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DESCENTRALIZACAO E OS CONSELHOS MUNICIPAIS
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RESUMO

Este artigo objetiva analisar o relacionamento dos governos municipais com a
sociedade local, particularmente nos conselhos setoriais, frente as novas instituicoes
impostas apos o processo de descentralizac&o, inscritos na Constituicdo Federal de
1988. Para isso, faz uma breve introdugao sobre o processo de descentralizacdo. A
seguir, apresentam-se algumas consideracdes sobre a relacdo existente entre os
conselhos e 0s Orgaos publicos municipais e sobre o processo de participacdo da
sociedade na elaboracdo de orcamento publico. Por fim conclui-se que a
implementagcdo dos conselhos foi uma mudanca significativa nas regras que
coordenam o processo de elaboracdo de politicas publicas e um rompimento da
deliberacdo e acéo unilateral do Estado. Contudo, o grau de interacédo entre governo
e sociedade varia de municipio para municipio, dependendo da path dependence de

cada um.
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1 INTRODUCAO

A grande migracdo de pessoas do campo para a cidade, a partir da metade
do século XX, trouxe diversas conseqiéncias. A maioria dos municipios teve
dificuldades quanto ao fornecimento da infra-estrutura e servigcos urbanos. Em
consequéncia disso, surgiram diversos problemas sociais e econdmicos que
dependem, até o momento, exclusivamente, das acdes e decretos politicos para
soluciona-los, como é o caso da Saude, da Educacdo, da Assisténcia Social e
outros. Cada municipio apresenta caracteristicas diferentes para a solucdo destes
problemas assim como para a solucao de outras questdes como habitacdo, drogas e
violéncia.

No Brasil, por forca da propria Constituicdo e pelo regime militar vigente, as
solugbes para esses problemas dependiam das agbes desenvolvidas pelo Estado
centralizado. A centralizagdo do poder era expressa por uma estrutura de
governanca que facilitava a permanéncia de setores que tinham interesses nacionais
e estratégicos especificos. Os municipios, inclusive com interventores, reproduziam
a mesma estrutura e eram administrados centralizadamente, isto €, sem maiores
discussbes com a sociedade, o que, com 0 tempo, passou a gerar insatisfagdes e a
organizacéo da sociedade instaurando conflitos frequentes.

Com o aumento da complexidade social e econébmica e das demandas
sociais, o0 modelo de Estado centralizado ndo resultou em solucdo de diversos
problemas socioeconémicos. As mudancgas no cenario internacional e a pressao
interna de organizagdes nao governamentais emergentes para a democratizagéo e a
descentralizacdo do poder culminam na reforma da constituicdo brasileira, em 1988
(CF/1988 — Constituicdo Federal de 1988). Esta promulga a descentralizacdo de
poder, que segundo Godoy (2005, p.3) possui as seguintes caracteristicas: i)
fortalecimento dos municipios. ii) criagdo de novas instituices (regras do jogo) e
abertura para as novas organizacdes ou atores. iii) Estado e sociedade interagem
para a solucdo dos problemas sociais.

Apés a Constituicdo de 1988, portanto, ocorrem importantes mudancgas.
Ficam assegurada instancias de discussdo, negociacdo e deliberagao,

consequentemente, muitas acdes passam a ser o resultado de disputas entre
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diversos atores sociais e politicos (que representam setores e interesses de parcela
da sociedade).

Com a CF/1988, a passagem de estrutura centralizada para descentralizada
refletiu-se, no nivel local, com a implantacdo dos conselhos setoriais, inicialmente o
da saude, que se transformou em um importante instrumento de decisdo no
processo de elaboracdo de politicas publicas e, gradativamente, com a criagdo de
outros. Os conselhos setoriais se transformam de fato em um instrumento de
intervencdo das organizacdes no processo de elaboracdo de politicas publicas
municipais. Nesse contexto, a abordagem histérica auxilia o entendimento da atual
relacdo do governo com os conselhos setoriais.

Entretanto, cada municipio possui caracteristica diferente e efetivamente
constitui conselhos com perfis diferenciados, dependendo da histdria ou tradicdes
culturais de cada um. Gohn (2000, p.179) entende que “nos municipios sem tradicédo
organizativo-associativa os conselhos tém sido apenas uma realidade juridico-
formal”. Sob esse enfoque, muitos estudos aprofundam o estudo de conselhos
atuantes, com perfil organizativo-associativo® e relegam para segundo plano o
estudo sobre os municipios sem tradicdo organizativa. Embora possa existir, em
muitos municipios brasileiros, o conselho que meramente atende aos requisitos
legais necessarios para 0 acesso aos recursos financeiros governamentais, com
certeza, o fato de existir um ou mais conselhos “de fachada” ndo se pode generalizar
gue essa € a caracteristica de todos os demais. O fato de sua ocorréncia em alguns
municipios ndo quer dizer que ocorre em todos 0s municipios. E necessario cautela
nas generalizacdes, particularmente, nos municipios sem tradicdo de luta. E no
intuito de compreender esta realidade que se justifica a discussdo sobre o papel dos
conselhos municipais no processo de elaboracéo de politicas publicas em municipio
sem tradi¢éo organizativa.

Este artigo objetiva compreender a relacdo governo municipal com a
sociedade local, particularmente através de conselhos setoriais, em um ambiente
sem historico de participacdo/organizacdo social frente as novas instituicdes
impostas apos o processo de descentralizacdo. Objetiva ainda, especificamente: i)
identificar as instituicbes que nortearam o desenvolvimento econdémico e social do

Brasil, através do historico do orcamento publico. ii) fazer consideracfes a respeito
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da efetiva participagcdo de sociedade no processo de elaboracdo de politicas
publicas.

A primeira parte apresenta uma sintese da evolucéo historica das instituicoes
orcamentarias do Brasil até a década de 1980; a segunda refere-se ao processo de
descentralizagdo pos CF/1988. A terceira parte compreende uma sintese discusséo
sobre as normas legais referentes aos conselhos, tais como: condicdes que
permearam sua constituicdo, debate sobre seu poder deliberativo e seu papel na
estrutura de governanca publica municipal para a producéo de politicas publicas. Por

fim, as conclusoes.

2 ORCAMENTO: O LONGO CAMINHO DO PLANEJAMENTO ANTES DA
DESCENTRALIZACAO DE 1988 *

Antes da Constituicdo de 1988, pode-se considerar que a elaboracdo e
planejamento do orcamento publico sempre foram liderados pelo executivo. Era o
modelo de Estado burocréatico e centralizador. Nas poucas vezes que o0 Legislativo
possuiu direitos constitucionais de interferir em qualquer fase da elaboracdo do
orcamento publico, sempre, estes foram limitados pela dificuldade técnica ou pela
forca politica do executivo. A Figura 1 apresenta uma sinopse da evolucdo da

relacdo de poder formal (legal) e poder efetivo (a pratica da lei).
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Figura 1 — Poderes formais e efetivos envolvidos na determinacdo do orgcamento

CF* |Poderes: formais Poderes: efetivos Observagao

1824 |Executivo/Legislativo |Executivo-Moderador

_ . _ Dificuldade técnica
1891 Executivo/Legislativo | Executivo

do legislativo
1934 Executivo Executivo
Executivo/Conselho _ Conselho Federal-
1937 Executivo )
federal nao funcionou

1946 |Executivo/Legislativo |Executivo-Legislativo

1967 Executivo Executivo

Executivo/Legislativo/ _ o .
1988 _ Executivo-Legislativo Conselhos Setoriais
Conselho Setorial

Fonte: Elaboracéo propria baseada nas ConstituicGes de cada época.

* Constituicdo Federal, ano de promulgacéao.

Como se observa na Figura 1, os poderes formais definidos
constitucionalmente diferem na prética da elaboracdo orgamentaria.

Em 1934, o orcamento, prerrogativa do Legislativo, era submetido a votacao
pelo Legislativo, que tinha direito de apresentar emendas. No entanto, na
Constituicdo de 1937, de carater centralista e autoritario (conhecida como a polaca),
houve a formalizacdo de outro poder, além do Executivo, que foi o conselho Federal.
Na pratica, no entanto, ele aumenta o poder presidencial, pois, era presidido e seus
membros indicados pelo Presidente do Brasil- Getulio Vargas. Esse Conselho
efetivamente nunca foi colocado em pratica (GIACOMONI, 1986, p.48).

Observa-se que, somente na Constituicdo de 1946, o Legislativo volta a ter
poder de discutir e aprovar as propostas de orcamento do Executivo, portanto,
participacdo mais efetiva na elaboracdo orcamentaria e na destinagcdo dos recursos
publicos, através de emendas parlamentares. Pela primeira vez, houve uma visédo de
planejamento, ainda que incipiente. A Constituicdo de 1946, denominada
“planejamentista”, explicita as necessidades de se criarem planos setoriais e
regionais, com reflexo direto na monetarizacdo do orcamento, ao estabelecer

vinculagdes com a receita. A experiéncia brasileira na construcéo de planos globais,
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até 1964, caracterizou-se por “contemplar somente os elementos de despesa com
auséncia da programacdo de objetivos, metas e recursos reais, intensificando as
desvinculacdes dos Planos e dos Or¢camentos (PIRES e MOTTA, 2006, p.21).

Uma caracteristica importante em toda a evolugcdo do orcamento publico
brasileiro foi a forma ditatorial conduzida ao longo de toda sua histéria, radicalizada
principalmente no primeiro Governo de Getulio Vargas (1930) e no Regime Militar
(1964-1985).

No Regime Militar ocorreu significativa modernizacdo nos mecanismos,
instrumentos e técnicas relativas ao orgamento publico. Ndo somente por vontade
dos militares, mas por consequéncia do esforco iniciado ainda em 1932, quando o
Governo daquela época tentava consolidar a divida externa brasileira e teve imensa
dificuldade em funcdo de inumeras nomenclaturas e titulos, além de falhas
significativas nos procedimentos contdbeis. Apos diversas Conferéncias técnicas de
Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios, em 17 de marco de 1964, o
Congresso Nacional aprovou a Lei n® 4.320, em vigor até hoje, adotando um modelo
orcamentario padréo para os trés niveis de governo (GIACOMONI, 1986, p.51).

A Lei n® 4.320 (BRASIL, 1964) foi um instrumento importante para o Governo
Militar, pois criava um mecanismo institucional, ou seja, instituia uma regra formal
gue permitia o desenvolvimento de politicas publicas, sob o controle dos militares no
governo. Com a lei, o orcamento era encaminhado ao Executivo, que tinha a
atribuicdo de homologar ou rejeitar integralmente o projeto de lei orcamentaria, sem
possibilidade de discussédo do mesmo. A Lei, portanto, legitimava a execucao das
politicas publicas implementadas pelo Executivo sem dar espaco de
questionamentos (o artigo 33 impds as restricdes as emendas®).

A Emenda 01/69 a Constituicdo de 1967 restringia ainda mais a apresentacao
de emendas e servia aos acordos politicos para garantir a sustentagdo do Executivo.
Simultaneamente, 0s recursos orcamentarios centralizados no Governo Militar
facilitavam a manutencdo do poder e do controle das suas proprias unidades
administrativas e dos entes federativos. Como comentam Valente e Dumont (2003,
p.4), com todas as decisdes concentradas no Executivo, o Congresso Nacional tem
suas funcdes esvaziadas passa a assumir carater de, apenas, legitimador

institucional.
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Nesse periodo de Ditadura Militar e com a ConstituicAo de 1967, houve
efetivamente a preocupacdo em planejar agbes plurianuais, com destinacao clara de
recursos or¢gamentarios para execucao de programas, apesar de focar nas regides
menos desenvolvidas do pais, como segue. “Art. 67, 8 6° - O orgcamento consignara
dotacBes plurianuais para a execucédo dos planos de valorizagdo das regiées menos
desenvolvidas do Pais” (BRASIL, 1967).

Neste sentido, as mudancas ocorridas no orcamento publico brasileiro
refletem, em suas diversas etapas, a influéncia do Executivo na formatacao da lei
orcamentéria e das politicas publicas, particularmente nos periodos ditatoriais.

O Legislativo sempre teve participacdo secundaria no que se refere a
elaboracdo do orcamento e das politicas publicas, como se pode observar na Figura
1 apresentada. Normalmente, as emendas dos parlamentares estavam relacionadas
ao interesse pessoal ou de grupos que ele representava e, conforme a sua
proximidade com o Executivo podia ter sua emenda aprovada e/ou as informagdes
privilegiadas que o beneficiava. Este feito ocorre até os dias atuais, pois, 0 Executivo
para manter a maioria no Congresso estabelece como moeda de troca a liberacao
de recursos ou cargos, para aprovar a lei orcamentaria conforme seus interesses.

Durante todo o regime militar, outras for¢cas sociais, como sindicatos,
sociedade civil organizada, entre outras, pela propria caracteristica do momento
politico tiveram pouca participacao, isto €, ndo tinham espaco formal e forca de
mobilizacdo politica suficiente para intervir no processo de elaboracdo de politicas
publicas e orcamento. Somente no final da década de 1970 e inicio da década de
1980 estas forgas alternativas se tornam mais visiveis para a sociedade como um
todo e adquirem forca politica suficiente para influenciar decisivamente no processo

de elaboracao da Constituicdo de 1988.

3 O ORCAMENTO POS 1988 E O PROCESSO DE DESCENTRALIZ ACAO

No final da década de 1970 e inicio da década de 1980, surgem diversas

69

organizagcées que constituem os “movimentos sociais®™ que aliados aos partidos

politicos comecam um movimento pela redemocratizacdo e por maior participacao

Revista Estudos do CEPE, Santa Cruz do Sul, n33, p.157-179, jan./jun. 2011



164

da sociedade nos espacos de decisdo politica. Simultaneamente, a globalizacéo e a
defesa do estado minimo redefinem as regras internas.

A repressdo sobre as diversas organizacbes e movimentos sociais
questionadores da Ditadura Militar resultou em mobilizacbes em defesa de
mecanismos legais que garantissem a participacdo da sociedade nos processos
politicos, inclusive, na elaboracdo/execuc¢do do orgamento publico e elaboracdo das
politicas publicas. Ao mesmo tempo, no cenario internacional, a partir dos paises
desenvolvidos, passava-se a defender um novo modelo, o denominado
neoliberalismo. O neoliberalismo propunha (entre outros) a abertura econdmica e a
minima intervencdo do Estado na economia’. Paralelamente a estes dois
movimentos, “assistiu-se a revolugdes nas areas de tecnologias da informacgéo e
comunicacao” (GODOY, ISTAKE E LEONARDO, 2007).

Para Nahra (2006, p.3), de um lado, o surgimento dos conselhos como
espacos de afirmacdo social, ou seja, a demanda dos movimentos sociais na
definicdo das politicas publicas, e por outro lado, 0 modelo de Estado minimo, néo
se constituem como movimentos antagénicos. A Assembléia Nacional Constituinte
de 1986 deu nova forma ao processo orcamentario com a ampliagdo do poder do
Congresso Nacional e a Constituicdo de 1988, como resultado estabelece canais de
participacdo social e institucionalizando modelos de governanca publica em que os
atores compartilham os processos deliberativos. Tornam-se obrigatérias muitas
instituicdes hibridas®. os conselhos gestores setoriais, audiéncias publicas,
orcamento participativo, entre outros.

Percebem-se duas caracteristicas importantes na definicdo das novas regras,
neste periodo (década de 1980). Primeira, ha uma mudanca radical com a
promulgacéo da participacdo das organizacdes no processo de decisdo das politicas
publicas, pois, historicamente este processo sempre foi centralizado, ou seja, inibia
radicalmente a participacdo da sociedade civil. Segunda, as instituicbes
internacionais influenciam na determinacédo das regras locais devido ao momento
econdmico financeiro que o Brasil passava, ou seja, a crise da divida externa criou
as condicOes objetivas para que organismos internacionais (FMI, Banco Mundial,
Clube de Paris, e outros) impusessem condi¢cdes, principalmente medidas

neoliberais, para viabilizar os pagamentos.
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No que se refere ao orcamento, a Constituicdo de 1988 devolveu ao
Legislativo o direito de apresentar emendas, desde que indique a origem dos
recursos, respeitando o plano plurianual e a lei 4.320/64 de diretrizes orgcamentarias
(Artigo 166, 8§ 39. Além disso, reforcou a concepgao que liga orgamento e
planejamento, criou a Comissdo Mista de Orcamento, de carater permanente e que
exigia a publicacdo de demonstrativos contabeis bimestrais.

Apesar da democratizacdo e aparente transparéncia isso ndo impediu e nem
impede os escandalos que envolvem a distribuicdo das verbas. Em particular, no

relatorio de 1994, da CPMI citado por Valente e Dumont (2003) tem-se:

“

- alguns parlamentares que detinham o controle decisério na Comissao
incluiam, com a anuéncia do Executivo, dotagbes de seu interesse ja por
ocasido da elaboracdo da proposta; - algumas emendas eram inseridas, sem
terem sido formalmente aprovadas, na consolidacdo da redacdo final (na
época, realizada no Executivo); - se, do lado do Legislativo federal, havia
“anfes” que se dedicavam a influencias ilicitas principalmente na distribuicao
das subvengbes sociais, do lado do Executivo havia “gigantes” que
engordavam as empreiteiras de obras superfaturadas..” (VALENTE E
DUMONT, 2003, p.54-55).

Como recomendacdes da CPMI estdo maior acompanhamento e fiscalizacdo
da execucgdo orcamentéria por parte do Congresso Nacional, o que, de certa forma,
reforcou o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), que unifica as
contas publicas nas diversas instancias de poder e acompanhamento da execucéo
orcamentaria em tempo real.

Acontece que o SIAFI foi criado, em 1986, com 0s mesmos objetivos, ou seja,
o de permitir o controle unificado e centralizado do orgamento que deveriam atender
a demandas diferentes decorrentes da desorganizacdo da administracdo publica
(defasagem na escrituracdo contabil, incompatibilidade de dados, existéncia de
milhares de contas bancarias, despreparo do pessoal, entre outras (SALDANHA,
1998, P. 7-8)). Isso significa que toda receita e despesa ocorrem apds o0 registro no
SIAFI, o que significa um avanco consideravel relativamente ao periodo anterior
assim como o0 aumento da transparéncia das contas publicas.

Com as devidas proporcdes no tempo e no espaco politico, ainda, existem
grandes problemas como: o poder do acesso desigual as informacdes e a falta de

transparéncia das contas publicas devido ao seu carater complexo e obscuro que
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inviabiliza ou dificulta a sua interpretacao pelos diferentes segmentos sociais. 1Sso
refor¢ca, de um lado, a continuidade das praticas lesivas a sociedade e, de outro
lado, a limitacdo a participacédo efetiva da sociedade no controle social das contas
publicas, dada a propria dificuldade de acessarem e interpretarem o orgamento.

Quanto a descentralizacdo das decisdes, Godoy (2006, p.3) aponta que esta
€ caracterizada pela transferéncia de recursos e encargos das esferas federal e
estadual para a municipal. A autora defende que, com a descentralizacéo,
proporcionada pela CF 1988, cria-se um mecanismo de governanca municipal, em
que o Estado, por forca de lei deve criar espagcos e organizar canais que
estabelecam maior participacdo da sociedade na conducdo ou direcionamento das
politicas publicas para os diversos setores. A mesma CF fortalece as instancias
locais, pois, reconhecem 0s municipios como entes federativos, isto €, que possuem
autonomia semelhante a dos estados membros, define competéncias especificas
para 0S municipios e preconiza a participacdo social no processo de elaboragéo e
fiscalizacdo das politicas publicas. Nesse contexto, ocorrem as condi¢cdes legais
para a interacdo do governo (executivo e legislativo) com a sociedade civil
organizada (conselhos municipais, féruns, entre outros) visando a negociacao e a
tomada de decis&o na elaboragédo de orgcamentos, planos e outras acoes.

Lodovici e Bernareggi (1992, p.140) reforcam o argumento que 0s agentes
politicos do municipio podem, devido a proximidade, fortalecer os compromissos
com a populacado, e em conjunto buscar solugdes para os problemas locais. Assim, a
prefeitura é a instituicAo capaz de absorver a confluéncia dos conflitos e dos
recursos sociais e econdmicos para superar as necessidades da comunidade.

Ao se discutir o ambiente de atuacdo politica ndo se pode deixar de
mencionar importante fator que é a heranca cultural do governo em centralizar as
decisbes e controlar o processo de elaboragdo, direcionamentos das contas
publicas.

Nesse ambiente, pode-se afirmar que as regras formais® modificadas n&o
significam que, instantdnea e automaticamente, ocorrerdo as mudancas, pois as
regras informais constituidas historicamente ndo mudam tédo rapidamente quanto as
formais (VEBLEN, 1983, p.26 e NORTH, 1990). Os atores/partidos politicos, até

entdo unicos detentores de poder, devido ao ambiente institucional herdado de
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centralizacdo se organizam, criam acordos e lutam para manter os privilégios
existentes. Eles resistem as mudancas e buscam alternativas para manter os status
quo no processo de elaboragdo das contas e das politicas publicas. No entanto, as
regras formais (a instalacdo dos conselhos e a necessidade de discussao de
orcamentos setoriais) constituiram espacos para a participacdo de novos
atores/organizacdes para negociarem ou disputarem 0s recursos orgcamentarios com
os velhos atores/organizacdes, o que fatalmente resulta em conflitos ou a
supremacia de organiza¢cdes com maior poder de negociacgao.

Essa mudanca significativa nas regras formais forgcou, consequentemente,
uma mudanca de comportamento dos atores: os velhos atores/organizacdes tiveram
que disputar seus interesses com um leque maior de jogadores; 0S novoSs
atores/organizacdes tiveram que aprender a negociar.

De uma forma geral, a descentralizacdo ao transferir competéncias aos
municipios, segundo Godoy (2005, p.6) significou que:

a) O municipio se torna relevante no processo politico local, através
de um modelo de governanca publica municipal, onde as organizacbes se
expressam, fazem aliancas e disputam interesses individuais no processo de
elaboracado e execucao das politicas publicas.

b) Novos atores e instituiches participam do jogo de decisao
politica, no que se refere as politicas publicas locais. E o direcionamento destas
politicas depende do poder de negociacdo de cada organizacdo com o Governo
local, inclusive a associacdo entre estas organizacdes na defesa de interesses
comuns.

Godoy (2005, p.7) entende também que uma das premissas tedricas da
descentralizacédo € que o Estado e a sociedade organizada local possuem condi¢des
de elaborar as politicas publicas de forma a levar ao melhor social e esse aspecto é
altamente questionavel e que existem diversos e antagdnicos interesses em jogo.
Na mesma linha, alerta Tonella (2006, p.40) que, algumas politicas publicas séao
demasiadamente complexas envolvendo grande aporte financeiro, infra-estrutura e
técnicos qualificados que muitos municipios sozinhos ndo possuem, necessitando
do auxilio do governo estadual e/ou do governo federal, como por exemplo, a area

da saude.
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A descentralizagdo, pelo menos, cria um espaco formal a participacdo do
cidadéo e da sociedade na conducao das politicas publicas. A questao que se tem a
perguntar €: como 0 pressuposto da descentralizacdo € que todos agem de maneira
a melhorar a sociedade, quais os resultados alcancados dessas interacfes, em
particular, pelos conselhos? Quais sao os problemas enfrentados pelas sociedades
com historico de participacao incipiente ou inexistente? Discute-se a seguir.

4 OS CONSELHOS SETORIAIS, UMA PERSPECTIVA MUNICIPAL

Considerando as mudancas institucionais decorrentes da CF/1988, no que se
refere a participacdo popular, a imposicdo legal dos Conselhos Setoriais cria
ambiente positivo para a efetiva participacdo da sociedade no processo de
determinacdo das acdes governamentais. Em linhas gerais, segundo Santos (2004,
p.4) argumenta que o Conselho Municipal é representado por quatro segmentos
sociais: os representantes do prefeito/governo; o setor privado, os trabalhadores do
setor e 0s usuérios (que agrupa uma diversidade de organiza¢des sociais: da igreja,
de entidades filantropicas; ONGs; os movimentos populares, as associacdes de
moradores; movimentos sociais de categorias ou grupos especificos, como o dos
idosos, meio ambiente, portadores de deficiéncia, etc). Tonella (2006, p. 31) cita
uma vulnerabilidade nesta nova estrutura ao ressaltar que as atribuicbes que eram
exclusivas do Estado passam a ser, simultaneamente, da sociedade civil (sujeitos
sociais, sindicatos e empresarios), que assume parte desta responsabilidade. Assim,
a fragilidade do conselho esta na linha que divide a legitimidade de acfes estatais e
a capacidade de cobrar responsabilidade, principalmente no quesito financeiro.

Gohn (2000, p. 176) relembra que as experiéncias em relacdo aos conselhos
ndo sdo instancias novas no Brasil, entretanto foram constituidos por diferentes
perspectivas e atuacdo: o Conselho Popular de Campinas, no inicio da década de
1980 e o Conselho de Saude, da Zona Leste de S&o Paulo, de 1976, ambos estao
ligados aos partidos de esquerda; as Comunidades Eclesiais de Base estavam
ligadas a Igreja Catolica. Estes conselhos ndo tinham respaldo institucional legal,

mas passaram a ter importante papel no processo de decisédo de politicas publicas.

Revista Estudos do CEPE, Santa Cruz do Sul, n33, p.157-179, jan./jun. 2011



169

Para Nahra (2006, p. 3) o que distingue os conselhos, citados por Gohn e os criados
a partir da CF/1988, é que os atuais fazem parte do sistema politico-juridico
brasileiro.

Os conselhos gestores ou conselhos setoriais, de acordo com Gohn (2000),
apresentam outras diferencas: a) Os atuais conselhos sédo conquistas das demandas
populares e da pressdo da sociedade civil; b) S&o inscritos na CF/1988 como
instrumentos de expressao, representacao e participacao popular; c) Por forca de lei
h&a uma interacdo entre o poder publico e a sociedade civil organizada, ou seja, €
composto tanto por membros do governo (Executivo), como da sociedade.

Conforme Tonella (2006, p.31) a institucionalizacdo dos conselhos a partir da
CF/1988 pode ser dividida da seguinte maneira:

1) Conselhos de politicas publicas  — possuem carater obrigatério
previsto em legislacdo nacional e estabelecido em todas as esferas de governo.
Fazem parte desta categoria 0os conselhos de Assisténcia Social, da Saude, da
Educacao e de Direitos da Crianca e do Adolescente.

2) Conselhos tematicos — néo estdo vinculados diretamente as
leis federais e ndo séo obrigatdrios. Atendem as especificidades de cada regido ou
municipio e a elas vinculam as leis estaduais e municipais, ou simultaneamente a
ambas. Fazem parte destes conselhos tematicos: da mulher, do negro, da cultura,
do deficiente fisico, do idoso, e muitos outros.

O que se pode realcar com a promulgacdo da CF/1988 é que o
relacionamento entre Estado com a Sociedade passa a ocorrer através de uma
estrutura de governanca publica (conselho municipal) reconhecida legalmente, com
poderes decisorios, em que tanto o0s representantes do governo quanto da
sociedade civil, este ultimo representado por diversas organizacfes sociais com
distintos interesses, participam do processo de decisao.

Apesar dos grandes avancos e de sua defesa, as vezes incondicional, ndo se
pode deixar de enfatizar que esta estrutura de governanca € uma regra formal que,
embora fundamental para criar as condi¢cfes para o exercicio da democracia e para
0 proposito da descentralizacdo, ainda sofre resisténcias que dificultam a sua
legitimacao perante o Estado e, particularmente a sociedade.
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Nao se discute aqui os aspectos positivos do conselho e sim os fatores
limitantes para sua legitimac&o, especialmente em sociedades pouco organizadas™.
Para Godoy (2006, p.12) “a autoridade politica dos prefeitos aumenta
substancialmente com a descentralizacdo”. O fato de o0s municipios brasileiros
serem declarados autbnomos a partir da CF/1988 implica que o prefeito é autoridade
méxima local e os politicos tém um espaco proprio de gestdo. Nesta condicdo, as
resisténcias em abrir mao dos velhos privilégios e a propria instalacdo de um modo
novo de governar refletem em resultados diferenciados. Nesse contexto, pode-se
apontar que as politicas publicas continuam sendo monopolizadas pelos politicos
locais, burocratas e grupos de interesse, com um baixo grau de institucionalizacéo e
das préaticas de negociacdo (GODOY, 2006; GOHN, 2001 e MEYER-STAMER,
2009).

Em localidades de pouca tradicdo organizativa existem dificuldades na sua
implementagcdo. Neste sentido, Gohn (2000, p. 179) considera que, apesar da
legislacao incluir os conselhos no modelo de gestdo publica, constituidos por novos
atores deliberativos e paritarios, diversos pareceres oficiais os tém vinculados ao
poder Executivo Municipal como 6rgaos auxiliares e sem carater deliberativo. Isso
aponta que, em municipios em que as organizacdes ndo possuem tradicoes
associativas, os conselhos passam a ser apenas uma estrutura juridico-formal, ou
seja, mais um instrumento nas maos da elite e do prefeito que legitimam as acdes
governamentais sem questionamento e ndo atendendo minimamente o controle e
fiscalizacdo dos negdcios publicos.

Godoy (2006, p.13) e Gohn ( 2000, p.180) observam também que a falta de
tradicao participativa da sociedade civil nos canais de gestdo dos negocios publicos,
a curta trajetoria de vida dos conselhos e desconhecimento por parte da populacéo
influenciam diretamente para que estas instancias democraticas nao sejam
operacionalizadas plenamente.

Tatagiba (2006, p.248) aponta outros problemas em relacdo a capacidade
deliberativa dos conselhos, entre elas, a dificuldade de se auto-avaliar, isto €, ainda
nao existe um padrdo que possibilite mensurar o grau de deliberacdo dos
conselheiros no processo de producdo de politicas publicas; a baixa capacidade de

inovacdo, o que sugere que os conselheiros reagem mais as acdes do governo; a
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pauta ser elaborada pelo préprio governo, problemas de representatividade,
inexperiéncia na mediagcdo de conflitos, heranca clientelista entre Estado e
sociedade e centralizacdo de poder.

De maneira geral, pode-se afirmar que as limitacbes sdo decorrentes do
processo histérico de cada municipio. Nesse contexto, North em 1993, ao receber o
prémio Nobel de Economia, definiu “path dependence” como sendo o “término
utilizado para describir la poderosa influencia del pasado sobre el presente y el
futuro”. Com isso, ele re-afirma a importancia da histéria percorrida pela sociedade,
ou seja, 0 poder do passado sobre o presente e, deste sobre o futuro. Sua
preocupacao maior foi com relacdo a permanéncia de instituicdes que bloqueavam o
crescimento econdmico. (NORTH e THOMAS, 1973) concluem que 0s paises com
direitos de propriedade* definidos possuem melhores condicdes de manter uma
dependéncia de trajetéria positiva e alcancar o desenvolvimento econémico
enquanto aquelas economias com direitos de propriedades menos definidos a
tendéncia é ter dependéncia de trajetéria negativa e, consequentemente, de ter
dificuldades em alcancar o desenvolvimento. Para North (1986, p.233), a
dependéncia de trajetoria ocorre devido aos individuos e organizagdes com maiores
poderes de barganha terem um papel fundamental na manutencdo do status quo,
como segue: ‘“Institutional path dependence exists because of the network
externalities, economies of scope, and complementarities that exist with a given
institutional matrix. In everyday language the individuals and organizations with
bargaining power as a result of the institutional framework haveO a crucial stake in
perpetuating the system.

Isto significa que individuos e organizacbes com maior poder de negociacao
além de determinarem passam a manter e reproduzir as regras (formais e informais)
existentes promovendo assim continuidade do sistema que privilegiam os seus
interesses e seus objetivos. As organizacdes que querem modificd-las competem
com as organizacdes que ditam as regulamentacdes que as privilegiam.

Nesse contexto, tanto as regras formais e informais expressam sempre um
modelo que contempla as forgcas vencedoras. A implementagcdo dos conselhos foi
uma mudanca significativa nas regras que coordenam o processo de elaboracéo de

politicas publicas e séo, nitidamente, resultado do processo de pressao das “novas

Revista Estudos do CEPE, Santa Cruz do Sul, n33, p.157-179, jan./jun. 2011



172

organiza¢des” por maiores espacos de deliberagdo social, quer dizer, o rompimento
da deliberacéo e acéo unilateral do estado.

No entanto, a histéria nem sempre acaba com final feliz. em um conselho
municipal cada representacdo (ou organizacao participante) tenta prevalecer seus
interesses, suas ideologias na definicdo das regras no orcamento publico. Nao se
pode esperar um comportamento em fungcdo do bem-estar social, a partir do
momento em que sdo criados. Esse processo democratico social € uma conquista
constante e cotidiana.

Assim, um conselho municipal setorial constituido com o objetivo de satisfazer
apenas a exigéncia da legislacdo, ao longo do tempo, sofre modificagbes devido a:
1) ele € um espaco publico legal constituido por diversas organizacbes que
necessitam, entre outros, deliberar sobre o orcamento e 2) essa pré-condicao legal
interfere sobre o social de maneira que esta deixe de ser somente uma estrutura
juridico-formal, mesmo em localidades sem tradigBes associativas.

O trabalho realizado por Souza (2009) mostra esse movimento no estudo
sobre a atuacdo dos conselhos municipais de Birigui-SP. Birigui € um municipio
onde as entidades e organizagdes ndo possuem tradicdo de associativa e todos os
conselhos foram constituidos por iniciativa do governo local e para atender as
exigéncias da legislacéo.

As conclusdes decorrentes do levantamento de campo contrariam as
posicdes de que os conselhos sdo apenas uma estrutura juridico-formal em locais
sem tradicdo organizativa. Primeiro, no municipio, cada conselho é diferente do
outro e composto por organizagbes com diferentes comportamentos e interesses.
Segundo, existe forcosamente uma interacdo entre governo e sociedade, no qual
alguns conselhos sdo mais proximos que outros, ou seja, ocorre menor esfor¢co de
convencimento do governo e outros conselhos mais criticos e atuantes, o que exige
do governo municipal maior empenho para aprovacao de matérias de seu interesse
usando inclusive estratégias regimentais. Terceiro, existe uma interacdo mais
harmoniosa entre 0s conselhos e secretarias municipais independentemente da

proximidade com as posi¢fes partidarias do prefeito.
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Estas razdes sédo suficientes para evitar generalizacdes, ou seja, mesmo em
municipios sem tradicdo associativa e organizativa os conselhos municipais nao
podem ser considerados apenas uma estrutura formal a servico do governo. Pode-
se afirmar que isso ocorre em alguns conselhos, mas ndo com todos. A experiéncia
histérica adquirida com o tempo ou a propria formacdo dos conselheiros acaba
modificando seu carater e, por ser um processo acumulativo (tanto negativo quanto
positivo) acaba repercutindo em modificacdo do ambiente institucional existente no
municipio. Com o acumulo de experiéncia de atuacdo do conselho no processo de
elaboracado de politicas publicas a tendéncia é que estas instituicbes se consolidem.
Consequientemente, deve-se ter o cuidado tedrico e pratico de nao confundir

proximidade dos conselheiros com o governo local com submisséao.

5 CONCLUSAO

Até recentemente, no Brasil, as solugcbes para os problemas sociais e
econdmicos dependiam somente da iniciativa do Estado. Entretanto, o0 aumento da
complexidade, as demandas sociais e, segundo varias interpretacdes, o Estado
passava a nao dar conta de seu fornecimento. As mudancas no cenario
internacional e a pressao interna de organizacdes emergentes (organizacdes fora do
processo de decisdo) para a descentralizacdo do poder culminam numa ampla
reforma da constituicao brasileira em 1988 (CF/1988).

Sob a dtica da escola institucionalista, o processo de descentralizacdo
significou forte mudanca nas regras formais, que desencadearam mudancas nas
regras informais, estas de forma mais lenta pelas razdes relacionadas a tradicdo e a
cultura.

Este trabalho buscou fazer uma anélise destas mudancas. A descentralizacao
imp6s juridicamente a negociacdo no processo de elaboracdo de politicas publicas,
com a Constituicdo de 1988, em particular, nas areas de saude e educacéo que,
com o tempo, se expandiu para os demais setores. Pode-se afirmar, portanto, que
as instituicbes que nortearam o desenvolvimento econdmico e social no Brasil

estiveram estabelecidas com matriz institucional baseada no centralismo no
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processo de elaboragéo das politicas publicas, até CF/1988, quando esse ambiente
mudou. Conseqlientemente, o poder de negociacdo também precisa ser levado em
conta no direcionamento das politicas publicas.

Sendo assim, o Estado é peca fundamental na elaboracdo de politicas
publicas, mas sofre a influéncia e responde as negociacdes existentes que resultam
nas regras estabelecidas. Os conselhos municipais passam a ser um instrumento
importantissimo neste processo, pois € um canal que a sociedade pode interagir
com o Estado e, deste relacionamento, as decisbes podem ser expressas nos
mecanismos legais que regem o processo de elaboracdo do orgcamento publico, ou
seja, no PPA, LDO e LOA. Mas, o grau de interacdo entre governo e sociedade varia
de municipio para municipio, dependendo da path dependence de cada um.

De um modo geral, infere-se que o surgimento dos conselhos municipais
como fatores intervenientes no processo de elaboracdo de politicas publicas em
municipios em que havia uma tradicdo organizativa foi um processo mais rapido
enquanto que, em municipios sem esta tradicdo, as decisdes foram lentas, mas
ocorreram.

Conclui-se entdo que a criagdo dos conselhos mudou o contexto local no
processo de elaboragcdo de politicas publicas, entretanto a tradicdo e a cultura
centralizadora ainda interferem na sua conduc¢do, embora existam diferentes niveis
de avanco. Os municipios com tradicbes conservadoras e centralizadoras tendem a
estruturar conselhos que respeitem tanto a regra formal quanto, a0 mesmo tempo,
permita o Estado manter o controle politico das decisbes. Por outro lado, a
ampliagdo das experiéncias muda a forma de ver e interpretar a relagdo entre
governo e conselho pela sociedade. Entende-se que, conforme o tempo de
experiéncia do conselho e o acumulo de recursos politicos dos conselheiros
(principalmente das organiza¢gBes sociais) ha a tendéncia de consolidacdo deste
instrumento no processo de elaboracdo de politica publica, o qual obriga o governo a
negociar, rompendo com a sua pratica centralizadora.

Pode-se concluir também que, apesar dos avangos, existe um alto grau de
interferéncia do governo local no processo de elaboragdo do orcamento publico, que
seguramente serd rompido com a superac¢ao da trajetoria de dependéncia negativa.
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ABSTRACT

This article aims to analyze the relationship of local governments with local
society, particularly in the sectoral councils, facing the new institutions imposed after
the decentralization process in the Constitution of 1988. For this, a brief introduction
about the process of decentralization after 1988. The following presents some
considerations about the relationship between the councils and municipal public
agencies and the process of citizen participation in public budgeting. Finally
concludes that there is still a high degree of executive influence over the process of
drafting public policies.

Keywords: public policy; decentralization; municipal council.
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! Professora Associada do departamento de Economia e do Programa de Pos-
graduacdo em Economia da Universidade Estadual de Maringa.

2 Mestre pelo Programa de Pés-graduacdo em Economia da Universidade Estadual
de Maringa.

% Destacam-se Tonella (2006); Nahra (2006), Fuks, Perissinotto e Souza (2004) e
Fuks (2005).

* A andlise desenvolvida aqui esta baseada nos seguintes autores: Burkhead (1971);
Giacomoni (1986) e Pires e Motta (2006).

® Art. 33. N&o se admitirdio emendas ao projeto de Lei de Orcamento que visem a: a)
alterar a dotacao solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada, nesse
ponto a inexatiddo da proposta; b) conceder dotacdo para o inicio de obra cujo
projeto ndo esteja aprovado pelos 6rgdos competentes; c) conceder dotacdo para
instalacdo ou funcionamento de servico que nao esteja anteriormente criado; d)
conceder dotacdo superior aos quantitativos previamente fixados em resolucdo do

Poder Legislativo para concesséo de auxilios e subvencoes.
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® Constitui no surgimento de movimentos por moradia, sade, educagéo, movimento
sem terra, etc.

" A minima intervencdo do Estado, significativa reducéo da participacdo do Estado
na economia, a defesa do livre mercado.

® Tais experimentos democraticos (eles se referem ao orcamento participativo e
conselhos) denominam-se hibridos, uma vez que envolvem um partilhamento de
processos deliberativos entre atores estatais e atores sociais (AVRITZER E
PEREIRA, 2005, p.16).

® North (1990) define: as regras formais sdo as leis, os decretos, as normas, as
constituicdes, entre outros. As regras informais sdo as normas de comportamento,
as convencoes, os codigos de conduta auto-impostos, a cultura, entre outros.

19para reviséo dos aspectos positivos consulte Godoy (2006)

1 E o0 conjunto de direitos que o individuo tem ao auferir renda derivada da
propriedade ou de sua capacidade de transacionar um ativo ou recurso. Estes
direitos séo especificados em contratos individuais (formais e informais), garantidos,

em ultima instancia, pelo Estado.
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