
Estado, é que podemos falar em um regime democratico, pois a tal
representatividade hoje ndo contempla a vontade popular, e sé faz prosperar os
interesses de elites arcaicas e corruptas. Temos que buscar meios de ampliar
nossos espacgos de participagéo e retomar o poder de deliberar em nosso proprio
favor. Temos de lembrar que hoje, ao menos juridicamente, nos € dado a cidadania,

vamos fazé-la valer de verdade.
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1.2 GENESE E EVOLUGAO HISTORICA

A cobranga compulsoria de impostos sempre gerou, no decurso da historia,
uma tensao entre o cidadao contribuinte e o poder publico. Essa tensdo, que chegou
a causar revolugdes no passado, se expressa hoje nas democracias liberais
avancadas e emergentes sob a forma de uma exigéncia cada vez maior da
sociedade quanto ao melhor uso possivel dos recursos arrecadados por parte do
governo.

Os conselhos gestores entendidos como canais institucionais de
representacéo, criados como parte do aparelho de Estado, diferem substancialmente
da proposicao dos conselhos populares entendidos como esferas autbnomas de
organizacdo dos atores da sociedade civil para incidir nas politicas publicas. Os
conselhos gestores apresentam configuragdes institucionais, identidades e histérias
muito diversificadas. Dai a necessidade de explicitar critérios e variaveis de analise
quando busca-se uma caracterizacdo dos mesmos e um balango sistematico das
suas praticas.

Raichelis (1997) apresenta cinco categorias que na sua concepgao devem
orientar a analise de uma esfera publica tal como sao os conselhos:

a) visibilidade social, na qual, as a¢des e os discursos dos sujeitos devem
expressar-se com transparéncia nao apenas para os diretamente envolvidos, mas
também para aqueles implicados nas decisdes politicas;

b) controle social que significa acesso aos processos que informam as
decisbes no ambito da sociedade politica, o qual possibilita a participacao da
sociedade civil organizada na formulagéo e na revisdo das regras que conduzem as
negociagoes e a arbitragem sobre os interesses em jogo, além do acompanhamento
da implementagao daquelas decisdes, segundo critérios pactuados;

c) representacdo de interesses coletivos, que implica a constituicdo de
sujeitos sociais ativos, que se apresentam na cena publica a partir da qualificacéo de
demandas coletivas, em relagao as quais exercem papel de mediadores;

d) democratizagdo, que implica a dialética entre conflito e consenso, de modo
que os diferentes e multiplos interesses possam ser qualificados e confrontados, dai
resultando a interlocugdo publica capaz de gerar acordos e entendimentos que

orientem decisodes coletivas;
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e) cultura politica que implica o enfrentamento do autoritarismo social e da
“cultura privatista” de apropriacdo do publico pelo privado, remetendo a construcao
de mediagdes soécio-politicas dos interesses dos sujeitos sociais a serem
reconhecidos, representados e negociados na cena visivel da esfera publica.

Tatagiba e Teixeira (2007 p. 62-63) ao proporem como dimensao relevante de
analise o desenho institucional e a trajetéria politica de cada conselho partem de
uma definigdo geral sobre o que sao os conselhos:

[...] Os conselhos gestores sao instituicbes participativas permanentes,
definidas legalmente como parte da estrutura do Estado, cuja funcdo é
incidir sobre as politicas publicas em areas especificas, produzindo
decisdes (que algumas vezes podem assumir a forma de norma estatal), e
que contam em sua composigao com a participagao de representantes do

Estado e da sociedade na condicdo de membros com igual direito a voz e
voto.

Em seguida, as autoras daquele estudo propéem dois critérios fundamentais
a serem levados em consideragdo numa analise da pratica dos conselhos: para
aléem destes principios mais gerais, cada conselho possui uma identidade propria
que pode ser parcialmente aprendida a partir da consideracédo de duas variaveis
fundamentais: o desenho institucional e a trajetoria politica (TATAGIBA; TEIXEIRA,
2007).

Os estudos sobre os conselhos de saude, criangca e adolescente, assisténcia
social e habitagdo publicados em 2007 por especialistas dedicados a questdo da
inclusdo social no Brasil, evidenciaram que tais conselhos se encontram em
diferentes estagios de desenvolvimento e consolidagdo. Pode-se observar que nas
diferentes gestdes de um mesmo conselho, percebem-se variagdes no que se refere
a capacidade de incidir sobre as politicas, a forma de didlogo com o Estado, a
dindmica participativa, a relagdo com outros atores politicos, etc. .sem que qualquer
alteracao no seu padrao institucional tenha sido verificada.

Diante desta observagao concluem Tatagiba e Teixeira (2007, p. 63):

[...] os conselhos passam por fases ou momentos distintos no decorrer de

sua trajetdria, que se transformam ao longo do tempo, e que esse processo
tem implicagdes na construgéo de sua identidade politica

Por outros aspectos, igualmente relevantes ao presente assunto tematico, de
fato, a questao fundamental sobre como avaliar a gestdo publica torna-se cada vez
mais uma preocupacao quotidiana dos cidadaos. Estes estimulados a participar da

vida socio-politica, sdo continuamente informados pelos meios de comunicacgéao,
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quanto aos impactos dos planos, das politicas, dos orgamentos, dos déficits e
superavits dos governos na qualidade de vida de cada membro e setor da
sociedade.

Com isso, demandam cada vez mais que os gestores publicos ndo apenas se
atenham com disciplina aos limites dos escassos recursos or¢ados, mas otimizem a
aplicacao desses recursos em politicas que atendam efetivamente as necessidades
da sociedade.

Sidou (1978, p. 08) explica que o dirigismo econdmico por parte do Estado

sempre se fez presente na historia da humanidade:

[...] Nos fragmentos do Cédigo de Hammurabi, vigorante na Babildnia pelo
menos vinte e trés séculos antes de Cristo; nos regimes faradnicos, e de tal
€ exemplo a licdo biblica de José para vencer a depressao oniricamente
representada pelas vacas magras; em Roma, por efeito das leis Sempron ia
(133 a.C.), visando a incentivar o retorno aos campos da plebe urbana; nos
Estados modernos, inclusive na América do Norte, cuja independéncia é
uma resultante do dirigismo estatal relacionado com os tecidos de Ia.

De acordo com Florenzano (1974) se o Estado nao pode existir, sub-existir e
realizar seus fins sem que possua meios financeiros préprios, estes devem ser
obtidos.

Implica isto o exercicio de atividade visando a tal fim:

[...] a Historia mostra que tal atividade qual seja o poder de tributar, sempre
foi exercida seja por meio de simples emprego da forga fisica, seja por
outras pressoes aptas e eficazes para tal fim. Na intencdo de obtencao de
meios, partindo das formas mais rudimentares de poder estatal variados
processos foram empregados, desde as simples espoliagdbes, manu
militares, férteis nas velhas civilizagbes e que, as vezes incluiam
paralelamente, ou como sequela a prépria destruicdo social ou (até) fisica
das populagdes vencidas [...] atingimos porém, agora processo refinado das
normas juridicas, assentado em préuizos sociais passando-se do poder
fisico ao poder juridico (SIDOU, 1978, p.10 grifos do autor).

Segundo o marco, como fase intermédia houve governo absoluto, para os
quais n&o havia grande distingdo entre a propriedade do chefe do Estado qualquer
que fosse a forma apresentada e a dos cidadaos — ou melhor, a publica, a social, a

imprescindivel as condigoes historicas da sociedade:

[.] os romanos, embora espiritos grosseiros e pragmaticos,
compreenderam isto e iniciavam a separagado (conceitual) quando
destacavam as provincias imperiais das provincias do povo. [...] entre o
sistema das coligagbes dos povos gregos (o tesouro comum de Delos) e o
romano, ia enorme distancia: de concepcgao e de processos (SIDOU, 1978,
p.10 grifos do autor)
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Na antevéspera da Revolugéo Francesa o ‘I Etate c’est moi” do rei absoluto
nao era bandeira mui propria ou condizente para uma adequada politica fiscal e
barragem as novas idéias.

Entre as “Novas Realidades” surgidas no final do Séc. XX em contraste com
posturas estabelecidas durante os ultimos dois séculos, Peter Drucker (2000, p. 14)
identifica uma nova consciéncia das fun¢des do governo.

Sucessos do passado, como o Welfare State, o Estado de Bem Estar,
inaugurado por Bismarck contra a luta de classes e o New Deal de Franklin
Roosevelt, voltado, apds a crise de 1929, para o estimulo a prosperidade americana
e ao equilibrio entre os grupos de interesse econdmico, perderam seu atrativo num
mundo de pluralismo social centrado cada vez mais na “uniclasse” (id., p. 21) dos
“trabalhadores do conhecimento” (DRUCKER 2000, p. 24).

De fato, o impeto arrecadador e de endividamento financeiro do Estado de
Bem Estar, exacerbado em todos os paises durante duas guerras mundiais, elas
mesmas em parte causadas por desequilibrios econémicos e fiscais, encontrou no
final do Séc. XX barreiras intransponiveis.

Do ponto de vista dos cidadaos, essa nova realidade se manifesta, tanto na
desconfianca diante das ineficiéncias da administragcao publica tradicional como em
exigéncias sempre maiores de que 0s servigos proporcionados pelo governo a
sociedade sejam otimizados em relagdo aos recursos que consomem. Assim, nos
Estados Unidos constatam Osborne & Gaebler (1995, p. 152):

[...] os cidaddos de hoje se recusam a pagar altos impostos por servigos
cujos precos disparam, enquanto a qualidade despenca; {..} “uma

frustracéo crescente entre os contribuintes é ndo saber exatamente o que
estéo recebendo pelo dinheiro que investem.

Com efeito, Drucker (2000, p. 52) pdde constatar que

[...] tanto nos paises democraticos como nos comunistas a maioria dos
programas governamentais desde 1945 tém sido verdadeiros desastres. Se
chegam a obter resultados, estes sdo freqluentemente o oposto dos
esperados. {...} Hoje ndés sabemos que existem algumas coisas que o0
governo, por sua propria esséncia, é incapaz de fazer..
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1.3 EVOLUGAO CONCEITUAL

De acordo Sidou (1978, p. 53) o precursor da ciéncia econOmica
Montchretien, ndo chegou a oferecer uma conceituacdo rigorosa de tributo,
limitando-se em sua obra classica vinda a lume no limiar do século XVII “a
aconselhar ao Rei, em carater censitario, um levantamento das riquezas do pais a

fim de possibilitar uma tarifacdo proporcional dos rendimentos”.

Mello (1978) ressalta que a politica tributaria, embora consista em instrumento
de arrecadagéao tributaria, necessariamente néo precisa resultar em imposigéo. O
governo pode atuar em termos de politica tributaria utilizando-se de mecanismos
fiscais através de incentivos fiscais, de isengdes entre outros instrumentos que
devem ser considerados com o objetivo de conter o aumento ou estabilidade da

arrecadacao de tributos.

De acordo com Rodrigues (1981) a politica econdbmica que compreende toda
a atividade produtiva cedeu lugar a politica financeira, que se ocupa do direito
publico e esta, por sua vez, ja deu origem a politica tributaria que passou a se

ocupar exclusivamente das atividades estatais relativas aos tributos.

Sousa (apud BORGES, 1998, p. 67), ao discorrer acerca das atividades

desenvolvidas pelo Estado, escreve:

[...] simultaneamente com as atividades politicas, sociais, econémicas,
administrativas, educacionais, policiais, etc., que constituem a sua finalidade
prépria, o Estado exerce também uma atividade financeira, visando a
obtengdo, a administragdo e o emprego de meios patrimoniais que lhe
possibilitem o desempenho daquelas outras atividades que se referem a
realizagéo dos seus fins.

Assim, o Estado para desempenhar suas atividades publicas necessita de
recursos financeiros, que podem derivar da exploracado de seu proprio patriménio ou

do patriménio de terceiros:

[...] No primeiro caso, encontram-se as receitas publicas originarias, no
segundo, as receitas publicas derivadas, dentre as quais se incluem as
tributarias. E notério que, diante do aumento do volume de
responsabilidades coletivas, surge para o Estado a crescente necessidade
de gerar receitas publicas a partir da subtragdo nédo eventual de parcela da
riqueza privada, via imposi¢ao de tributos (SOUZA apud BORGES, 1998, p.
67).
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O marco ainda complementa que a politica publica tributaria envolve tanto
acdes de natureza fiscal, cuja finalidade € obter receitas publicas tributarias, quanto
acdes de natureza extra fiscal, que tem como finalidade principal servir de
instrumento de realizacdo de outras atribuicdes estatais, tais como fomentar o
desenvolvimento econdmico, controlar a economia, 0 comércio exterior e o cambio,
redistribuir renda, dentre outros.

A relagao entre o Estado e o contribuinte foi caracterizada durante muito
tempo como relagcido de poder e de coercgao.

Em termos constitucionais, destacam-se os principios que visam delimitar a
atuacao estatal. Esta atuacao insere-se no contexto da politica tributaria. Tem-se
entdo que a politica tributaria € o processo que deve anteceder a imposicao
tributaria. E, portanto a verificacdo da finalidade pela qual sera efetivada ou ndo a
imposicao tributaria.

Segundo Marins (1998) para Montesquieu e Bodin, o tributo se assemelha a
um prémio de seguro que o contribuinte paga para o Estado, como contraprestagao
pela seguranca que este oferece as pessoas e a garantia de gozo de seus bens.

Segundo Machado (2003) o Estado nao exerce atividade econémica, mas sim
atividade financeira, como tal entendido o conjunto de atos que o Estado pratica na
obtencao na gestdo e na aplicagcdo dos recursos financeiros de que necessita para
atingir os seus fins.

Esta atividade financeira se da através da arrecadacgao de tributos.

Os tributos sao, portanto, os principais meios que o Estado tem para obter os
fundos necessarios a consecugao de seus objetivos fundamentais positivados em
sua Carta Maior.

Segundo Ferreira (2006, p. 35) a definicdo de tributo encontra-se no Caodigo
Tributario Nacional, mais precisamente, em seu artigo 3°, o qual prescreve que: [...]
tributo € toda prestacao pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sancido de ato ilicito, instituida em lei e cobrada

mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

O mesmo marco ainda descreve que:

[...] o tributo nasce no espago aberto pela auto limitagéo da liberdade, o que
equivale a dizer que vive permanentemente limitado pela liberdade
individual, que lhe é existente. Assevera também, que as idéias de liberdade
e tributo, e, de direitos humanos e poder de tributar, ligam—se
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essencialmente na mesma equagdo de valores e se encontram em
permanente interacdo, sendo que a legitimidade do poder de tributar,
fundada na liberdade absoluta, sendo as imunidades ftributarias té&o
indefiniveis, como os préprios direitos da liberdade, as discriminagbes
fiscais sdo desigualdades infundadas que prejudicam a liberdade do
contribuinte. Qualquer discriminagdo injustificavel que implique, excluir
alguém da regra tributaria geral ou de um privilégio nao odioso, constituira
ofensa aos direitos humanos, posto que desrespeitara a igualdade
assegurada no artigo 5° da Constituicdo Federal Brasil (FERREIRA, 2006,
p. 36).

De acordo com o Cddigo Tributario Nacional, o seu artigo 3° traz a definicao
legal de tributo como: “toda prestagdo pecuniaria compulsoéria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei
e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada” (CARNEIRO,
2006, p. 31)

O Cadigo Tributario Nacional (Lei n°. 5.172/66) é uma lei federal de status
originariamente Ordinario, sendo designado como codigo, por forca do Ato
Complementar n° 36, de 1967, pois a emenda da lei, na vigéncia da Constituicao de
1946, dispunha sobre o sistema tributario nacional.

No entanto, face a recepcado pela Constituicdo Federal de 1988, na
modalidade de complementarizacdo, em especial pelo que dispde o seu art. 146, foi
elevada a um status de Lei Complementar. Portanto, atualmente o CTN s6 pode ser
alterado por Lei Complementar (CARNEIRO, 2006).

2 EXCELENCIA DA GESTAO PUBLICA

Os conceitos envolvendo administracédo, nao diferenciam substancialmente os
axiomas aplicaveis a esfera publica, ou ao setor privado, talvez porque um e outro
universo permeiem-se de tal forma que mesmo sendo perfeitamente possivel, e até
desejavel, isolar, para efeito de pesquisa académica, por exemplo, os dois distintos
mundos, ou areas de interesse focal, nem sempre os gestores publicos, sobretudo
aqueles tempestivamente revestidos dos cargos e obrigagdes funcionais,
compreendem a importancia da formagéao, do treinamento, do debate, e portanto da
operacionalizagdo, dos conceitos gerais da administragdo, sendo, como deveriam
ser mesmo, “repassados”, aplicados e revisados, ao controle da “coisa publica’(o
bem coletivo, seja real ou intangivel).

Assim no que se refere a Administragado Publica, os autores tém varias formas

de conceitua-la. Lopes, (1993, p. 56-61) define a Administragdo como o}
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instrumental de que dispde o Estado para pér em pratica as opgdes politicas de
governo”.

Com isso, demandam cada vez mais que os gestores publicos ndo apenas se
atenham com disciplina aos limites dos escassos recursos or¢ados, mas otimizem a
aplicacao desses recursos em politicas que atendam efetivamente as necessidades
da sociedade.

Ha muitas interrogagbes importantes para que se possa consolidar uma
analise mais aprofundada da trajetoria politica dos conselhos: quais s&o as
condicdes necessarias para o avango da capacidade dos conselhos de incidirem na
democratizacdo das politicas publicas? Qual o peso relativo da atuacdo dos
conselhos na modificacdo das politicas publicas? Qual o papel dos diferentes atores
(da sociedade civil e do governo)? Quais dindmicas favorecem e quais dificultam o
avanco no potencial de agao dos conselhos?

Olhados em seu conjunto os diferentes estagios de desenvolvimento e graus
de consolidacdo dos conselhos parecem expressar também a trajetéria politica de
construgcdo dos sistemas participativos das politicas que a eles correspondem, o
grau de mobilizagdo e organizagédo dos atores da sociedade civil, ali representados,
como também, o modo de atuagéo dos agentes governamentais envolvidos.

O marco legal da Constituicdo de 1988 possibilitou a organizagao de sistemas
nacionais de gestao participativa e descentralizada das politicas sociais.

Através da aprovacgao posterior de leis especificas para cada area (Lei
Organica da Saude, Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei Orgéanica da
Assisténcia Social, Estatuto das Cidades) criaram-se espacgos de negociagao e co-
gestdo destas politicas, sendo que a sociedade civil jogou papel fundamental para
aprovacao destas leis. Estudos mais aprofundados sobre a histéria da constituicao
de tais sistemas participativos sdo necessarios para que a gente possa entender o
contexto e a trama dos atores da sociedade civil que esteve envolvida em cada um
deles e que provavelmente tem influéncia sobre os estagios diferenciados de
desenvolvimento e consolidacado dos seus respectivos conselhos.

No tocante a participacdo da sociedade civil ainda que se reconheca seu
papel fundamental na criacdo dos sistemas participativos e dos seus respectivos
conselhos, através, sobretudo, da acdo dos movimentos sociais e da constituicdo de
Féruns e Redes, nem sempre este vigor inicial que caracterizou a mobilizagdo e

organizacao autdbnoma da sociedade civil conseguiu manter-se ao longo do tempo.
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A atual retragdo e relativa desarticulacédo de tais espacos tém trajetorias
diferenciadas, mas sempre que ela ocorreu acarretou muitas dificuldades para uma
maior efetividade de atuacédo dos representantes da sociedade civil nos respectivos
conselhos. Isto porque sdo os espagos autbnomos de organizagdo da sociedade
civil aqueles que podem promover a mobilizagdo social e pressdao sobre os
conselhos para reforcar o poder de seus representantes nas disputas e conflitos de
interesses ali existentes. Também sao os féruns, redes e movimentos os espacos
mais adequados para geragao de proposigdes e construgdo de acordos entre as
diversas organizagdes que constituem o campo heterogéneo de forgcas da sociedade
civil. Por mais boa vontade que possam ter, se os conselheiros ndo contam com tais
espacos da sociedade civil para respaldar sua atuacdo, eles se tornam
representantes de si proprios e presas faceis de cooptacao institucional.

Em muitos casos a fragmentagcdo politica que marca a conjuntura dos
movimentos sociais (sobretudo proximo aos periodos eleitorais) e também, certa
desmobilizagcdo provocada pela relagdo de convénios de prestacéo de servigos ao
poder publico sdo fatores observados que afetam a organizagdo autbnoma dos
movimentos e féruns e assim repercutem na dindmica de atuacao da sociedade civil
nos conselhos.

A vinculagdo muito estreita e subordinada de determinadas liderangas de
movimentos sociais com partidos politicos e, mais especificamente com gabinetes
de parlamentares tém provocado diversas fissuras nos movimentos que se refletem
em divisdes nao s6 nas bases dos mesmos, mas também nos conselhos em que
seus representantes tém assento, fragilizando muitas vezes sua unidade de agéo
naqueles espacos. Estes tipos de vinculos foram vistos nos anos 1980 como
possibilidades de fortalecimento dos movimentos na medida em que propiciavam
uma infra-estrutura que os movimentos nao tinham, além de propiciar o ingresso de
determinadas liderangas nos espacos institucionais de representacéo.

Na verdade, hoje, com a profunda mudanga nos padrbes de acéo politica dos
partidos que mantinham identidades com os movimentos parece que tal tipo
vinculagao é fonte mais de problemas do que de ganhos para os movimentos e suas
liderangas. Nao estaria na hora de fazer-se um balancgo critico deste tipo de relacao
e de atualizarem-se seus pressupostos e estratégias?

No tocante a relagdo dos movimentos com o poder executivo a recente

transformacdo dos movimentos em prestadores de servicos e executores de
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diversos programas sociais dos governos parece ter provocado ambiguidades na
relagdo dos mesmos com 0s governos e, em alguns casos, sinais visiveis de perda
da autonomia politica. Também neste aspecto seria necessario realizar-se um
balanco critico deste tipo de relagdo e um redesenho de estratégias. Esta “crise” dos
movimentos nas suas relagcbes com o Estado e com os partidos tem afetado
diretamente a representagdo dos mesmos junto aos conselhos.

No tocante a atuagdo dos governos em relagdo aos conselhos ainda que se
possa constatar que as clivagens politicas e partidarias dos mesmos (maior ou
menor compromisso com a democratizagdo da gestdo publica) sao relevantes no
desenho institucional e na trajetéria politica dos conselhos néo se pode afirmar que
tais clivagens sejam as unicas determinantes sobre a dinamica de funcionamento
dos mesmos. Isto porque de um lado os governos ndo sao monoliticos e de outro os
agentes que o0s representam nos conselhos nem sempre tem padrbes de
comportamento absolutamente coerentes com a orientagdo politica mais geral do
governo.

Ou seja, os estudos dos especialistas mostram situacées onde padroes
autoritarios de comportamento podem marcar a atuagdo dos agentes do governo
apesar de um discurso democratico do mesmo e vice-versa. Também a qualidade
da representacdo do governo nos conselhos e os procedimentos relativos a
transparéncia e capacidade de dialogo sao variaveis importantes na analise da
atuacdo do governo nos conselhos. A possibilidade de se tirar proveito de tais
contradigbes entre os agentes do governo depende por sua vez do grau de unidade
dos representantes da sociedade civil naquela conjuntura especifica.

Através das leis de criacdo e dos regimentos internos sédo definidas as regras
para sua composicao e representacao, natureza da participacao, dinamica decisoéria,
ritos procedimentais, efc os quais, por sua vez, indicam as potencialidades e os
limites de cada espaco no tocante aos resultados esperados da participacgao.

A observacado de diversas praticas e resultados de outros estudos mostram
que quanto maior for a participagcao da sociedade civil na elaboracdo e constante
avaliacao daqueles instrumentos que balizam o desenho institucional dos conselhos
maior sera sua co-responsabilidade pela observancia dos mesmos e seu
comprometimento na defesa dos processos participativos. No tocante ao
posicionamento mais comum dos governos com relagdo ao desenho institucional

dos conselhos vale a observagao de Raichelis (2000, p. 43):
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[...] O que incomoda os governos na questdo dos Conselhos ndo é a sua
existéncia, mas exatamente a natureza das suas atribuicbes, o fato de
terem um carater deliberativo garantido legalmente, pois os procedimentos
sdo muitas vezes mais demorados e abertos ao debate e conflitos de
posigdes por terem que passar pela aprovagao dos Conselhos. Os recursos
do orgcamento e os fundos de financiamento para as areas da Assisténcia
Social, da Saude, da Criangca e Adolescente sdo obrigatoriamente
submetidos a aprovagao dos conselhos.

De qualquer modo pode-se observar que nao se consegue entender as
contradicoes entre as praticas de um conselho e o0 seu desenho institucional se nao
examinarmos sua trajetdria politica concreta e as relagbes e dinédmicas
estabelecidas entre os atores envolvidos. Isto pode explicar porque alguns
conselhos com poder deliberativo ndo conseguem exercé-lo efetivamente e ao
contrario, outros que nao tém tal atribuicdo conseguem exercé-la na pratica em
alguns momentos de sua trajetoria.

Schattan e Coelho (2004, p. 256-257) ao relatarem resultados de pesquisa
junto aos conselhos de saude da cidade de S&o Paulo assim concluem sobre a
importancia da dindmica de relagdes entre os atores na efetividade da pratica dos
conselhos:

[...] Esse breve balango mostra que a existéncia de mecanismos formais
que assegurem o direito da sociedade civil a participar da definicdo das
politicas sociais ndo é suficiente para garantir esta participacdo. Mas
também mostra que este quadro muda com a presenga de uma sociedade

civil organizada e/ou de autoridades politicas comprometidas com a
democracia participativa.

E preciso considerar que para além de se brigar por uma definicdo de
atribuicbes dos conselhos que I|hes assegure poder decisorio necessario é
fundamental cuidar das condicbes necessarias para que o processo de deliberacéo
proporcione condigdes equitativas aos atores para as praticas de didlogo e
resolucao de conflitos envolvidas nos processos de tomada de decisdo. Tanto entre
os diversos segmentos da sociedade civii como entre esta e o0s agentes
governamentais existem diversa assimetrias com relacdo as informagdes e
conhecimentos necessarios a uma maior efetividade de sua participagdo nos
processos de deliberagao.

Procedimentos de transparéncia na apresentacdo de informacdes e nas
prestacbes de contas assim como investimentos em acgbes formativas com
continuidade s&o algumas das agdes necessarias para a superagado de tais

assimetrias e para aumentar o grau de legitimidade dos processos de deliberagao.
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2.1 O PAPEL DO ESTADO

Em decorréncia da redefinicdo de seu papel, o Estado deixa de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da produgao
de bens e servigos para se adequar a uma nova fungao de “Estado gerencial’.

Os esforgos recentes de reposicionamento do Estado através de experiéncias
de reformas ocorridas em diversos paises representam indicadores a respeito da
inadequacao do modelo de administracado burocratica aos novos tempos, o que leva
ao surgimento de inumeros questionamentos acerca de seu futuro. O modelo de
gestdo burocratica apresenta custos elevados, € lento e ndo orientado para a
cidadania.

Com a globalizagdo o desenvolvimento passa a depender cada vez menos da
acao isolada do Estado, tornando-se funcdo da capacidade de realizacdo de
parcerias entre Estado e Sociedade.

As crescentes criticas relativas as relagdes intituladas “clientelistas”, e, como
tal, inerentes ou corporativas das burocracias, bem como ao seu posicionamento
como um grupo de interesse n&o orientado para o atendimento das necessidades do
cidadéo, levou a crescente valorizagdo do modelo privado de gestéo.

O chamado “paradigma do governo empreendedor”, citado em Osborne e
Gaebler (1997, p. 86), apresenta uma concepgao de governo que pode ser resumida
a seguir: a) um governo catalisador, que timoneia em vez de remar; b) transferéncia
de poder decisorio da burocracia para as comunidades; c) estimulo a competi¢ao
nos servigos publicos; d) governo orientado por missdes e resultados; e) énfase no
usuario do servigo publico (cliente); f) governo empreendedor, gerador de receitas,
orientado para o mercado; g) descentralizagcao; h) governo preventivo.

A necessidade de reestruturacdo e adaptacdo do Estado tem se
materializado, principalmente, através de um discurso associado a redug¢ao do seu
papel, com a expansdo dos processos de privatizacdo, descentralizacdo e de
“reinvengao” do governo em moldes gerenciais.

Przeworski (1998, p. 68) alerta para o risco de excessivo desaparelhamento
do Estado:
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[...] o Estado neoliberal &, pelo menos, um parametro pelo qual se pode
aferir a qualidade da intervengao estatal: como as alocagbes do mercado
ndo sao eficientes, desaparelhar o Estado ndo é um objetivo racional de
reforma do Estado.

Considerando-se a necessidade de sua transformacdo, de forma a
contemplar a alteragao de aspectos remanescentes da realidade convencional, bem
como novos aspectos de uma realidade on line e mutavel, anuncia-se um Estado
que demandara como nunca um perfil evolutivo, adaptativo e antecipativo as volateis
condigdes econémico-sociais, tecnoldgicas e organizacionais, através da redefinicao
frequente de suas dimensdes juridica, organizacional, politica, legislativa e
administrativa, entre outras. Isto ndo necessariamente significa um Estado minimo,
incapaz de manter seu poder de regulagdo e sua capacidade coordenadora e
formuladora de grandes politicas publicas, conforme afirma Catala (1998, p. 297):

[...] é necessario transcender as nogdes convencionais de eficiéncia e
eficacia e concentrar-se no que se poderia chamar de capacidade para
fazer com que o futuro tome o rumo desejado. Este é o principal objetivo da
melhoria das politicas publicas. Esta é, também, a razdo de ser do
movimento internacional que se observa no sentido de criar governos mais
compactos, que concentrem seus esforgos nas fungdes basicas superiores
e deleguem a outras estruturas (agéncias independentes, setor privado,

administragbes descentralizadas) as tarefas de prestacdo de servigos,
execugao e gestéo.

A evolugado da administragao publica brasileira caracteriza-se, historicamente,
por uma tentativa de se implantar uma burocracia profissional nos moldes
burocraticos weberianos. Este modelo, entretanto, ja tem apresentado ha tempos
sinais de desgaste, com o surgimento de grande heterogeneidade entre os setores
da administracdo publica e com a sucessao de esforcos de corregcao de desvios
através de reformas administrativas diversas, muitas vezes sem profundidade ou
consisténcia consideraveis.

Através do estreitamento de relacbes entre o setor publico e o privado,
visando a prestacado de servigcos publicos, parte-se do principio que o “publico” ndo
necessariamente coincide com a atividade estatal: as atividades publicas também
encontram-se na dimensao “ndo-estatal”.

O Estado passa a atuar como um catalisador das acdes desenvolvidas pela
iniciativa empresarial e pelas comunidades, com a preservacdo de um certo espago
para regulagédo e intervengado, ao contrario de uma abordagem puramente liberal,

que defende a total retirada do Estado da economia.
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Ha valores essenciais tanto na Administracdo Geral, quanto na Gestao
Publica, entretanto cada esfera cultiva suas particularidades.

Segundo Jacobi; Pinho (2006, p. 08):
[...] ainovagéo na gestado publica pode ser caracterizada em programas com
objetivos, natureza e desenhos diversos. Inovar implica introduzir mudangas
dentro de uma ordem existente ou planejada e, portanto, alterar elementos
e introduzir aspectos valorativos, seja em instituigbes, em métodos, em
técnicas, em formas organizacionais, em avaliagdo, em atitudes, em

relagbes sociais, em componentes materiais, etc, € sempre inovar em
relagéo a algo.

Em decorréncia da redefinicAio de seu papel, o Estado deixa de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da produgao
de bens e servigos para se adequar a uma nova fung¢ao de “Estado gerencial’.

Assim, a reforma do Estado priorizou a transferéncia para o setor privado das
atividades que podem ser controladas pelo mercado. Com a liberalizagao comercial,
esse mesmo mercado passa a ter mais liberdade de acdo, com o abandono da
estratégia protecionista de substituicdo das importacbes. Para Bresser Pereira
(2001, p. 30), o Estado gerencial vai:

[...] além de criar agéncias reguladoras: € também o Estado democratico e
eficiente que financia a fundo perdido os servigos sociais € a pesquisa

cientifica e age como capacitador (enabler) da competitividade das
empresas privadas.

Nesse contexto, a questdo da transparéncia passa a ter lugar de destaque,
visto que a corrupgdo apresenta-se como um fendmeno que enfraquece a
democracia, a confianga no Estado, a legitimidade dos governos e a moral publica.
No caso brasileiro € perceptivel que a corrupgdo é um problema grave e estrutural
de nossa sociedade e de nosso sistema politico.

As praticas de corrupg¢ao nao sao privativas dos paises em desenvolvimento,
visto que elas também se encontram arraigadas em maior ou menor grau nos paises
desenvolvidos. A diferenca estd na origem da corrupgdo e na dimensdao do
problema. Nos paises desenvolvidos a corrupg¢ao decorre de falhas nos sistemas
democraticos, enquanto nos paises em desenvolvimento a corrupgdo surge em
decorréncia das debilidades das institui¢des.

Além da corrupgao exagerada em nosso pais, surge um movimento muito

comum chamado de Lobby que é a atuagdo dos lobistas a fim de investigar sua
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relacdo com os poderes Legislativo e Executivo, com seus clientes e, sobretudo, as
estratégias de agao que utilizam para alcangar seus objetivos.

Segundo Oliveira (2005, p. 38) o termo lobbying € usado como sindnimo de
pressao simples, trafico de influéncia ou corrupgédo. Outras vezes, é tomado como
pratica exclusiva de grandes corporagdes que utilizam seu poder econémico para
alcancar seus objetivos.

Ainda segundo a autora, ha possibilidades do exercicio da atividade de
lobbying sem se utilizar da corrupgao ou do trafico de influéncia, pois encontramos

indicios fortes de um lobbying “legitimo” sendo executado em esfera federal.

3 IMPORTANCIA DA DESCENTRALIZAGAO DO ESTADO

Desde a década de 80 do século XX, tem sido visivel a tendéncia mundial em
direcao a descentralizagao do Estado.

No Relatério do Banco Mundial (WORLD BANK, 1999) tem se discutido a
questao do poder centralizado dos governos.

A despeito do carater mundial que a questao adquiriu, € preciso, atentar para
a complexidade existente em se estabelecer medidas comparativas, em abstrato,
sem se avaliar a capacidade de cada modelo implantado para a efetivacdo das
politicas locais. As experiéncias regionais e locais sao reveladoras de que néo se
pode entender a descentralizagdo como um processo homogéneo. Ou seja, a
descentralizagdo tem registrado dimensdes e efeitos peculiares em cada regido ou
localidade, evidenciando o quanto o contexto politico-institucional, entre outros
fatores, tem se sobressaido como decisivo para o desempenho das acdes publicas.
(AFFONSO; SILVA 1996)

Essa evidéncia, contudo, ainda nao foi suficiente para que os aspectos
politico-institucionais da descentralizagdo merecessem o foco e o destaque que a
questao sugere. Por exemplo, a necessidade central, hoje, € identificar as condigdes
locais existentes ou ndo que s&o (ou seriam) favoraveis para se usufruir os
beneficios da descentralizacao.

Affonso; Silva (1996, p. 37) ainda relata que:
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[...] Sob o pressuposto de que um Estado descentralizado nao pode
prescindir de canais de participagdo, possibilitando que as questdes sejam
administradas no ambito da esfera publica, a Constituicdo de 1988
regulamentou a participagédo popular como elemento no processo politico do
Pais. Introduziu-se uma série de mecanismos permitindo que
representacdes de segmentos sociais tivessem acesso ao governo e
tomassem decisédo sobre alguns problemas publicos, sinalizando para o fato
de que a dindmica social deve exercer uma influéncia significativa sobre as
experiéncias de formulagéo e implementacao de politicas locais.

A abertura de novos canais de comunicacao entre a sociedade civil e o poder
politico local passou a constituir um instrumento fundamental da gestao publica,
evidenciando inusitados aspectos da dinamica politica da sociedade civil. Foi criado,
assim, um ambiente propicio a inser¢cao dos atores sociais e, para além de qualquer
principio ideolégico, um fato passou a se impor no panorama brasileiro: a
colaboracgéao entre entidades da sociedade civil e érgdos governamentais multiplicou-
se, em varios niveis, desde a atuagdo em nivel comunitario, até a colaboragdo em
programas sociais.

Costa (1998) esclarece que novas também passaram a ser as estratégias: as
entidades abriram arenas alternativas de intermediacdo de interesses ao se
relacionarem diretamente com a burocracia estatal, quer mediante comissées
técnicas e de articulagcdo, a exemplo dos féruns populares de programas
especificos, quer mediante mecanismos de controle social criados a partir de entao,
como o0s conselhos gestores nos municipios.

Muito embora a criagado desses conselhos tenha materializado a proposta do
governo federal sobre os pré-requisitos necessarios a implantacdo de um vasto
numero de politicas sociais, a presenca dessas entidades, efetivamente, constitui
um trago do perfil politico-institucional da descentralizagdo no Pais, o que bastaria
para justificar sua analise.

Além disso, sao recorrentes questdes como: "Quais as leituras possiveis
sobre o papel dos conselhos gestores no contexto das politicas sociais?", ou "o que
se conhece até entdo sobre o desempenho ou sobre os resultados e os impactos da
atuacao dessas instituicoes?"

No caso brasileiro, particularmente com a reforma de eleigdes diretas para
todos os niveis de governo e a desconcentragao fiscal instituida com a Constituicao
de 1988, recuperaram-se as bases do Estado federativo.

A autoridade politica dos governadores e dos prefeitos foi expandida

expressivamente, sobretudo com relacdo aos recursos federais, mediante a
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redistribuicao tributaria. Acrescente-se o fato de que os municipios foram declarados
entes federativos autbnomos, o que implica que um prefeito é autoridade soberana
em sua circunscrigao.

Essa recuperacdo das bases federativas do Estado brasileiro, mediante a
qual o governo federal vem delegando grande parte das fun¢des de implementacao
das politicas sociais, vém-se imprimindo efeitos no desempenho da gestao publica
municipal. Mudou a relacéo entre a esfera federal e as esferas sub-nacionais com a
nova correlacédo de forgas promovida pela descentralizagao.

A gestado publica brasileira apresenta hoje um carater difuso, gerador de uma
fragmentacdo de poder, em que os politicos locais tém espago proprio para
desempenhar sua capacidade de gestor.

Paradoxalmente, a maioria dos pequenos municipios do Pais permanece
fortemente dependente dos governos federal e estadual, além de exibirem, em sua
maior parte, um déficit orcamentario e uma incapacidade de investimento.

A reduzida produtividade das bases tributarias proprias, em termos de
geragao de receitas — que vinha sendo historicamente compensada por
transferéncias negociadas de recursos estaduais e federais no modelo anterior —
atualmente, configura um quadro de fragilidade financeira. Isso significa que os
municipios dependem, quase que exclusivamente, das transferéncias basicas de
tributos, garantidas pela Constituicdo, dispondo de uma margem muito pequena de
recursos a serem alocados livremente.

Tal fragilidade financeira, apresentada pelos municipios, sobretudo das
regides mais pobres, tem sido associada a fatores variados que vé&o desde a
ineficiéncia administrativa ou organizacional, até mesmo falta de capacitagdo dos
gestores e dos técnicos.

Por outro lado, o municipio € continuamente pressionado a assumir encargos
tradicionalmente debitados ao governo federal como aqueles ligados a
implementagdo das politicas sociais e também aqueles ligados a infra-estrutura
urbana de suporte. Conter gastos e equilibrar o orgamento tem sido apontado como
a forma possivel, mas também, a tarefa ardua dos governos para viabilizar o
investimento publico.

Esse quadro que parece constituir um limite ao processo de descentralizagao
em curso no Pais expressa, contudo, a realidade na qual estdo inseridos os

municipios mais pobres. Tal modo de perceber as limitagdes da gestdo municipal,
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por sua incapacidade de investimento, conduz a que se analise a forma como os
municipios se inserem na proposta federal de descentralizagcdo das politicas
publicas, mediante sua adesdo aos programas sociais e, por consequéncia, ao

modelo que institui a criagdo dos conselhos gestores setoriais.

Segundo Vieira (2009, p. 44) conceituar desenvolvimento social no Brasil esta

ficando cada vez mais dificil:

[...] Assim como os conceitos vinculados as ciéncias ecoldgicas estao
perdendo a compreensao original dos primeiros teéricos — que atribuiam ao
“6icos” — do grego casa, o significado ndo de planeta terra como a casa de
todos nés — que hodiernamente todo mundo assume irrefletidamente... mas
de residéncia de cada individuo, de cada familia melhor dizendo, os
especialistas em economia, sobretudo de alguma forma atrelados ao
pensamento dos governantes de plantdo, interpretam os fendmenos da
economia igualmente desprezando o sentido original, que em muito se
assemelha ao equivoco ulterior, que ndo pode ser outro sendo o conjunto
de medidas e estimulos para fazer vingar e progredir o orgamento e a vida
doméstica de cada familia cidada (Vieira, 2009, p.24).

Neste ideario, 0 marco compreende que assim, 0sS programas sociais no
Brasil tém sido todos maravilhosamente formulados dentro de uma pompa tal
visando mais preencher expectativas tecnocraticas, como se fosse possivel reverter
estatisticas cruéis da noite para o dia, sem atender direta e permanentemente as
familias e os seus movimentos sociais organizados. “Por isto mesmo, os paradigmas
do desenvolvimento sustentavel e em amplo espectro da democracia participativa,
sdo tao relevantes” (VIEIRA, 2009, p. 43).

Peixoto; Antonini; Souza (2008, p. 26) refere , em complemento:

[...] O conceito de sustentabilidade possui uma significativa conotacdo de
agregacao de valor em seus mais amplos sentidos, uma vez que sugere em
sua base primordial, a expressdo de desejos e atendimento as
necessidades de quem o busca. Assim, o crescimento sustentavel, em suas
mais diversas definigdes, traz em sua amplitude, a busca pela conquista de
um objetivo social qualificado que saiba conciliar o crescimento com
conservagido € o0s seus resultados, minimizando todas as ocorréncias

inerentes ao processo de desenvolvimento e que de alguma forma possam
acarretar prejuizos a sociedade.

Desta forma, a tematica envolvendo a questdo do desenvolvimento
sustentavel certamente se configura como uma das maiores nuances do
desenvolvimento em toda a sociedade, uma vez que esta engloba o processo pelo
qual se busca avaliar e aplicar alternativas, estratégias e agdes de desenvolvimento

que tenham como principal objetivo, a amenizagao e/ou eliminagao de problemas de
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cunho social e ambiental, promovendo assim, mudangas de paradigmas na relagao

do homem com a terra.

3.1 CRESCIMENTO DESIGUAL

No contexto do debate acerca das desigualdades, Arretche (1998, p. 41)
enfatiza que o desenvolvimento sustentavel tem por objetivo qualificar o crescimento
e reconciliar o desenvolvimento econdmico com a necessidade de se preservar o
meio.

Ja o conceito de desenvolvimento sustentavel exposto em 1987 na Comissao
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento traz o seguinte entendimento: “O
desenvolvimento sustentavel é aquele que satisfaz as necessidades da geragao
presente sem comprometer as possibilidades de geragdes futuras em satisfazer as
suas necessidades (ARRETCHE, 1998).

A partir deste conceito, e como forma de se alcancar a sustentabilidade pela
sociedade, necessita-se garantir a conciliagdo das dimensdes: social, politica,
cultural e econémica, melhor explicitada por Pateman (1992, p. 78):

[...] A viabilidade econémica depende de um uso de recursos que nao os
esgote irreversivelmente e de um padrdo de manejo de lixo resultante da
producdo que nao destrua a vida. A sustentabilidade politica se baseia em
dar a todos os membros da sociedade, uma responsabilidade na sua
sobrevivéncia: isto ndo pode ser conseguido, a menos que todos gozem de
liberdade, direitos pessoais inviolaveis, algum minimo de seguranga

econdmica e acreditem que o sistema politico no qual vivem, persegue
algum bem comum, e ndo meros interesses particulares.

O marco finaliza seu raciocinio, entendendo que:

[...] se o desenvolvimento é para ser social e culturalmente sustentavel, os
fundamentos da vida comunitaria e os sistemas simbodlicos de significagao
devem ser protegidos, e nado cozinhados em banho-maria até o
esquecimento sob o pretexto de submissdo as exigéncias de alguma
“racionalidade” tecnoldgica impessoal (PATEMAN, 1992, p. 78-79).

3.2 PADRAO DE CRESCIMENTO: “GUIA ETICO”

De que adianta tantos estrategistas, sejam gestores publicos, sejam agentes
privados, consumindo aqui e ali a paciéncia, a tolerancia e a fé da populagéo

brasileira, se os padrdes de eficacia e de exceléncia vao sendo sempre adiados?
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De acordo com o ideario de Toledo; Marques; Franchese (2007), pode-se

afirmar que fazer justica social € permitir a instauracao de oposicoes, de forma

regrada por dispositivos legais difusos e universais, porém sem que 0 guia ético seja

imposto sistematicamente por agdes e programas sempre elaborados e ditados

pelos governantes:

[...] Ha regras de educacgao juridica, e também socioldgica, elementares,
que se praticam naturalmente, para, no fim da instru¢cdo e da apreciagao
dos procedimentos legais ou socioldgicos intentados pelas varias partes
envolvidas, interessadas em determinada meta, o processo e os resultados
desejados sejam devidamente julgados e tidos como pertinentes, nao
somente em bons termos técnicos, mas, sobretudo funcionando como um
guia ético (TOLEDO; MARQUES; FRANCHESE, 2007, p. 117).

Segundo o marco:

[..] “no Brasil hodierno nem se” fazem pré-questionamentos éticos
suficientes, nas definigbes dos programas oficiais dos governos, nem se
auscultam suficientemente as populagdes supostamente tidas como
interessadas nos beneficios teorizados pelos tecnocratas, nem antes, nem
durante, muito menos apds a implantacdo, quase sempre agodada e
desintegrada, dos programas de fomento, seja visando estimular a
agricultura familiar, ou o ingresso em campanhas de saude, ou na inclusdo
educacional, digital, etc. (TOLEDO; MARQUES; FRANCHESE, 2007, p.
117-118).

O marco fundamenta a sua indignagao, ao afirmar que

[...] sem suficientes questionamentos prévios, os tedricos vao elocubrando e
tentando conciliar regras e siglas aos programas, muitas vezes meramente
embasados em teorias, distantes das necessidades e das expectativas das
comunidades. (TOLEDO; MARQUES; FRANCHESE, 2007, p. 117-118)

[...] como se os slogans governamentais do tipo “Brasil, um pais de todos”,
“Programa Nacional de Fortalecimento a Agricultura Familiar’, “PRO-
UNI”, “Fome Zero”, efc. efc., tivessem o condao, por magica, de impor
costumes, revitalizar mentalidades, promover mudancgas estruturais no jeito
de pensar, comunicar-se e agir do povo, assim como sdo ilusérias as visitas
dos presidentes da republica de sempre e de resto dos demais governantes,
a sitios distantes dos seus palacios, mandando que se limpem as ruas e se
pintem as guias das calgadas para que sejam recebidas suas comitivas, que
quando deixam os logradouros pobres, nunca mais retornardo a abordar as
mazelas constatadas assim de forma tdo superficiosa. (TOLEDO;
MARQUES; FRANCHESE, 2007, p. 127).(grifo nosso).

Justica social é ética, e, como tal, o exercicio diario da cidadania e da

democracia pressuporia formagéo continuada de liderangas, identificadas e surgidas

e motivada no seio da populagdo em geral e ndo subtraidas de membros somente

de castas ja sob privilégios desta ou daquela tipologia.



39

3.3 EFEITOS DA BUROCRACIA

Max Weber aponta que a burocracia existe em toda a sociedade, pois o crescimento
e a complexidade das organizagdes, publicas ou n&o, passou a exigir modelos
melhores, assim como ela se refere ao aumento de racionalizagdo nos
relacionamentos e nas crengas humanas.

Weber (1999, p.13) define poder como “toda probabilidade de impor a propria
vontade numa relagéo social, mesmo contra resisténcias, seja qual for o fundamento
dessa probabilidade.”

A relacido de poder foco de seu estudo foi a dominacdo. Dominagao € uma
situagdo em que o dominador acredita ter o direito de exercer o poder. Os
subordinados devem cumprir seus deveres e cumprir ordens.

Nesse tipo de autoridade estabelecida, alguém encontra crencas que
legitimam o exercicio do poder aos olhos do lider e dos liderados. Outra crenca
refere-se a necessidade de aparato administrativo.

Quando exercida sobre um elevado numero de pessoas, a dominagao precisa
de um staff administrativo que execute os comandos e que sirva como ponte entre
dominantes e dominados. Na construgao da tipologia da dominagao, Weber adota
esses dois principios basicos: legitimidade e aparato administrativo.

Segundo Garcia-Pelayo (1974, p. 35), “a palavra burocracia tem uma
pluralidade de significados respectivamente interrelacionados”, abordando a
burocracia de duas formas distintas.

A primeira como um sistema de gestdo, rigorosamente subordinado a
instancia que concentra o poder de decis&o politica, € um instrumento utilizado entre
0s governantes e o povo, com rigorosa dependéncia juridica e ética dos primeiros. A
segunda, como um sistema politico ndo somente administrado, mas também dirigido
por funcionarios, de modo que a burocracia acumula os poderes de decisao politica
e de execugao administrativa.

Consequentemente, o instrumentum regni se converte em regnum e a trilogia
tipica da primeira forma governo-burocracia-povo, se reduz a dualidade burocracia-
governados. Na primeira, ha distingdo entre burocratas e politicos, enquanto na
segunda os burocratas sao os politicos.

Para Chiavenato (1993, p. 29), “a burocracia € uma forma de organizagao

humana que se baseia na racionalidade, isto €, na adequacdo dos meios aos
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objetivos pretendidos, a fim de garantir a maxima eficiéncia possivel no alcance
desses objetivos.”
Segundo Tragtenberg (1977, p. 47), para Weber
[...] a burocracia era um tipo de poder. A burocracia é igual & organizagao. E
um sistema racional em que a divisdo de trabalho se da racionalmente com

vista a fins. A agao racional burocratica é a coeréncia da relagdo de meios e
fins visados.

Corroborando os resultados de outros estudos e de observagdes praticas
pode-se afirmar que os conselhos tém incidido mais nos aspectos de implementacao
das politicas cumprindo papel de fiscalizagdo das mesmas e, em menor grau, nos
aspectos relativos a elaboragdao das politicas e no exercicio de um papel mais
propositivo em relagédo as mesmas.

Pode-se observar que ha uma variagdo no tipo de acgado priorizada pelo
conselho conforme a natureza de suas atribuicbes (alguns mais afetos a
normatizagcao das agdes e convénios outros a uma avaliacdo da qualidade dos
servigos), mas de modo mais geral pode-se afirmar que as questdes relativas a
avaliacdo da qualidade dos servicos € um item comum na agenda daqueles
conselhos.

Aspecto essencial para o exercicio do poder de deliberagdo dos conselhos é
o dominio das questdes orcamentarias que possibilitam melhor identificacdo das
prioridades e do poder redistributivo das politicas e programas. A auséncia e/ou
precariedade dos mecanismos de transparéncia em relagdo as questdes
orcamentarias somada ao despreparo da maioria dos setores da sociedade civil em
relacdo ao tema faz do orgcamento um grande instrumento de manipulagdo de
interesses e de limitacdo ao efetivo poder de deliberagdo dos conselhos. A auséncia
na maior parte dos municipios da pratica do orcamento participativo ou as limitagcoes
de muitas das experiéncias em curso, faz com que a visdao dos conselhos sobre o
orcamento seja parcial e setorial, dificultando a discussao sobre os recursos e suas
prioridades. Por isto tudo cabe perguntar: pode-se falar de poder deliberativo dos
conselhos quando os mesmos tém pouca incidéncia na alocacdo dos recursos do
orcamento?

Sem menosprezar a importancia das agdes dos conselhos nas questbes
relativas a implementacdo das politicas € preciso reconhecer que a pequena
incidéncia dos mesmos na etapa de elaboragdo das politicas e na discussado do

conteudo dos programas e agdes governamentais constitui forte limitagdo ao poder
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de decisdo dos conselhos que deveria abranger ambas as etapas do ciclo das
politicas publicas.

Este quadro mostra por um lado que o poder de decisdao dos conselhos tem
relacdo com as atribuicdes previstas no seu desenho institucional, mas ele se
consolida ou nao, dependendo do contexto politico em que esta inserido e da
capacidade de intervencgao da sociedade civil.

Como afirmam Tatagiba e Teixeira (2007) é muito importante analisar também
a qualidade do processo de tomada de decisdo (processo de deliberagcdo) que
envolve importantes variaveis: a existéncia ou ndo de debate e discussao prévios a
decisao; a pluralidade dos interesses envolvidos na disputa; a natureza das razbes
apresentadas; o nivel de autonomia dos sujeitos envolvidos para sustentar posic¢oes;
0 maior ou menor poder de cada ator/segmento na construgdo da agenda efc.

4 CONSELHOS MUNICIPAIS

Os conselhos gestores das politicas publicas sdo amparados por legislacao
nacional e apresentam um carater de politica publica mais estruturado e sistémico,
previstos de atuarem nas trés esferas governamentais (Municipio, Estado e no plano
nacional).

Apresentam atribuicdes legalmente estabelecidas no plano da formulacéo e
implementacdo das politicas na respectiva esfera governamental, compondo as
praticas de planejamento e fiscalizagcdo das ag¢des. S&do também concebidos como
féruns publicos de captacdo de demandas e pactuagdo de interesses especificos
dos diversos grupos sociais e como uma forma de ampliar a participagdo dos
segmentos com menos acesso ao aparelho de Estado.

Estdo voltados a garantia de universalizagdo dos direitos sociais. Entre eles,
destacam-se os Conselhos de Saude, de Assisténcia Social, de Defesa dos Direitos
da Crianca e do Adolescente.

Pode-se observar que os conselhos tém sido absorvidos de tal modo por
fungdes técnico-administrativas que parecem ter sufocado a sua possibilidade de
atuar na politizagdo de novos temas e questdes. Elenaldo Celso Teixeira (2000, p.
108) afirma:
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O fortalecimento da sociedade civil, portanto, ocorre quando suas
demandas, processadas pelos conselhos e outros mecanismos e espagos,
tornam-se politicas publicas que orientam as agbes governamentais e
quando a regulagdo que cabe ao Estado ndo mais se faz sem que a
representacao social a discuta e formule proposicdes.

Em sintese, pode-se dizer que a possibilidade dos conselhos serem o espacgo
de deliberagéo efetiva das politicas publicas e dos seus programas de agcédo depende
do empenho efetivo dos governos em compartilhar com os conselhos este nivel de
decisdo e da capacidade da sociedade civil de tematizar a agenda dos conselhos
com proposi¢cdes sobre as politicas e prioridades de acgao.

O perfil do conselho se modifica de forma significativa em fungéo do perfil dos
conselheiros do governo e da sociedade civil que o compde e do grupo que exerce
hegemonia em determinados momentos. O perfil dos participantes em cada gestao
do conselho se expressa em padrbes diferenciados de disputa politica, com
consequéncias para o processo de formacado da agenda do conselho, sobre o nivel
de explicitagdo e encaminhamento dos conflitos, sobre a légica de interagéo entre
governo e sociedade que, por sua vez se traduzem, em niveis diferenciados de
influéncia politica do conselho sobre a respectiva politica publica.

Tatagiba e Teixeira (2007) destacam a questdo do projeto politico e da
estratégia dos atores como aquelas variaveis politicas que nos podem auxiliar na
compreensao deste processo. A importancia da variavel projeto politico ficou
bastante evidenciada na analise dos impactos produzidos sobre a pratica dos
conselhos quando ocorreram trocas no comando politico dos governos. Embora
também apresentem algumas resisténcias em compartilhar o poder, os estudos
demonstram que governos democratico/progressistas tendem a valorizar mais os
conselhos do que governos que nao tém tal tipo de compromisso. Isto mostra por
sua vez a baixa autonomia dos conselhos em relagao ao poder executivo, ou seja,
se o0 Executivo ndo quiser, € muito dificil para o conselho caminhar pelas préprias
pernas.

Também a heterogeneidade de projetos politicos da sociedade civil produz
impactos sobre a dinamica politica dos conselhos. Os interesses que levam as
entidades, organizagbes ou movimentos a disputar assento nos conselhos s&o os
mais variados, assim como a propria compreensiao do que seja participar na
formulacdo das politicas. Dependendo de que grupo assume a hegemonia no

conselho em determinado momento, a dinamica do conselho sofre significativa
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alteracao, traduzindo-se em uma maior ou menor acomodagao em relagcao as pautas
e interesses do executivo e, portanto em maior ou menor intensidade dos conflitos.
Neste contexto, ainda que a paridade que orienta a composi¢cao da maioria
dos conselhos seja uma importante conquista, sua tradugdo na pratica dos
conselhos vai depender em grande parte da correlacdo de forgas que se estabelecga
na disputa politica. Raichelis (2000, p. 44) assim explicita esta relagao:
[...] Paridade ndo se reduz a uma questdo numérica de metade-metade.
Paridade implica correlagdo de forgas, luta pela hegemonia, aliangas que

devem ser estabelecidas para consolidar um determinado projeto e uma
determinada proposta de encaminhamento no ambito dos Conselhos.

A analise da paridade nos conselhos também deve levar em conta as
assimetrias existentes entre a representagdo governamental e ndo governamental,
dentre as quais destacam-se a questdo do acesso as informagdes sobre o poder
publico e as politicas publicas. Por isto a transparéncia e a pratica de formacao
sistematica dos conselheiros, especialmente da sociedade civii é condicdo
indispensavel para possibilitar equidade nas condicdes de participacado e tomada de
decisdo. Celso Daniel (2000) em entrevista concedida para a revista Polis sobre
Conselhos gestores de politicas sociais reafirma o sentido democratizante dos
investimentos na formacgao de conselheiros (as).

A gestdo social das politicas publicas tomou grande impulso com a nova
realidade institucional criada a partir da promulgagdo da Constituicdo Brasileira de
1988. A partir deste ano, despontaram novos parametros na relagao entre o Estado
e a Sociedade, na medida em que emergiram novos instrumentos de participagao
popular nas politicas publicas, merecendo destaque a institucionalizagdo dos
Conselhos Municipais, que se constituem em novos espacos para formulagao,
gestado, controle e avaliagéo das politicas publicas, enquanto espagos privilegiados
do exercicio da cidadania.

A participacdo popular deve estar presente em todas as etapas da
implementacédo de politicas publicas, e nessa direcao os Conselhos Municipais se
configuram em um férum democratico e de inclusdo social. Nessa linha de
pensamento, Tendrio (1998, p. 16) apresenta a seguinte definicdo para a gestao
social:

[...] Na relagdo sociedade-Estado, a gestdo social se efetiva quando os

governos institucionalizam modos de elaboragcédo de politicas publicas que

nao se refiram ao cidaddo como “alvo”, “meta”, “cliente” de suas agbes ou,
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quando muito, avaliador de resultados, mas sim como participante ativo no
processo de elaboragao dessas politicas. Este processo deve ocorrer desde
a identificagdo do problema, o planejamento de sua solugdo e o
acompanhamento da execugao até a avaliagdo do impacto social
efetivamente alcangado.

A socializagdo das praticas e decisbes da gestédo local é fundamental para
formar uma populacédo consciente de sua cidadania, que desempenhe papel ativo
perante a agenda publica, adotando uma postura republicana em defesa da coisa
publica (Res publica).

Em linhas gerais, os Conselhos de politicas publicas sao definidos pela nossa
literatura, como espacgos publicos institucionalizados pelo Estado, com o objetivo de
promover a participagdo da “sociedade civil’ na formulagcdo e no controle das
politicas publicas. Compostos por representantes do Poder Executivo e da
sociedade, estes 6rgaos configuram-se como instituicbes hibridas, que procuram
intermediar estes dois campos (GOHN, 2001).

Como salienta Gohn (2001, P. 348) apesar de se configurarem como parte da
estrutura do Estado:

[...] Os Conselhos nao sdo espagos do governo, tampouco da sociedade
civil. Sdo espacgos publicos plurais, nos quais representantes da sociedade

e do Estado, disputam, negociam e, ao mesmo tempo, compartilham a
responsabilidade pela produgao das politicas publicas em areas especificas.

A conceituacao de descentralizagao politica € de amplo espectro, real e critico
e neste sentido, os Conselhos Municipais podem entdo ser conceituados como
orgaos montados num sistema paritario de representagdo governo/sociedade, que
teria o papel de articular e processar os diferentes interesses e transforma-los em
propostas de programas a serem incluidos na agenda local (ANDRADE, 1999).

Assim, a figura dos Conselhos Municipais se estabelece, em sua ideologia, e
se bem trabalhada, como uma importante ferramenta na tomada de decisdes
participativa, a partir da consolidagao de um espaco democratico de debates entre a
sociedade e os demais atores de ordem governamental, indo ao encontro de um
grande potencial de transformacao politica, permitindo a entrada de temas politicos,
em seus varios sentidos e desdobramentos, na vida de individuos ou grupos
organizados que até entdo se encontravam as margens desta discussao
(ABRAMOVAY, 2001).

Conforme Avritzer (2000) os Conselhos Participativos inseridos na gestao

publica devem se estabelecer como instituicbes mistas, formadas em parte por
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representantes do Estado, em parte por representantes da sociedade civil, com
poderes consultivos e/ou deliberativos, que relinem, a um s6 tempo, elementos de
democracia representativa e da democracia direta.

Os Conselhos Gestores tém origem em experiéncias de carater informal
sustentadas por movimentos sociais, como “conselho popular’ ou como estratégias
de luta operaria na fabrica, as “comissbes de fabrica’. Essas questbes foram
absorvidas pelo debate da Constituinte e levaram a incorporacdo do principio da
participacdo comunitaria pela Constituicdo, gerando posteriormente varias leis que
institucionalizam os Conselhos de Politicas Publicas, que possuem trés vertentes:

e Conselhos Gestores de Programas Governamentais, como merenda ou
alimentacao escolar, ensino fundamental e crédito;

e Conselhos de Politicas Setoriais, por meio da elaboracéo, implantacéo e
controle das politicas publicas, definidos por leis federais para concretizarem direitos
de carater universal, como Saude, Educacéo e Cultura;

e Conselhos Tematicos, que visam acompanhar as agdes governamentais
junto a temas transversais que permeiam os direitos e comportamentos dos
individuos e da sociedade, como Direitos Humanos, violéncia, discriminagao contra
a mulher, contra o negro, dentre outros.

Os Conselhos Gestores, apesar de ndo serem veiculos isolados de Controle
Social, podem se tornar no mais forte espacgo de controle, pois sdo a personificagéo
do controle em sua forma mais direta. Qualquer cidad&o pode, por si ou através dos
seus representantes, acompanhar, fiscalizar e avaliar os servigos publicos ou
privados, representando contra qualquer ato que julgue atentatorio aos seus direitos.

A gestdo social das politicas publicas tomou grande impulso com a nova
realidade institucional criada a partir da promulgagdo da Constituicdo Brasileira de
1988.

A partir deste ano, despontaram novos parametros na relagao entre o Estado
e a Sociedade, na medida em que emergiram novos instrumentos de participagao
popular nas politicas publicas, merecendo destaque a institucionalizagdo dos
Conselhos Municipais, que se constituem em novos espagos para formulagao,
gestao, controle e avaliagdo das politicas publicas, enquanto espacgos privilegiados

do exercicio da cidadania.
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Dados do IBGE (2005) informam que os conselhos de saude estdo em 98,5%
dos municipios do Pais, os de assisténcia e acao social em 91,5%, os de educagao
em 91,0%, os de direitos da criangca e do adolescente em 71,7%, os de emprego e
trabalho em 30,3%, os de meio ambiente em 21,4%, os de turismo em 15,6%, os de
habitacao em 8,0%, os de transportes em 4,1%, e os de politica urbana em 3,4%.

Para recebimento de algumas transferéncias legais é obrigatéria a instituicao
de alguns Conselhos Municipais tais como:

— Conselho de Alimentagcdo Escolar - recursos do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar/FNDE (MP 2.178-36/01 - Resolugao 35, de 01/10/03)

— Conselho de Saude - recursos do Sistema Unico de Saude - SUS (Lei
8.142/90 — Decreto 1.232/94)

— Conselho de Assisténcia Social - recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (Lei 9.604/98 - Decreto 2.529/98)

Ainda tem como exemplos de experiéncias bem sucedidas em alguns
municipios os seguintes Conselhos:

— Conselho da Crianga e do Adolescente - o Estatuto da Crianca e do
Adolescente estabelece sua criagdo como diretriz da politica de atendimento - (Lei
8.069/90)

— Conselho Tutelar - idem acima

— Conselho dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia - integrante da
Politica Nacional para a Integracao da PPD - (Lei 7.853/89 - Decreto 3.298/99)

— Conselho do Idoso - supervisionar, acompanhar, fiscalizar e avaliar a
politica do idoso (Leis 8.842/94 e 10.741/03)

— Conselho de Educacao - tracar planos para a aplicacdo dos recursos na
area da educacéo e fiscalizar sua execugao.

— Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério) - supervisionar a aplicagdo dos recursos do fundo e o Censo Escolar
anual.

— Conselho do Meio Ambiente - assessorar e propor diretrizes politicas
governamentais, com vistas a obter recursos do Ministério do Meio Ambiente.

— Comissao de Emprego e Renda - define e aprova politicas e programas

financiados com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT.
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— Turismo - instituido no ambito do Programa Nacional de Municipalizagdo do
Turismo, recentemente substituido pelo Programa de Regionalizagdo do Turismo do
Ministério do Turismo.

— Habitacdo - articular, compatibilizar, fiscalizar e apoiar a politica
habitacional, com vistas a obter recursos de programas como Habitar Brasil e Pro-
Moradia.

— Transportes - transporte coletivo urbano, gestdo do transito e das vias
publicas.

— Politica Urbana - a Constituicdo de 1988 estabelece sistemas de gestao
democratica em varias areas da administracdo publica, dentre elas o planejamento
participativo — (BRASIL, 1988).

Os mecanismos institucionais que permitem a participagao popular expressos
na Constituicdo Federal e nas Leis Organicas Municipais abrem a possibilidade de
que os interesses corporativos e eleitoreiros sejam vetados, fazendo prevalecer o
interesse publico.

E nesse sentido que os Conselhos Municipais de gest&o participativa devem
atuar e vir a ser uma garantia da participagdo da sociedade nos processos
decisorios na definigdo das politicas publicas para o desenvolvimento social.

Entretanto, a sociedade civil brasileira ainda se encontra pouco mobilizada, de
modo que até mesmo aqueles setores que, historicamente se apresentavam como
setores organizados, expressam, na atualidade, um desconhecimento da

importancia dos Conselhos enquanto mecanismo de controle social.

4.1 PAPEL DA SOCIEDADE

De maneira geral, ha, na atualidade, uma grande preocupag¢ao, no mundo
como um todo, com a maior participacdo da sociedade na gestdo publica. A
descentralizacao politico-administrativa, com suas vertentes de municipalismo e de
localismo, a elevagado do grau de participagdo popular em diferentes niveis do
processo de decisao, elaboracao e implementacao das politicas (onde se destaca o
papel dos Conselhos e da comunidade) e a parceria entre o setor publico, o setor

privado lucrativo e o setor privado ndo-lucrativo (presente nos tipos de organizagéao
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nao-governamentais), demonstram que, no campo das politicas sociais, novos perfis
e inéditos estilos de gestdo vém sendo desenvolvidos.

Uma analise que combine uma avaliagao do conteudo das decisdes tomadas
e seu processo de deliberacdo pode nos fornecer maiores elementos sobre a
sustentabilidade das decisbes e sobre o que se pode esperar em termos de sua
efetividade. Ou seja, tanto processo como produto sdo dimensdes importantes e
indissociaveis na avaliagdo da efetividade do controle social sobre as politicas
publicas.

Pode-se observar que o poder deliberativo atribuido aos conselhos nos
principais sistemas, participativos e descentralizados de politicas sociais, criados a
partir da Constituicdo de 1988 vem sendo objeto de questionamento por parte de
governos de diferentes orientagdes politico-ideoldgicas.

De um lado, constatam-se as tentativas de governos conservadores de retirar
tal poder dos conselhos existentes, mas de outro também o proprio governo federal
iniciado em 2002 com discurso participacionista e agdes de dialogo social, ao criar
novos conselhos, lhes atribuiu poderes apenas consultivos assim como assumiu a
indicagao de representantes da sociedade civil em diversos casos.

Em funcado deste quadro e das variaveis discutidas acima que afetam o poder
de decisédo exercido efetivamente pelos conselhos € importante reafirmar, no
entanto, que o poder deliberativo dos conselhos segue sendo parametro
fundamental de analise e luta politica para se avaliar em que medida se atinge uma
co-gestao efetiva das politicas publicas.

Pode-se afirmar que os conselhos ocupam um lugar periférico no ciclo
decisoério no tocante a elaboracdo e implementacdo das politicas nas respectivas
areas. Em alguns casos isto se manifesta no tempo dispensado nas discussdes dos
conselhos a temas como a definigdo da propria pauta das reuniées e questdes de
procedimento. Em outros casos, relagdes conflituosas e polarizadas entre os
participantes deterioram as relagdes entre os mesmos, dificultam o estabelecimento
de um dialogo produtivo e assim prejudicam a qualidade dos processos deliberativos
mesmo quando estdo em discussao assuntos de relevancia.

Outro aspecto observado naqueles estudos € que quando o governo coloca
na pauta dos conselhos temas sobre programas e politicas estes sao trazidos quase
sempre circunscritos a questbes referentes a sua execugdo e implementacao e

muito raramente os conselhos tém oportunidade de discutir programas e politicas na
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sua etapa de elaboracado. Quando sao trazidos para discussao ja estao elaborados e
0 governo apenas cumpre o rito de apresentagao no conselho e de informar o inicio
de sua implementagao.

Estas constatagdes coincidem com observacbes de outros estudos e
depoimentos de participantes em conselhos em outras esferas tanto nos planos
estadual como federal. Isto quer dizer que os conselhos tém pouca incidéncia sobre
0 nucleo duro das politicas e isto pode ser uma das variaveis mais importantes na
formagdo de uma “percepcdo” de desgaste destes canais e num certo
questionamento, por parte de alguns setores dos movimentos sociais, sobre a
validade de se continuar apostando, nos mesmos, para se conseguir novas politicas
e mudancas nas existentes.

Pode-se constatar, portanto, que ha de modo geral uma dissociagao entre a
agenda das politicas e dos conselhos. As Conferéncias realizadas periodicamente
em diversas areas das politicas sociais parecem estar sendo um espago mais amplo
de participagcdo que tém possibilitado as organizagbes da sociedade civil pautar
temas e apresentar proposicoes referentes a programas e politicas nas respectivas
areas.

Ainda assim carecemos de estudos sistematicos sobre o grau de
incorporagdo de tais propostas nos programas e politicas a serem efetivamente
implementados. Por vezes a falta de transparéncia nas informacbes sobre os
programas e politicas ou a sua linguagem excessivamente tecnicista de
apresentacao torna dificil que as organiza¢des da sociedade civil reconhegam suas
propostas nos mesmos e ainda permite manipulagdes no discurso governamental
sobre a incorporacao das propostas apresentadas pela sociedade civil nas diretrizes
aprovadas nas Conferéncias e nas politicas e programas a serem desenvolvidos
pelo governo.

Esta dissociagao entre a agenda das politicas e dos conselhos torna-se ainda
mais critica no que se refere aos aspectos orgamentarios dos programas e das
politicas. Seja em relagdo as previsbes orgamentarias ou no tocante aos recursos
dos Fundos Publicos constata-se baixa incidéncia dos conselhos na discussdo dos
mesmos, o0 que se constitui numa grave limitagao dos seus poderes dada a absoluta
relevancia de tais aspectos na determinacdo das possibilidades e limites de tais
programas e politicas. O controle social dos recursos dos Fundos por parte da

sociedade civil tem sido muito dificil, ora pelo fato de que os governos nao
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repassarem as informacdes necessarias ou pela dificuldade dos conselheiros da

sociedade civil de lidarem com tal tipo de informagao.

4.1.1 DESAFIOS DA DEMOCRATIZAGAO

A crise fiscal do Estado e os conhecidos contingenciamentos de recursos e
reorientagcao de prioridades, raramente, sao objeto de decisdo nos conselhos sendo
que na melhor das hipoteses sdo informados sobre os mesmos. Até mesmo em
municipios que desenvolvem orcamentos participativos tém sido dificil uma
necessaria articulagao entre as deliberacdes dos Conselhos Gestores e Orcamentos
Participativos e a agenda dos conselhos e vice-versa.

Esta limitacdo no controle social do orcamento € ainda mais critica no plano
federal. O governo de Luis Inacio Lula da Silva, eleito em 2002 gerou fortes
expectativas de que se realizariam iniciativas de controle social do orgamento
federal dado o acumulo de experiéncias do PT e de outros partidos de esquerda, em
governos municipais e até em alguns casos no plano estadual.

Em verdade, excetuando o processo de consulta sobre o Plano Plurianual
realizado em 2003 em audiéncias publicas realizadas com a sociedade civil
organizada em diversos estados do Brasil, ndo foram tomadas outras iniciativas
relevantes no sentido de democratizar a discussdo do orgcamento publico, nem
sequer disponibilizando as informagdes completas sobre 0 mesmo. Somente neste
ano constituiu-se grupo de trabalho, através de decreto presidencial encarregado de
sugerir alternativas que possibilitem uma maior participagao social no controle social
do orcamento publico federal. Até a presente data o referido grupo de trabalho nao
apresentou suas propostas. Neste contexto, a liberagdo de emendas parlamentares
ao orgamento aparece como alternativa mais coerente com a ldgica de
governabilidade adotada pelo governo e como contraditéria a algumas iniciativas
visando uma participagdo social no controle do orgamento publico. Também a
auséncia na agenda dos conselhos e das conferéncias do tema da reforma tributaria
os coloca sempre numa posicao defensiva em relacdo as questbes sobre
possibilidades e limites orgamentarios.

Um dos desafios para o fortalecimento dos Conselhos é criar as condigdes

mais adequadas para que novos protagonistas ganhem a cena publica, para que se
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multipliquem as liderangas, as pessoas interessadas em participar da gestdo publica
(GOHN, 2000, p. 126).

Outra importante variavel a tomar em consideragcdo na constituicio de um
projeto politico para atuagdo nos conselhos € a tradicional fragmentagdo das
politicas publicas que reforga o carater setorial das discussdes nos conselhos.

Teixeira (2000) ao analisar as condigdes de participacdo da sociedade civil
nos conselhos na perspectiva de transformacado das politicas publicas assim se
refere ao tema:

Para que os Conselhos venham efetivamente a se constituir em elementos de
uma nova institucionalidade publica e democratica, € necessario ainda que a
sociedade civil e seus representantes politicos e sociais constituam um projeto
politico global e estratégico que seja referencial para as deliberagées de politicas
setoriais, sem o que, torna-se impossivel impedir a fragmentacdo destas politicas
posta em vigor pelo governo (TEIXEIRA, 2000, p. 106).

Mais adiante conclui o autor na forma de um desafio a pratica dos conselhos:
“‘estamos diante de um grande desafio que é criar estratégias para recompor a
totalidade da politica social. Os Conselhos deveriam ter esta tarefa, que transcende
a politica especifica e setorial” (TEIXEIRA, 2000, p. 45).

Para tanto, a criacao de espacos e formas de articulagéo entre os conselhos
parece ser um importante caminho nesta perspectiva de integracao das politicas.
Raichellis (2000, 46) assim explicita tal desafio:

[...] Uma grande tarefa é pensar estratégias de integracédo e articulagéo

entre os conselhos, criar agendas comuns e féruns mais amplos que
contribuam para superar a segmentagao das politicas sociais.

Também a mudanga no padrdo de gestdo do governo e dos procedimentos
da maquina publica no sentido de uma melhor articulagéo das politicas e programas
€ indispensavel para estimular uma maior articulagcdo dos conselhos e melhor
integracéo das politicas e programas.

Estas variaveis demonstram que a simples criacdo dos conselhos como
mecanismos de participagdo da sociedade civil nas politicas publicas nao é garantia
da efetividade destes espagos para a democratizagdo das politicas publicas.
Schattan e Coelho (2004, p. 256-257) ao analisar a efetividade da atuagdo dos

conselhos de saude concluem:
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[...] Esse breve balangco mostra que a existéncia de mecanismos formais
que assegurem o direito da sociedade civil a participar da definicdo das
politicas sociais ndo é suficiente para garantir esta participagdo. Mas
também mostra que este quadro muda com a presenga de uma sociedade
civil organizada e/ou de autoridades politicas comprometidas com a
democracia participativa.

Assim, quando diferentes segmentos da sociedade civil apontam a
necessidade de uma “nova arquitetura” da participagdo € preciso levar em conta
esta complexidade de variaveis envolvidas na dinamica dos conselhos na discussao
de alternativas que possam tornar os mesmos, instancias efetivas de controle social
sobre o Estado e de democratizagédo da gestao das politicas publicas. Neste sentido
cabe ainda indagar se o numero de conselhos existentes, sua vitalidade sempre
heterogénea de funcionamento ndo se constituem em fatores que dificultam uma
melhor articulacdo entre os conselhos.

Os conselhos e a agenda da Reforma Politica sdo varidveis que se
realimentam, confirmando ou frustrando as expectativas de avanco do movimento de
democratizagédo da nacgao brasileira.

Neste sentido, desde o momento em que a partir da Constituicado de 1988
consagrou-se o principio da participagdo popular nas politicas publicas e criaram-se
diversos sistemas descentralizados e participativos de gestao das politicas sociais
instaurou-se o debate entre diversas forgas politicas e sociais sobre as relagdes
entre os mecanismos e praticas da democracia direta e participativa e os tradicionais
mecanismos de exercicio da democracia representativa.

O campo conservador da sociedade brasileira sempre colocou em duvida a
validade e legitimidade da representatividade dos conselhos e outras formas de
democracia participativa argumentando de que os mesmos teriam um déficit de
representatividade quando comparados com a legitimidade dos representantes no
executivo e no legislativo eleitos pelo voto universal. A partir desta concepgao estes
setores buscam no exercicio de governos e no parlamento ignorar a existéncia ou
diminuir a importancia de propostas e decisdes tomadas em espacos e instancias de
democracia participativa. Em outras situagbes preferem a estratégia de disputar a
representacido nestes espacos para poder enfraquecé-los depois, tornando-os linhas
auxiliares dos governos por eles dirigidos.

No campo democratico e progressista que lutou pela criagdo daqueles novos
espacos de exercicio da democracia sempre predominou o argumento e a aposta de

gque 0S mesmos, ao criarem um novo polo que incorporava os cidaddos como
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sujeitos politicos no controle social do Estado, serviiam como mecanismos que
contribuiriam para o aperfeicoamento da democracia representativa e ndo como
0oposicdo a mesma.

No entanto muitas vezes ao assumirem o exercicio de governos tais setores
tém tido uma pratica de pouca valorizagdo e investimento nos mecanismos da
democracia direta e participativa em funcdo da presuncdo de sua sabedoria e
competéncia em relacdo as necessidades da populacdo e das solugdes para as
mesmas. Ha um pequeno numero de experiéncias que praticam com vigor o
principio do compartilhamento do poder através dos conselhos e outras formas de
democracia participativa.

Passados 24 anos desde que tais mecanismos da democracia participativa
foram criados, com destaque para os conselhos gestores de politicas publicas,
pode-se afirmar que aquela aposta ndao se confirmou com a forgca da expectativa que
nela foi depositada.

Apesar do avango que representaram os conselhos em muitos aspectos, no
sentido da democratizagdo e maior controle social das politicas publicas, tal
experiéncia nao teve ainda a forca e as qualidades necessarias para produzir os
impactos politicos necessarios para alterar a logica clientelista que marcou
historicamente a relacdo do Estado com o sistema politico-partidario que da
sustentagao a eleicdo dos representantes pelo voto universal.

Tal légica é a matriz de velhos e conhecidos mecanismos de corrupgéao,
fisiologismo e apropriagbes privadas de recursos publicos que de ha muito sao
praticadas em relagdo ao Estado e aos recursos publicos. Esta logica adquiriu tal
forca que até mesmo as forgcas sociais e politicas que lutam pela sua alteracao
radical ndao estdo imunes a mesma e em alguns casos tornaram-se presas do
clientelismo tdo combatido.

Tal contexto nos levou a situagdo aparentemente paradoxal de convivéncia
entre crescentes praticas de participacdo e controle social sobre o Estado e ao
mesmo tempo a permanéncia das tradicionais praticas de corrupgcao e apropriagcao
privada de recursos publicos e de relagbes no sistema politico e partidario fundadas
no mecanismo do clientelismo e seu tradicional toma la e da ca.

Tal situagdo vem criando a compreensdo em diversos setores da sociedade
civil e alguns poucos segmentos dos partidos da necessidade e urgéncia das

reformas politicas no Brasil Tais reformas sao indispensaveis para regulamentar e
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criar mecanismos de exigibilidade de direitos em relacdo a institucionalizacdo de
diversos mecanismos de democracia participativa como sado os conselhos,
conferéncias e orcamentos participativos e de democracia direta, como € o caso dos
plebiscitos, referendos e projetos de iniciativa popular.

Trata-se de avangar numa nova logica de relagao da sociedade com o Estado
onde aquela possa exercer um efetivo controle social sobre o Estado. Infelizmente
ha ainda muito pequeno consenso sobre a amplitude de tais reformas e sobre seus
conteudos. Mais grave que isto, ha muito pouca vontade politica entre as forgas que
compde o atual Congresso Nacional de realizar tais reformas.

Em fungdo deste quadro, desde 2005 um conjunto de redes e organizagdes
da sociedade civil vem se mobilizando na construgéo e debate publico da Plataforma
dos Movimentos Sociais para reforma do Sistema Politico composta de cinco eixos
para discussao: fortalecimento da democracia direta; fortalecimento da democracia
participativa; aprimoramento da democracia representativa: sistema eleitoral e
partidos politicos; democratizacdo da informagado e da comunicagao e transparéncia
no poder judiciario.

A amplitude dos eixos de tal plataforma e das propostas contidas em cada um
deles busca expressar a compreensdao dos seus protagonistas de que é
absolutamente necessario que as reformas politicas transcendam o ambito das
mudancas na legislagdo eleitoral e partidaria para abranger também as questdes
envolvidas no controle social e democratico sobre o Estado.

Em relagdo ao objeto mais imediato deste texto destacam-se algumas das
propostas da referida plataforma que referem-se a tematica dos conselhos e do seu
fortalecimento como espacos de democratizacdo das politicas e de controle social
sobre o Estado.

Um primeiro aspecto a ser considerado é que ainda que os conselhos tenham
ampliado-se bastante na sua articulagdo com as politicas publicas setoriais eles nao
chegaram ainda a existir em relagé&o as principais instancias e érgaos responsaveis
pelas tomadas de decisdo das politicas econémicas e de desenvolvimento. Assim,
portanto se pronuncia a plataforma a respeito do tema: Criacdo de mecanismos de
participacado, deliberagdo e controle social das politicas econdmicas e de
desenvolvimento.

Ndo existem mecanismos de participacdo e controle social nas politicas

econdmicas. Defendemos a criacao desses mecanismos, considerando as diversas
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esferas de participagdo e a importancia dos debates no ambito local, onde as
politicas sao, de fato, executadas.

Torna-se essencial priorizar a criagcao de mecanismos de controle social sobre
o Banco Central, o CMN — Conselho Monetario Nacional e o COFIEX - Comissao de
Financiamento Externo, bem como sobre aquelas instancias onde ha a definicao e
execucao de recursos para-fiscais, como o BNDES - Banco Nacional de
Desenvolvimentos Econémico e Social, Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil,
Banco do Nordeste e Banco da Amazobnia.

Outro aspecto central refere-se a proposi¢cao da criagdo em todas as esferas
de governo de mecanismos de participagédo e controle social do ciclo orgamentario.
As praticas de orgcamento participativos desenvolvidas em diversos municipios tém
demonstrado, apesar de sua heterogeneidade e de alcances muito diferenciados,
que é possivel e desejavel a participagao social em relagao ao ciclo orgamentario.

Defende-se a criagdo de mecanismos de participacdo e controle no ciclo
orcamentario a partir, inclusive, das estruturas ja existentes de participagao
(conselhos, conferéncias, plebiscitos, referendos, efc). Isso exige a regulamentagao
destas estruturas, estabelecendo formas de articulacdo entre estas diversas
estruturas e, igualmente, o poder deliberativo das decisdes tomadas dentro destas
esferas de participacdo social, prevendo-se, inclusive, a obrigatoriedade do Poder
Executivo respeitar, na elaboragédo do orgamento, as deliberagdes dos conselhos e
conferéncias.

Em relacdo aos conselhos e conferéncias propde-se aperfeicoa-los na
perspectiva da construcado de sistemas descentralizados e participativos em relagao
as politicas publicas em todas as esferas de governo. Destaca-se a necessidade de
criar mecanismos de interlocucdo e articulagcdo entre os mesmos no sentido de
superar a fragmentagcdo de sua acado e assim contribuir para a integracdo das
politicas com as quais dialogam.

Nos ultimos anos, foram criados diversos conselhos, nos trés niveis de
governo e relacionados a diferentes areas das politicas publicas. Tais conselhos ao
lado das Conferéncias Nacionais, construidas descentralizadamente a partir de suas
versdes estaduais e municipais, formam um sistema de controle social
descentralizado e participativo. Defendemos a necessidade de aperfeicoar estes
sistemas, especialmente com a criacdo de mecanismos de dialogo e interlocugéo

entre esses diferentes espacos.
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No Brasil, a nova Constituicdo, promulgada em 1988, definiu em termos legais
um novo modelo de gestdo, que supde a abertura do processo decisério a
sociedade organizada para tornar mais eficiente a prestacdo dos servigos publicos,
assim como da respostas eficazes ao quadro de caréncias locais.

A experiéncia tem demonstrado que o0s avangos em direcdo a
institucionalizagdo da participagado social, no contexto da gestao publica no Brasil,
estéo relacionados a iniciativa e ao apoio dos governantes.

A partir dos anos 90, o desenho de todas as politicas sociais inclui a
constituicdo de Conselhos Gestores, os quais significam o estabelecimento de novas
relagdes entre governo e sociedade, o que supde a distribuigao do poder de deciséo
entre ambos. Isto, porque ocorre uma ampliacdo da base do sistema de tomada de
decisbes, que passa a incorporar a sociedade organizada, com a criagdo dos
mecanismos de participacao.

Os Conselhos Municipais e Estaduais sdo definidos como 6rgaos montados
num sistema paritario de representacdo governo/sociedade, que teria o papel de
articular e processar os diferentes interesses e transforma-los em propostas de
programas a serem incluidos na agenda local (ANDRADE, 1999). Eles aparecem
como elemento fundamental de democratizagdo das agdes governamentais, porque
sdo o0s espagos onde se viabiliza o sentido democratizante do processo
descentralizador, na medida em que possibilita a participacdo da sociedade nas
decisdes governamentais.

Estes mecanismos participatorios na gestdo publica devem funcionar como
instituicdes mistas, formadas em parte por representantes do Estado, em parte por
representantes da sociedade civil, com poderes consultivos e/ou deliberativos, que
reunem, a um so tempo, elementos de democracia representativa e da democracia
direta (AVRITZER, 2000)

Neste sentido, desde 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, a
participacdo tem sido alvo de inumeras discussdes e colocada como pauta dos
municipios, dos estados e da Federacdo. A partir de entdo, se efetivaram os
conselhos gestores.

Conselhos que segundo Gohn (2000) sao regulados por leis estaduais e
federais, mas devem ser criados por leis municipais, sendo definidos como “érgéos

normativos, consultivos e deliberativos do sistema municipal”.
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Nos municipios, os conselhos tematicos tém sido vistos como "um dos
principais resultados das recentes reformas municipais, que tém buscado instaurar
um regime de agao politica de tipo novo, com uma maior interagdo entre o governo e
a sociedade" (GOHN, 2000, p. 83).

Seguindo a mesma argumentacao, acredita-se que os conselhos gestores
sao importantes porque sao originarios de lutas e demandas populares e de
pressdes da sociedade civil, a despeito de sua inser¢ao na esfera publica ter sido
efetivada por for¢ca de lei, de modo integrado a 6rgdos governamentais vinculados
ao poder executivo.

A rigor, essa condigdo ndo parece se apresentar como impeditivo a que os
conselhos sejam compostos por legitimos representantes do poder publico e da
sociedade civil organizada, nem a que eles atuem responsavelmente nas areas
especificas ou controlem efetivamente as acdes publicas setoriais.

A experiéncia participativa pode resultar, segundo Gohn (2001, p. 44) tanto
em cidadaos ativos, entendidos como politizados, com visdo critica da realidade,
conhecedores dos problemas que os circundam, com compreensao sobre as causas
e as origens desses problemas, como em cidad&dos ativos s6 na dimensdo de
tarefeiros, executores de "missdes", com atuacgdes individualizadas e personalistas,
muito distantes de qualquer sentido publico propriamente dito, respaldando-se em
éticas e culturas que criam limites a governabilidade.

O reconhecimento de que o aprofundamento da democracia requer um
conjunto de formas participativas que ampliem as chances de vocalizagdo e
expressao de um numero cada vez maior de pessoas, capacitando-os a partilharem
autonomamente o exercicio do poder politico ndo € mais uma novidade no Brasil do
novo século.

Este reconhecimento vincula-se a crenca de que a democracia precisa, para
se consolidar, de estar amparada em um conjunto grande de valores democraticos
construidos e exercidos mediante as praticas cotidianas dos atores na sociedade.

Neste sentido, para além da constatacdo da importancia da dindmica
institucional para o fortalecimento de uma determinada democracia, enfatiza-se
também a importancia da dinamica societaria por meio da pratica de um conjunto de
movimentos, organizagdes e associagdes, que possibilitardo a formacdo de uma

cultura politica norteadora de acgdes capazes de revigorarem, a um sO tempo, o
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sentido da democracia e sua arena politico-institucional (parlamento, estruturas
burocratico administrativas, etc.).

O padrao democratico de uma sociedade passa aqui a ser avaliado nao sé
pela densidade civica de sua sociedade civil ou pela forca de sua esfera publica,
mas também pela pluralidade de formas participativas institucionalizadas capazes de
inserirem novos atores no processo decisorio destas mesmas sociedades. Acredita-
se, com isso, que os atores societarios deverdo ndo sO tematizar situacdes
problematicas e buscar influenciar os centros decisérios, mas também assumir

funcdes mais ofensivas no interior do Estado, via foruns de deliberacéo publica.

4.2 CONQUISTAS DA DEMOCRACIA

O retorno formal a democracia no Brasil foi marcado por estas mesmas
crengas que vinculam o fortalecimento da democracia a consolidagao das instancias
tradicionais de participagdo (o voto, as eleicdes e os partidos) como também a
ampliacdo de novos canais participativos, através dos quais os cidadaos brasileiros
podem fortalecer seus lagos societarios e intervir na formulagdo e no controle das
decisbes coletivas. Os movimentos sociais e seus aliados institucionais buscaram
traduzir tal crenca em realidade institucional.

Outro aspecto considerado de fundamental importancia sao os investimentos
na transparéncia das informagdes publicas e nos programas de formacéo para a
cidadania que possam criar a equidade necessaria entre os diversos atores
envolvidos nas politicas para um exercicio efetivo da participacdo e das tomadas de
decisao.

Urge, por tudo o que se debateu até aqui no presente trabalho, a construcéo
de uma politica publica de educacao para a cidadania.

Considerando-se os enormes déficits de informagdes necessarias ao
exercicio pleno da participacdo, propomos que os trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario) criem programas de formagao e campanhas educativas com
0 objetivo de proporcionar a populagao as informagdes e instrumentos necessarios
ao exercicio de uma participacdo mais qualificada nos diversos espacgos
participativos de incidéncia sobre as politicas publicas. Da mesma forma, a

publicidade governamental deve assumir carater eminentemente educativo.
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Tais agcdes nao devem pretender substituir o papel ja realizado nesta direcéao,
por diversas organizagdes ndo governamentais, mas sim assumir a parcela de
responsabilidade que cabe ao Estado de criar condicdes equitativas para que a
sociedade civil possa influir efetivamente sobre as politicas publicas.

Vale reiterar ainda mais uma vez que a Constituicdo Federal de 1988 retrata
como esta pratica social ganhou forma no cenario politico brasileiro. A partir dela,
uma nova legislacéo participativa foi implementada, viabilizando a abertura de novos
canais institucionais de participagao.

Exemplos paradigmaticos encontram-se na institucionalizagcdo dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas (Conselhos de Saude, Crianca e Adolescente,
Assisténcia Social, efc.), bem como nos dispositivos que asseguram a possibilidade
de compartilhamento entre cidadaos, legisladores e gestores publicos das decisbes
referentes a confeccédo dos orgamentos publicos.

Entretanto, se a norma legal possibilitou a expansado das formas e dos
espacgos participativos por todo territorio nacional, suas potencialidades inclusivas
ainda constituem uma promessa, dependente de um conjunto de variaveis que as
torne uma pratica real.

A maioria da comunidade pensa que para fiscalizar os atos da administracéo
publica é necessario ser opositor ao governo, a fiscalizagdo seria mais um espirito
de vinganca que um direito de cidadania, outros entendem que essas € uma fungao
restrita aos parlamentares, Tribunais de Contas, Ministério Publico, Conselhos,
Associagoes e Sindicatos.

A verdade € que, geralmente, as pessoas n&o gostam de participar e acreditar
que nada podem fazer ja4 que tratam a corrupgdo sendo uma atividade
eminentemente politica e sem solucao, fato que este que nao é verdadeiro.

A questdo é complexa e ndo poderia ser resolvida “legislativamente”. E um
processo que contém fase de curto, médio e longo prazos, cujo envolvimento deve
ser de toda a comunidade. O papel dos agentes publicos é a abertura de canais e a
facilitacdo ao acesso as informagdes, as técnicas de controle da execucdo
orcamentaria (por exemplo), a vontade politica de partilhar o poder e a transparéncia
dos seus atos, porém nunca deve ser uma dadiva da administracéo publica, mas
uma conquista da comunidade organizada ou néo.

Em principio, quando eram considerados somente os interesses da Corte, em

Portugal, a educacgao era dirigida ao aprimoramento e deleite das elites, deixando
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para a populagdo uma educacdo massificada, que em nada contribuia para o
crescimento dos individuos. Mesmo quando o pais passou a ser independente,
gerido por pessoas da propria hagéo, havia composi¢des entre dirigentes e grandes
fazendeiros, grandes comerciantes, no sentido de nao facilitar a populagdo o acesso
ao conhecimento, cabendo somente aos privilegiados a oportunidade de estudo.

Desse fato decorria grande numero de pessoas analfabetas, aos quais eram
consideradas causadoras dos problemas sociais existentes, quando na verdade,
essas mesmas deficiéncias eram derivados da discriminagdo e forte perseguigao
aos menos afortunados.

Assim, por muito tempo, a educagao para jovens e adultos nem sequer podia
ser admitida como essencial ao desenvolvimento.

Com o passar do tempo e o agravo da situagdo, em que era notéria a
dificuldade em sair do estado de subdesenvolvimento um pais que continha familias
inteiras de pessoas analfabetas por falta de oportunidade, comegaram a surgir
politicas que procuravam de certa forma contornar o problema.

Por tratarem-se de decisbes incompleta, nunca trouxeram resultados
significativos.

Somente com o envolvimento da sociedade, em uma época mais recente, a
situagdo comegou a mudar. Varios programas de assisténcia social passaram a
surgir, tanto com o respaldo do poder publico como da iniciativa privada. Porém,
somente quando se tornou opinido comum que sem educagao nenhuma nacao
progride, politicos foram pressionados e surgiram diretrizes que deram inicio a

reversao de um quadro tdo deprimente.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Pode-se afirmar que os objetivos gerais alinhavados introdutoriamente foram
razoavelmente alcangados.

Debater vinculos entre participagcdo popular e desenvolvimento, no caso
brasileiro, ndo é tarefa simples, tantas sao as influéncias dos contextos histéricos e
das representacgdes que vieram conduzindo e mantendo as nossas elites sempre de
alguma forma bem segregadas das necessidades populares, anseios e desejos de
participacdo na configuragao da distribuicdo das riquezas nacionais.

Em uma série de periodos histéricos caracterizados pela ampla
desestruturacédo das organizagdes, deslegitimacao das institui¢des, enfraquecimento
de importantes movimentos sociais e expressdes culturais efémeras, Estado e
Sociedade vém buscando diversos mecanismos de controle nos quais a participacao
popular seja efetivada de modo a garantir o real exercicio da cidadania.

No Brasil, apesar das iniciativas propostas pela Constituicido de 1988, as
inovagdes no campo da participagao popular e do exercicio do controle social ainda
nao podem ser consideradas arrojadas, uma vez que as mudangas propostas ainda
sd0, em sua maioria, de cunho legal quando deveriam ser institucionais.

A participagao popular ndo significa apenas ouvir as demandas da sociedade,
mas permitir a transparéncia da gestado publica, e principalmente permitir que a
populacdo tenha voz ativa tanto nos cenarios publicos, isto €, no processo de
formulagdo de politicas publicas; quanto nos corporativos, ou seja, no processo de
implementagdo e acompanhamento das politicas.

A manipulacado das conquistas e das instituicbes de cunho popular sofistica-se
na medida em que toda vez que o povo brasileiro vislumbra melhores desempenhos
e inclusdes, as elites logo se apresentam como guardids ou controladoras do
desenvolvimento nacional, na verdade preocupadas com manter arraigados os
privilégios, vide o que se da de uma maneira geral na ocupagao dos cargos publicos
e em particular nas situagdes de corporativismo funcional cujo exemplo mais
exacerbado se confirma, infelizmente, no Poder Judiciario brasileiro.

O bem publico e a gestdo publica andam bastante dissociados no Brasil

hodierno: ao contrario de em outros paises, onde o bem publico pertence a todos,
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em nossa cultura, o bem publico é tratado, tantas vezes, como se nao pertencesse a
ninguém.

Os conceitos envolvendo administracédo, nao diferenciam substancialmente os
axiomas aplicaveis a esfera publica, ou ao setor privado, talvez porque um e outro
universo permeiem-se de tal forma que mesmo sendo perfeitamente possivel, e até
desejavel, isolar, para efeito de pesquisa académica por exemplo, os dois distintos
mundos, ou areas de interesse focal, nem sempre os gestores publicos, sobretudo
aqueles tempestivamente revestidos dos cargos e obrigagdes funcionais,
compreendem a importancia da formacgao, do treinamento, do debate, e portanto da
operacionalizagado, dos conceitos gerais da administragdo, sendo, como deveriam
ser mesmo, ‘repassados”, aplicados e revisados, ao controle da “coisa publica’(o
bem coletivo, seja real ou intangivel).

Atualmente a questdo fundamental sobre como avaliar a gestéao publica torna-
se cada vez mais uma preocupacao quotidiana dos cidadaos. Estes, estimulados a
participar da vida soécio-politica, sdo continuamente informados pelos meios de
comunicagao, quanto aos impactos dos planos, das politicas, dos orgamentos, dos
déficits e superavits dos governos na qualidade de vida de cada membro e setor da
sociedade. Com isso, demandam cada vez mais que os gestores publicos nao
apenas se atenham com disciplina aos limites dos escassos recursos orcados, mas
otimizem a aplicagdo desses recursos em politicas que atendam efetivamente as
necessidades da sociedade.

Parafraseando o notavel Albert Einstein, vale referir que “todas as
oportunidades surgem da ocorréncia dos problemas, sendo portanto, cada ébice ou
pedra do caminho, o préprio estimulo, 0 mais inerente, a persegui¢ao dos resultados
e investigagdes, de angulagdes pessoais, ou cientificas”.

Analisando-se o poder deliberativo dos conselhos, Tatagiba e Teixeira (2007)
fazem importante distingao entre deliberacao e decisdo a partir das formulacdes de
Bohman (1996, p. 113):

[...] Enquanto o conceito de decisdo remete ao resultado de um processo
que envolve a elei¢cdo ou escolha entre alternativas; a nogao de deliberagao
diz respeito a qualidade do processo que leva a decisdo. O conceito de
deliberacado refere-se a um processo decisério que € precedido de um

debate bem informado acerca das alternativas postas a definicdo dos
problemas e as formas de intervengéao.
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Percebe-se, por multiplos estudos de especialistas variados consultados pela
autoria da presente pesquisa uma variagao significativa no numero e tipo de
resolugcdes produzidas pelos conselhos de acordo com a orientagdo politica do
governo.

Assim sendo, quando se trata de um governo que nao aposta na participagao
e nos conselhos ha uma tendéncia destes serem induzidos a certa paralisia em suas
fungdes, o que provoca perda de legitimidade e for¢a.dos conselhos.

Tal situagao requer, especialmente por parte dos membros da sociedade civil,
empenho e determinagdo em exigir que o conselho siga funcionando normalmente
e, sendo acionado, por ocasidao das principais decisbes sobre as politicas e
programas da area.

A descontinuidade das politicas e programas em cada gestdao deve ser um
dos alvos privilegiados das ac¢des de controle social dos conselhos, buscando
assegurar o cumprimento das decisdes tomadas no conselho e exigindo do governo
a fixacado de indicadores e metas para avaliagcdo dos programas ja existentes e dos
que virao a ser implementados.

Outro fator que deveria influir fortemente para diferenciar os tipos de
resolucdo mais comuns a cada conselho € a natureza de suas funcbes e
competéncias. Pode-se observar, no entanto, que de modo geral nos conselhos
estudados a discusséo das politicas e programas da area nao é o ponto forte de
suas decisbes que muitas vezes se referem apenas a aspectos periféricos das
politicas. Mesmo quando os conselhos conseguem discutir politicas e programas da
area, suas agdes se inscrevem de modo mais acentuado em relagdo a etapa de

implementacgéo das (os) mesmas(os).
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