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NADA E IMPOSSIVEL DE MUDAR

“Desconfiai do mais trivial
na aparéncia singela.

E examinai, sobretudo, o0 que parece
habitual.

Suplicamos expressamente:

nao aceiteis o que é de habito

como coisa natural,

pois em tempo de desordem sangrenta,
de confusédo organizada,

de arbitrariedade consciente,

de humanidade desumanizada,
nada deve parecer natural,

nada deve parecer impossivel de

mudar”.

Bertold Brecht
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RESUMO

O presente trabalho objetiva identificar as intepdes dos Conselhos
Municipais de Birigui, municipio sem tradicdo orgaativa-associativa (ou participativa), no
processo de elaboracdo de politicas publicas eefiavacdo no processo or¢camentario
municipal. Faz uma abordagem da escola institutgtaa— velho institucionalismo, neo-
institucionalismo e nova economia institucionalmbera estas escolas tenham caracteristicas
diferentes ha alguns pontos de convergéncia, elase gpath dependenceu dependéncia de
trajetdria, que nos permite inferir sobre a depero@déde trajetdria positiva e a dependéncia
de trajetdria negativa. Partindo desta teoria zaae o levantamento sintese da evolucdo
historica das instituicbes orcamentarias do Br&im a promulgacdo da Constituicdo de
1988 h& o processo de descentralizacdo que indiitarsos mecanismos de participagédo
social. Um mecanismo importante foi a criacdo dossglhos Municipais como um canal de
dialogo permanente entre o governo municipal e aganizacbes, que mudaram
significativamente o processo de elaboracao deéigadipublicas. E para conhecer o grau de
mudanca foi feito um estudo com os conselhos muaiide Birigui. Dentre as principais
conclusdes destaca-se que Birigui com tradicfeserwvadoras e centralizadoras tendem a
estruturar os conselhos em que respeite a ingtiuigrmal, mas ao mesmo tempo ha uma
tentativa de manter o controle politico das desisiigbindo implicitamente a participacédo da

sociedade no processo de decisfes de politicasasibl

Palavras-chaves: institucionalismo; dependéncia de trajetdria; dasalizacdo; politica

publica; conselho municipal.



ABSTRACT

The present work aims at to identify the intervems$i of Municipal Council
of Birigui, municipal district without organizativassociative tradition (or participation), in
the process of elaboration of public politics ansfher efetivacdo in the municipal budget
procedure. Is an institucionalist school aproachoriginal institucionalism - neo
institucionalism and new institucional economicthalgh these school have different
caracteristics, there are some points os divergencieding the path dependence that allows
us to infer the positive and negative too. On theory is carried out the survey summary of
the historical development of budgetary institusiamBrasil. With the promugation of 1988"s
constituition there is the decentralization procdssg establish many important mecanism of
social participation. One important mecanism was ¢hiation of municipal concils as a
channel of dialogue between the city governmentagénizations that changed significantly
the process of formulation public policies. Andktwow the size of change was made a study
with the municipal advices os Birigui. Among theimaonclusions he stands out that Birigui
with conservative and centralizing traditions te@adstructure the pieces of advice in that it
respects the formal institution, but at the sameetihere is an attempt of maintaining the
political control of the decisions, inhibiting thparticipation of the society implicitly in the

process of decisions of public politics.

Key-words: institucionalism; path dependence; decentralimatfmublic policies; municipal

advices.
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INTRODUCAO

A grande migracao de pessoas do campo para a cidadeda a partir da
metade do século XX trouxe diversas conseqUén@ss @ sociedade contemporanea. A
maioria dos centros urbanos nao conseguiu se adegpalamente, no fornecimento da infra-
estrutura e servicos urbanos. Em consequéncia disgiram diversos problemas sociais e
econdmicos que dependem, até o momento, exclusitamdas acbes e decretos politicos
para soluciona-los, como € o caso da Saude, daaEdimcda Assisténcia Social e outros.
Cada municipio apresenta caracteristicas difergrdes a solugdo destes problemas assim
como para a solucdo de outras questbes como lahitdgogas e violéncia, que varia de
municipio para municipio.

Ao final dos anos 1980, no Brasil, as solucbes pesses problemas
dependiam somente do Estado, mais especificamestgartidos que ascendiam o poder.
Deste modo, o Estado representava o resultadosgatds entre diversos atores sociais (que
representavam partidos) que ascendiam ao podes@ai@onar alguns dos problemas sociais
e econdmicos baseados em sua plataforma partididealogia). Estes constantes conflitos
faziam da centralizacdo do poder uma estruturaogierganca para a permanéncia daqueles
que estavam no poder, inclusive, formas centradizatitatoriais. Isso ocorria também nos
municipios, que refletiam o que ocorria ao nivelgdeerno central e muitas vezes de forma
mais intensa devido a proximidade entre os quea@stao poder e 0s que eram governados.

No entanto, com o aumento da complexidade socetomdmica e das
demandas sociais, o0 modelo de acdo do Estadordristeste periodo ndo era suficiente para
a solucdo dos problemas. As mudancas no cendeonauional e a pressdo interna de
organizacdes emergentes (organizacdes fora dogsma® decisdo) para a descentralizacéo
do poder culminam numa ampla reforma da constbuigésileira em 1988 (CF/1988 —
Constituicdo Federal de 1988). Esta promove a dastieacdo de poder, que segundo Godoy
(2005, p.3) possui as seguintes caracteristic&srtglecimento dos municipios. ii) criacdo de
novas instituicdes (regras do jogo) e abertura gsaovas organizacdes ou atores. iii) Estado
e sociedade interagem para a solucéo dos probkouiss.

Uma das instituicbes criadas pela CF/1988 forantarselhos setoriais,
inicialmente o da saulde, que se transformou nunoritapte instrumento de decisdo no
processo de elaboracdo de politicas publicas, eenagudiversas organizacdes com seus

diferenciados interesses disputam acordos ou ggasimplementa-los. Gradativamente, 0s
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conselhos municipais se transformam de fato em mnstrumento de intervencdo das
organizagdes no processo de elaboragdo de polptiddsas. E é a abordagem histérica que
nos auxilia o entendimento do status quo exister® municipios brasileiros. Para se
entender a relacdo do governo com os conselhoseSs@&io estudar o histérico da relagédo
governo e os diversos segmentos sociais organizBéssa maneira € possivel compreender
o papel dos conselhos (composto por diversos s¢toagntervencao das politicas sociais.

Entretanto, como ja frisado, cada municipio posatécteristica diferente e
efetivamente constitui conselhos com perfis difeiatos, dependendo da histéria ou
tradicobes de cada um. Gonh (2000, p.179) entende “gos municipios sem tradicao
organizativa-associativa os conselhos tém sido apeima realidade juridico-fornfalE sob
esta concepcao que diversos estudos sobre o papebdselhos se concentram, ou seja, 0s
pesquisadores optam por estudar apenas municipios perfil organizativa-associatiya
ficando relegado a segundo plano o estudo sobneuogcipios sem esta tradicdo. Embora, a
realidade juridico-formal possa existir em diversagnicipios brasileiros, necessariamente
isso pode ndo estar ocorrendo em todos 0s mursci@m essa tradicdo. E no intuito de
compreender esta realidade que se justifica o estigatifico sobre o papel dos conselhos
municipais no processo de elaboracdo de politiGaigas em municipio sem esta tradicao
organizativa, sob pena de invalidacao desta argiac&n

Inexistem pesquisas para municipios sem tradicganarativa-associativa,
pelo menos ao alcance do nosso conhecimento, epestplisa vem contribuir para este
debate sem a pretensao de preencher esta lacigia, Apresenta-se um estudo exploratorio
sobre os conselhos do municipio de Birigui, no dtstde Sdo Paulo, que constitui um
municipio padrdo dos diversos municipios brasigirsto €, um municipio com pouco mais
de 100 mil habitantes, distante dos grandes cenirbanos, sem tradicdo organizativa-
associativa e apresenta um conjunto de 18 consetlupgcipais para diversos segmentos
sociais.

Esta dissertacdo objetiva identificar as intervesc@dos Conselhos
Municipais de Birigui, municipio sem tradicdo orgaativa-associativa (ou participativa), no
processo de elaboracdo de politicas publicas eefiavacdo no processo or¢camentario
municipal. Objetiva ainda, especificamente: i) tifedar as instituicbes que nortearam o

desenvolvimento econdmico e social do Brasil, &salo historico do orcamento publico. ii)

! Destacam-se neste estudo TONELLA (2006); NAHRAGOFUKS, PERISSINOTTO e SOUZA (2004) e
FUKS (2005).
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identificar a estrutura de governanca e participaté elaboracéo de politicas publicas dos
conselhos mais representativos frente ao governonuaoicipal. iii) identificar se existe
resisténcia do governo local em reconhecer os Hwssemunicipais no processo de
elaboracdo de politicas setoriais.

Adota-se como base de analise a abordagem inefialista,
particularmente, o institucionalismo historico paidentificar a formacdo da matriz
institucional, sob o processo de path dependenesseNcontexto,0s tedricos dessa escola
mergulham nos arquivos historicos na busca de iodidas razbes pelas quais os atores
historicos se comportaram e como o fizetdpALL E TAYLOR, 2003, p.193).

No capitulo um, apresentar-se-a4 as considerac@saisn No capitulo dois
enfocara a escola institucionalista, em particutaryelho institucionalismo e a Nova
Economia Institucional. Trata também sobre a de@reid de trajetoriapath dependenge
que é discutido em North (1990) e no instituciamat. No terceiro capitulo apresenta-se uma
sintese da evolucdo histérica das instituicdesnoegéarias do Brasil até a década de 1980 e o
processo de descentralizacdo pos CF/1988. Apresentambém uma sintese das formas
legais que expressam as politicas publicas, o PP®, e LOA. Especificamente, aborda as
questbes referentes aos conselhos, tais como: gd@sdgue permearam sua constituicao,
debate sobre seu poder deliberativo e seu paptngura de governanca publica municipal
para a producéo de politicas publicas. No quandtua, apresenta a metodologia utilizada.
O quinto capitulo aborda aspectos do municipiosadmselhos municipais de Birigui. Inicia
apresentando o perfil socioecondmico e das comisiscps do municipio. Apresenta, também
a estrutura de governanga dos segmentos represematbs seguintes conselhos, CMS —
Conselho Municipal de Saude, CME — Conselho Muaiaile Educacédo, CMAS — Conselho
Municipal de Assisténcia Social, COMDICA — ConseManicipal dos Direitos da Crianga e
do Adolescente, COMUDE - Conselho Municipal doselbas da Pessoa Portadora de
Deficiéncia e COMDEMA — Conselho Municipal de Defeo Meio Ambiente. E apresenta
os resultados da pesquisa de campo realizada cpmnesigdentes destes conselhos. No quarto

e ultimo capitulo, apresentam-se as conclusfedirR@apresenta nossas conclusoes.
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2. AESCOLA INSTITUCIONALISTA

2.1. UMA SINTESE DAS ABORDAGENS

O institucionalismo ndo € uma corrente de pensamemificada e
consensual. Decorrente disso, ndo existe uma d@&finiou conceituacdo Unica sobre
instituicbes. Neste sentido, Conceicao (2004, pt&¥erva que & variedade de conceitos
abrigados sob o termo instituicdo esté a exigir umeior depuragdo tedrica do mesmo, sob
pena de anular seu poder explicativo ou de torndalatolégico Na mesma linha, Hall e
Taylor (2003, p.193) comentam qué&ra grande parte da confusdo que cerca 0 neo-
institucionalismo desaparece quando se admite deené&o constitui uma corrente de
pensamento unificada

Uma das definicdes € a de Pondé (2005, p.8) queafijue Instituicdes
econbmicas sao regularidades de comportamentoalsechistoricamente construidas, que
moldam e ordenam as interacbes entre individuosrupog de individuos, produzindo
padrdes relativamente estaveis e determinados aeagfo do sistema econdmico”

Um elemento de convergéncia entre as diversasntes,gor sua vez, € que
estas consideram as “instituices” como elemerferadiciador da economia neoclassica. O
proposito do capitulo ndo é elencar a variedadictedas diversas correntes do pensaniento
institucionalista e sim apresentar a vertente @dlsos institucionalistas e a Nova Economia
Institucional, em particular nos aspectos que tooasn interesses e objetivos desta
dissertacad

Parada (2003, p.92) comenta que Thorstein Veblgh9)l John Commons
(1934) e Wesley Mitchel (1984) enquadram-se na m@mada Velha Economia Institucional
ou Economia Institucionalista Original (EIO - paliferenciar de velho no sentido de fora de
moda). A outra corrente é a da Nova Economia trgtinal, originada com os trabalhos sobre
custos de transacao e direitos de propriedade dseCque evoluiu com North e Williamson,

para citar 0s principais autores. Ambas consideeanmportancia das instituicbes no

2 Hall e Taylor designam trés escolas de pensamaérstitucionalismo histérico, institucionalismo dacolha
racional e o institucionalismo sociologico. Samumbsid Conceigdo (2004) divide o institucionalisnmo tés
correntes : antigo institucionalismo, a nova ecadadnstitucional e o neo-institucionalismo.

3 Existem vérios artigos que discutem as abordad@mscola institucionalista, dentre as quais cgarflogdson
(2001), Nelson e Sampat (2001), Conceicdo ( 20027R, Parada (2003), que norteardo a discusséo.
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comportamento do individuo e das organizacoes assimo no desenvolvimento, mas
diferem, pela prépria evolugéo, nas concep¢cdesesemtam-se a seguir as duas correntes: a

Velha Economia Institucional e a Nova Economiaitusional.

2.2 A VELHA ECONOMIA INSTITUCIONAL (Economia institcional original)

A velha economia institucional ou o velho institalismo esta ligado a
Thorstein Veblen, John Commons e Wesley MitcheENMD conforme comenta Hodgson
(2001). Foi dominante nas escolas de economia-aor&icana depois da | Guerra Mundial.

Historicamente, segundo Conceicédo (2002) e Hodg20a1), o livro de
Veblen de 1899, “A teoria da classe ociosa” desesva teoria econdmica e institucional
considerando o evolucionismo darwinista. Em 19180 © livro “The Place of Science in
Modern Civilisation and Other Essaystle defende a idéia que #istoria da vida
econdmica dos individuos constituia-se em um psocesmulativo de adaptacdo dos meios
aos fins, que, cumulativamente, modificava-se, amguo processo avancadvé@VEBLEN
apud CONCEICAO, 2002).

Veblen (1919, p.239) considera queas” instituicbes sao habitos
estabelecidos de pensamentos comuns ao agruparnemano. Estas tém importancia no
comportamento do individuo e das organizatd@s habitos e as regras sdo necessarios para
a acdo humana e norteiam a evolugdo econdmica. €3sas premissas (habitos, regras e
evolucéao) introduz implicitamente as primeiras res;de como as instituicdes determinam a

acéo individual e econdmica.

As instituicbes sdo, em substancia, habitos preeales de
pensamento a respeito de relacdes particularesedies particulares
do individuo e da comunidade, e 0 modo de vida,&feemado pela
agregacao das instituicbes atuantes em um dadodemopem um
dado ponto do desenvolvimento de qualquer sociedBdde, no
ambito psicolégico, ser caracterizado amplamenten@oa atitude
espiritual prevalecente ou a teoria prevalecenteeapeito da vida
(VEBLEN, 1919, p.190).

Os habitos baseiam-se em instintos, cultura hurmanacéo habitual.
Instituicbes é resultado de processos rotinizadopahsamento que sao divididos por um

namero de pessoas huma dada sociedade (VEBLEN).1919
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Hodgson (2001, p.14) comenta que o enfoque ingiitatista passa de
idéias gerais do agente humano, instituicbes dwrara evolutiva dos processos econémicos
para idéias e teorias especificas associada tig8ds econémicas especificas enquanto que
a teoria neoclassica se baseia em um marco tedmigersal de escolha racional, passando
diretamente para as teorias do preco, bem-esilatade, etc.

Segundo Conceigao (2002a, p.3), Commons e Mitchel as principais
seguidores de Veblen e avancam com importantesilmagfes a escola institucionalista,
sempre se contrapondo a teoria neoclassica, efdee & que as inovagfes ndo sao
“constantes” ou “dadas”, pois, deve-se considesasums condicbes de implantacdo; b) nao
consideram “equilibrio estavel”, c) se preocupamaamcorrem as mudancgas; e d) enfatizam
0 processo historico, no qual evolui a economiecgre a transformacéo tecnolégica.

Dada a negacgdo dos pressupostos neoclassicoslhos uestitucionalistas
partem dos pressupostos que as instituicbes samdas pelos habitos predominantes na
sociedade, considerando as relacfes e as funcées igdividuo exerce no seu meio. Ele é
produto das suas caracteristicas hereditarias sualaxperiéncia acumulada, as quais sao

forjadas sob um corpo de convencdes de tradi¢cosumstancias materiais.

The economic life history of the individual is amative process of
adaptation of means to ends that cumulatively chaagthe process
goes on, both the agent and his environment beirgng point the
outcome of the last process. His methods of litayoare enforce
upon him by his habits of life carried over fronstggday and by the
circumstances left as the mechanical residue oflitbeof yesterday
(VEBLEN, 1898).

Hodgson (2001) chama a atencdo que muitos dos dame®micos sao
influenciados pelos hébitos a que se refere Vebferfuncdo consumo, por exemplo,
desenvolvida por James Duesenbemyfatizava o papel do habito no comportamento do
consumidor. As instituicdes s&o importantes nau®am, elas sdo o resultado de selecéo
adaptativa que molda o comportamento dos membresaadade. Sdo métodos de vida e de
relagdes humanas. As instituicdes selecionadasumengor sua vez, as instituigbes existentes

(habitos e regras) e as modificam ou as rotinizam.

As instituicdes séo elas proprias o resultado depuotesso seletivo e
adaptativo que modela os tipos prevalecentes ouirdones de
atitudes e aptidées espirituais; sdo, ao mesmo tempétodos

4 Citado por Hodgson (2001)
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especiais da vida e de relagbes humanas, e coastjtpor sua vez,
fatores eficientes de selec@geblen, 1983, p.87).

As instituicdes norteiam as ac¢des dos individuas, agem de acordo com
habitos e regras estabelecidos, que mudam confasmmecessidades para se adaptarem as
novas dinamicas. Assim, a vida econémica do individ constituida emum processo de
adaptacao dos meios aos fins, que cumulativamembejficavam-se, enquanto o processo
avanca” (Veblen, 191%pudConceicéo, 2001, p. 29). As mudancas nas ingiggiocorrem
com sua evolucao, sendo o individuo um agente,afjiwe também influencia o processo de

mudanca e consequentemente nos resultados quéwEmsiportanto, as novas instituicoes.

A evolugao da estrutura social foi um processoalegsio natural das
instituicbes. O progresso que se fez e que se amnflo nas
instituicdes humanas e no carater humano pode gesiderado, de
um modo geral, uma sele¢éo natural dos habitos amgentais aptos e
um processo de adaptagdo forcado dos individuos ambiente que
vem mudando progressivamente mediante o desenealamda
comunidade e a mudanca das instituicbes sobre as gum homem
vive (VEBLEN, 1983, p. 87)

Com essa concepc¢ao a “instituicdo” é definida cofoaesultado de uma
situacao presente, que molda o futuro, atravésmerocesso seletivo e coercitivo, orientado
pela forma como os homens véem as coisas, 0 qra alt fortalece seus pontos de vista”

(HODGSON, 1993).

E como Veblen comenta sobre as normas de etiqueta:

Poucas coisas causam no homem moderno tanta revolta
instintiva quanto uma quebra do decoro; com tatéoatribui-

se utilidade intrinseca a obediéncia cerimonial desmas de
etiqueta, que poucos, ou ninguém, conseguem dssoma
infracdo de etiqueta do sentimento de que o infréem si
mesmo indigno. Perdoa-se uma deslealdade, ndo alteade
etiquetaVEBLEN (1983, p.26).

A critica da escola é com base no fato de que gar lle agentes racionais
que agem no sentido de obterem os melhores ressilead termos de utilidade (individuais
Oou sociais), para o institucionalismo € necesséi@r em conta 0s aspectos social,
antropoldgico e o psicolégico para explicar o cortgpoento humano.

A rotina e o habito, conforme afirmam Nelson e Win{1982 apud

Hodgson, 2001, p.30) enfatizam se adaptam lent@mamtse transformam, conforme os
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agentes objetivem melhorias. Os habitos individsaigcionados (existe, portanto, disputas
entre as instituicbes existentes) reforcam astumglies predominantes, que, por sua vez, com
0 comportamento de imitar, conduz a expansao ereiwa;do destes habitos. Com isso,
ocorre o reforgco das instituicbes selecionadas, muotesso acumulativo/evolutivo de
desenvolvimento. Veblen (1899): “A.evolucado da estrutura social tem sido um procelgso
selecao natural de instituicGes

Nesse contexto, como ja observado anteriormeniasaiicdes mudam de
acordo com as circunstancias. Conforme Veblen (1@88conomia é institucional porque é
processual e evolucionista, cultural e coletiveerolisciplinar e nao-preditiva.

A corrente denominada de neo-institucionalistafaomne Wendell Gordon
(1980) surge no final da década de 1960 reivindioaer herdeira do velho institucionalismo
e busca revigorar os postulados de Veblen. Expressaatravés da Association for
Evolutionary Economics (AFFE), responséavel pdlournal of Economic Issugesob a
influéncia de autores como Galbraith, Gruchy, s#ogiide Hodgson, Ramstad, Rutherford,
Samuels, Mark Tool, Stanfield e outros.

Ainda segundo Wendell Gordon (1980, p.15) o netitirtgonalismo possui
quatro premissas tedricas. Primeira, existe umcgsso continuo” na evolucdo da economia,
de maneira que se opbem a economia neoclassicaalango relaciona tempo, lugar e
circunstancia. Segunda, sao fundamentais as idEsaptre instituicdes, tecnologia e valores.
Terceira, rejeitam a analise econdmica neoclagsicaser dedutiva, estética e abstrata. E
quarta, reconhecessem a importancia dos conflitolese mudancas tecnoldgicas. Assim,
semelhante ao denominado Velho Institucionalism®,neo-institucionalistas buscam no
processo historico a formulacéo das regras dogatgs politicas publicas.

Considerando, portanto, estas similaridades entre “eelho
institucionalismo” e o “neo-institucionalismo”, nios autores consideram-nas como a mesma
matriz de pensamento (James Stanfield; 1999; Nel€8b e Jairo J. Parada, 2003), ou seja,
engquadram-nas na denominada Velha Economia Inisti@icou OIE -Original Institutional
Economics Assim, conforme Hodgson (2001, p.25), para essdente, as instituicoes
provéem um marco cognitivo para interpretar os daidi experiéncia e alimentar habitos
intelectuais ou rotinas que permitam transformdorimagcdo em conhecimento util. As
instituicbes oferecem estabilidade dos comportansesbcioecondémicos individuais, em
parte separando e limitando as a¢des diversaséyeiarde muitos agentes.

O fato dos habitos (instituicbes) serem transnstide apresenta como um
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elemento central na conducdo da economia e naspedos comportamentos humanos. A
idéia de instituicdes enquanto habitos, regrasessalucéo facilitam e reforcam a analise que
tem por base a evolucao historica, pois, estaléxeefla forma de pensamento ou acdo dos

homens ou grupos que se inserem dentro de detelansoaiedade.

2.3. ANOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL - NEI

A NEI comega a ter impulso a partir dos anos 1€dase é considerado um
dos precursores desta escola com o livro: A nadudezfirma, ja de 1937 e introduzindo o
conceito de custos de transacdo em 1960. Estanteerecebe varias contribuicbes sendo as
mais conhecidas: Williamson, Coase e North sen@oogudois Ultimos receberam o prémio
Nobel (Coase, 1991 e North 1993).

Segundo Conceicédo (2004, p. 9) existem trés prasiigae identificam a
NEI: Primeira, 0s custos associados as transacoe®micas definem a matriz institucional e
como ela se organiza; a segunda, a tecnologia é@riampe, mas nao constitui fator
determinante na organizacdo da firma e; por Ultieefalhas de mercados séo elementos
centrais na analise da NEI.

Coase e Williamson se dedicam com maior afinco arigeda firma,
enquanto North, inicialmente em seus estudos, @eesforcos no esclarecimento de como se
formavam as instituicdes, através da abordageraritiat Hodgson (2001, p. 33) acrescenta
enquanto diferenca com o velho institucionalismogoacepcdo da economia como uma
ciéncia da escolha, que toma o individuo comoagleita funcéo de preferéncia como dadas.

Os tedricos da NEI sustentam que o surgimentorgdisuicoes (mercados,
direitos de propriedade, e outros) é consequénsidalstos de transacao”. Para Coase (1937,
p. 391) as transacbes econdmicas envolvem custestes decorrem do processo de
negociacdo no mercado, pois para as trocas se exigahecimento dos precos e o0 custo
deste conhecimento decorre da pesquisa de melCadse chama a atencao de que, as firmas
surgem quando o sistema de mercado ndo funciorieitperente, havendo problemas no
sistema de transmissdo de informacdes, propordionaos agentes custos de coletar
informacgdes (descobrir precos vigentes de negdeignos de troca, ou seja, custos de
transacao). Portanto, o surgimento de uma firmma aiternativa ao uso do mercado, como
forma de minimizar os custos de transacdo. Depeloddos custos de transacgao, a estrutura

de governanca usada pode ser a firma ou o mercado.
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Para que alguém realize uma transacao, é necessi@soobrir quem
€ a outra parte com a qual essa pessoa deseja r@godormar as

pessoas sobre sua disposicdo para negociar, beno csobre as
condicbes sob as quais deseja fazé-lo, conduzimeg®ciacdes em
direcdo a barganha, formular o contrato, empreendeeios de
inspecdo para se assegurar que os termos do congstio sendo
cumpridos, e assim por diante. Tais operacfes sgvalmente,
extremamente custosas. Custosas o suficiente pdea @ ocorréncia

de transacdes que seriam levadas a cabo em um memdque o
sistema de precos funcionasse sem c{&GASE, 2008, p.15).

North (1993, p.2) enfatiza o papel de Coase na NEI:

It was Ronald Coase (1937 and 1960) who made theiair

connection between institutions, transaction c@std neo-classical

theory; a connection which even now has not beemptstely

understood by the economics profession. Let me dtddaldly. The

neoclassical result of efficient markets only ohaivhen it is costless

to transact. When it is costly to transact, ingtdos mattet

Nesse contexto, a evolucdo das instituicbes € qgdéseia da busca
constante por eficiéncia, num processo continutedecdo destes custos. Assim, 0s agentes
individualmente agem numa busca constante pelm ldecorrente da especializacdo da
atividade econdmica e isto gera outros custos aldow deste processo, entre eles, custo de
informacé&o, custo de oportunidade, custo derivaalanderteza, custo da observancia dos
direitos de propriedade, entre outros, comentad@af2003, p.98). As ac¢des individuais dos
agentes econdmicos na busca continua pela efigiénoi mercado geram conflitos, o que
pode provocar uma continua necessidade de mudaagaegras do jogo e elas se redefinem
através de um processo politico. Ocorre, portamtm, ajustamento incremental nas
instituicoes existentes, sem que haja rupturasasus
North (1993) rejeita a interpretacédo da teoria l#&sstca no que se refere as

mudancas econémicas ao longo da historia, poisigstaa o papel das instituicbes e o
tempo. A teoria Neoclassica identifica que o deskmwento € determinado pela
variacédo do PIB ou PIB per capita ou ainda a vadaga producdo per capita em relacdo ao
aumento do estoque de capital, ou seja, enfatizsmeactos ligados a inovacao, economias de
escala, entre outrosthe factors we have listed (innovation, economiescale, education,
capital accumulation etc.) are not causes of growtiey are growth (NORTH AND

THOMAS 1973, p.2).
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A teoria neoclassica € insatisfatoria: ela ndo s riornece insights para a
compreensao mais adequada das feiras de Champag@ee é criada uma
organizagéo eficiente, com regras proprias e dogitle propriedade, como
ndo explica a permanéncia de trocas ineficientesr pseculos

(NORTH, 1990, p. 11).

Segundo Fiani (2003, p.136) o interesse de NorBtédar as instituicoes
através da histéria econémica e como elas detenmmalesenvolvimento econdémico. Ele
interpreta a evolucao da historia econémica conmbueéo das instituicdes, que resultam na
determinacdo do desenvolvimento econ6mico. Assinev@ucdo das instituicbes ndo é
apenas determinada pela acéo individual dos ageotess, mas também por um processo de
evolucéo, em que o passado precisa ser levado @ co

A histdria econbmica interpretada como uma teora evolucdo das
restricdes explica tanto o desempenho econGmicooctmece um marco contextual
evolutivo para explicar o desempenho atual do rest@olitico econémico, afirma North
(1981).

Desta forma, North (1981) defende que a acdo dbgidtuos também tem
influéncia nas transformacgdes institucionais esestar sua vez, sofrem fortes influéncias das
instituicdes existentes sobre o seu comportamewitim, processo de retro-alimentacdo. Esta
premissa é similar a defendida pelos teoricos da, Bue defendem que as decisdes do
passado influenciam as acfes do presente e dm fatgque a acéo individual é restringida
pelas instituicoes vigentes.

Para North (1993, p.5) as instituicbes sdo as sedoajogo na sociedade,
mais formalmente, sdo as restricdes impostas peftein para reduzir as incertezas que se
supde nas intera¢cdes humanas. Em consequénciguesir incentivos nas trocas humanas,
seja politico, social ou econdémico. O autor airfda distincdo entre instituicbes e

organizacoes:

Se as instituicdes constituem a regra do jogo,rgarmzacdes Sao 0s
jogadores. As organizacbes compdem-se de gruposdieiduos

dedicados a alguma atividade executada com detadirfim. As

limitacbes impostas pelo contexto institucional (ado de outras
restricbes normais em qualquer economia) definermomjunto de

oportunidades e, portanto, o tipo de organizactas seréo criadas,
conforme a funcéo objetiva da organizacdo - maxagép de lucros,
vitéria eleitoral regulamentacdo de empresas ou aamblacéo

académica dos alunddlORTH, 1993, p. 13).
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Essa idéia de instituicbes defendida pela NEI nélwii o hibito, mas muito
proximo disso esta a idéia de regularidade do co@mento social, as restricbes
desenvolvidas pelas interagbes humanas.

Existem alguns elementos comuns entre a velha eva economia
institucional, apontadas por Hodgson (2001, p.3h)k s&o: a) as instituicdes supdem
interacbes de agentes com retro-alimentacao demafges cruciais; b) todas as instituicbes
tém um namero de caracteristicas, de concep¢desnsoarotinas; c¢) elas se sustentam por
concepcbes e expectativas compartilhadas; d) aju@ando imutaveis nem imortais, as
instituicbes tem uma qualidade relativamente duyaaeto-reforcada e persistente; e) as
instituicdes incorporam valores e processos deagpdal normativa, quer dizer, reforcam sua
propria legitimacdo moral, aquilo que dura — parhem ou para o0 mal — é visto como
moralmente justo.

North (1986, p. 230) ainda argumenta que é nedessadificar o conceito
de racionalidade instrumental proposto pela teneaclassica, pois os individuos possuem
modelos mentais para interpretar o mundo. Parte desdelo mental é derivada da cultura e
absorvida através da transferéncia de conhecimerdmses e normas (que variam de acordo
com a sociedade) e a outra parte é decorrentexgaséncias adquiridas em ambito local ou
ambiente especifico do qual o individuo vive.

Tem-se entdo que na evolugcdo das instituicdoes, abmes e costumes
possuem implicagbes fundamentais, pois trazem goras marcas da historia e da cultura.
Entretanto, este processo continuo, como frisaéo, significa que as instituicdes sejam
imutaveis, elas mudam, sejam mudancas incremerdajam mudancas radicais. Neste

sentido:

As instituicbes mudam e, mesmo através de mudagrgaiiais,

podem pressionar o sistema por meio de explosoesljtos e crises,
levando a mudancas de atitudes e acbes. Em quasigterma social
ha uma permanente tensédo entre ruptura e reguldedaxigindo
constante reavaliagcbes de comportamento rotinizadoslecisdes
volateis de outros agent¢EONCEICAOQ, 2001, p. 29).

As instituicdes podem existir por longos periodgsanto maior sua
existéncia, maior sera o enraizamento nas formg@eudgar e de agir. Mesmo assim estas nao

estdo imunes as rupturas inesperadas ou graduaie@réncia de variagdes nos habitos ou
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crises (guerras, depressoes, etc).

North (1990) reconhece que as instituicdes inflianco comportamento
dos individuos e estes normalmente agem de acantloas normas e regras estabelecidas
através de construcdes historicas, ou seja, ag@sis sociais que restringem ou moldam o
individuo quanto ao seu relacionamento com a sadeedornam as instituicdes politicas e
econdmicas fundamentais no desenvolvimento sociata@dmico ao longo do tempo.
Enfatiza que as instituicbes sdo criagbes humaN&RTH, 1990, p.3). Desta forma, as
instituicbes herdadas ndo somente explicam o desgrmpeconémico anterior, mas também
criam condicdes para a evolucédo institucional nuotgsso denominadgath dependente
ou dependéncia de trajetéria.

Complementando as particularidades destas duasagsdtarada (2003,
p.94) distingue a EIO da NEI, metodologicamente, sgipode resumir no Quadro 1, a seguir.
As duas correntes se distinguem pelo formalismotqdos matematicos) e informalismo

(métodos ndo matematicos); individualismo frent@é@@asmo; e a inducdo frente & deducao.

EIO NEI
Informalismo — auséncia de matematica Formalismso-da matematica
Holismo Individualismo
Indutivo Dedutivo

Quadro 1-Diferengas metodologicas entre EIO e NEI
Fonte: Parada (2003, p. 93 a 95) sistematizado pelo.autor

A NEI tem uma linguagem mais formal, inclusive maé¢ica. Formula os
modelos exigindo rigor matematico como na teoria p@os, quanto modelo matematico
mais simplificado ou mesmo sem esse instrumento. SBa vez, a EIO n&o utiliza a
linguagem matematica para a defesa de seus presssiggsim como para a aplicacao de sua
teoria. A EIO defende o holismo, ou seja, o papeiad se sobressai sobre o papel individual,
no que se refere a determinacdo dos valores, cestemnstituicdes formais, sem negar a
interac@o entre sociedade e individuo, enquantBleeNtende que a acéo do individuo existe,
mas este possui racionalidade limitada, assim, regtituicbes surgem atraves do
comportamento individualista e da interagdo ensendividuos. A NEI adota o método

dedutivd, o qual observa o individual e constréi concepg@se as instituicdes, enquanto a

5 Segundo Gil (1995) o método dedutivo procede dmlgeara o individual — Ex: todo homem é mortal
(premissa maior) — Pedro € homem (premissa merasje, Pedro é mortal (conclusao).
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EIO utiliza o método indutivh que a partir de um estudo de caso generalizaop@do. Em
linhas gerais esta corrente busca superar a mamoata neoclassica centrando suas anélises
nos “custos de transacao”, que sao discutidos pamente por Coase e Williamson, através
da teoria do custo de transaGao

E a partir do contexto historico, que se buscaentificar através da
evolucdo historica e do processo de dependéncteaddria a evolucdo basilar das atuais
instituicdes que interferem no processo de elaBorag politicas publicas com consequente
repercussdo em sua producdo, expressas has leisogqueEem 0 processo orcamentario,

especificamente dos municipios do Brasil, mais artiqular o de Birigui.

2.3.1. Dependéncia de trajetoriaRath dependenqge

North, em 1993, ao receber o prémio Nobel de Ecdmodefiniu ‘path
dependencecomo sendo o término utilizado para describir la poderosa infheta del
pasado sobre el presente y el futuNORTH, 1993). Com isso, ele re-afirma a impodan
da histéria percorrida pela sociedade, ou sejapdempdo passado sobre o presente e, deste
sobre o futuro. Acrescenta que a cultura € umaawgriimportante na dependéncia de
trajetoria, pois 0 conhecimento atual de qualqueagho € conseqiéncia da aprendizagem
coletivd. North, portanto, traca a importancia do estudoestalucdo das instituicbes
considerando a investigagao historicapath dependence considera ainda que esta evolucéo
esta interiorizada na sociedade através da apeggatiz coletiva. Neste sentido, Conceicéo,
(2002, p. 123) afirma que qualquer abordagem queprséenda institucionalista deve
necessariamente incluipath dependencepois se deve entender que 0 processo de
desenvolvimento econdmico ou de elaboracdo degadipublicas pressupde que o ambiente
constituiu-se de disputas, antagonismos, confiitteertezas existentes no passado.

North (2003) ao dar importdncia a histéria econ@mioncluiu que as

instituicbes possuiam papel importante no desemaehlto econdmico. No entanto, sua

® |dem. O método indutivo parte do individual e gatiza — Ex: Somente ao analisar alguns casoscpkaites

de cisnes, chega-se a conclusdo que todos os s&nésancos.

" Custo de Transacéo refere-se ao custo que umasanf@m ao transacionar com outros agentes ecargmic
S&o os custos associados a obtengdo de informagsiesnatizacdo e interpretacdo dos dados, eldmice
contratos, entre outros.

® Termo usado por Friedrich A. Hayek apud North @0fue compreende as experiéncias que sdo pasgadas
longo do tempo e que estdo incorporadas em nagpaatiem, nossas instituicdes, tecnologia e na foumea
vemos e interpretamos as coisas. E a transmisséosge acervo acumulado de conhecimentos.
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preocupacdo maior foi com relacdo a permanénciangituicées que bloqueavam o
crescimento econémico e concluiu que os direitos pdepriedad® assumem papel
fundamental nessa situacdo. Com efeito, North enBlso(1973), em seu estudo, concluiram
que paises com os direitos de propriedades (oasedefinidos possuem melhores condigdes
de manter uma dependéncia de trajetéria positivacopsequentemente alcancar o
desenvolvimento econdmico. Neste sentido, paise® ¢tstados Unidos e Europa Ocidental
conseguiram desenvolver instituicbes mais eficap#s proporcionaram um crescimento
econdmico de longo prazo. Inversamente, nas ecasoroim direitos de propriedades menos
definidos ou ndo definidos, a tendéncia é ter umpeddéncia de trajetéria negativa e,
consequentemente, de ter dificuldades em alcandasenvolvimento ou continuarem como
subdesenvolvidos, conforme podemos observar nasasid. e 2.

Respectivamente, as Figura 1 e 2 mostra, na vissiitucionalista, o
processo de dependéncia de trajetéria positiv@atinva para economias simplificadas, isto é,
0 custo de transacao apenas econdmico, sem a gaedeistado. Nelas mostram o0 processo
que originou a criacao das instituicdes, o proceesdependéncia de trajetoria, as mudancas
institucionais e a perpetuagao da matriz instituaiopositiva ou negativa. Observa-se que no
ponto originario dos agrupamentos iniciais humamosgxisténcia de equilibrio de poder e
ideologia equivalente entre os membros determinasnegras formais e as regras informais
explicam o desenvolvimento econémico de longo prazon processo de dependéncia de
trajetoria em que as mudancas das instituicbesys@oas incrementais, dado o equilibrio de
poder entre as organiza¢des. Enquanto que nosaagempos onde houve assimetria de poder
entre os membros, portanto, prevaléncia de idemldigiergente, determinou regras formais e
informais que explicam o subdesenvolvimento de domgzo, num processo de dependéncia
de trajetéria, que apesar de haver mudancgas inotaime2 bruscas nas instituicbes a matriz
institucional permanece ineficiente, pois continatendendo somente 0s interesses
monopolicos.

Assim, a diferenca entre paises pobres e ricosnestaatriz institucional,
decorrente da “dependéncia da trajetoria”. Uma imaistitucional € constituida por regras
formais e regras informais.

Para North (2003), as regras formais sao as Isigeoretos, as normas, as

%Eo conjunto de direitos que o individuo tem afeurenda derivada da propriedade ou de sua wguie de
transacionar um ativo ou recurso. Estes direitosesfiecificados em contratos individuais (formaigf@mais),
garantidos, em ultima instancia, pelo Estado.
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constituicbes, entre outros. As regras informaie a8 normas de comportamento, as
convencdes, os codigos de conduta auto-impostagtuaa, entre outros. No tocante as regras
informais, muitas vezes elas exercem influénciaomgue as imposi¢coes formais. North

comenta o papel fundamental das regras informaisamutencdo das regras formais.
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Figura 1 - Dependéncia de trajetoria positiva £8nst simplificado — auséncia do Estado — custoashsécao, apenas econdmico).
Fonte: Elaborado pelo autor.
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Cddigos morais e éticos de conduta, fortemente dukse em

ideologias, estdo na base da estabilidade soc&ide responsaveis
pelo funcionamento do sistema econdmico. ldeolpg@sustentarem
regras informais, também contribuem fortemente araanutencao
das leis e codigos escritos de uma sociedade ardecum efeito
legitimador. Sao estaveis as leis que parecemitegst aos agentes
(NORTH, 1981apudGALA, 2003, p 95).

Lozano (1999) comenta que as organizacdes busedrawés da acao

coletiva e do mercado politico a mudanca institugice o grau de cumprimento do contrato

€ as regras nao os favorecem.

Las teorias del cambio institucional sugieren déar trayectorias
evolutivas que dependen de los encajonamientosnsi&uciones
formales e informales. La diversidad de estas tay&s implica
diferentes escenarios de perdedores y ganadoresaspecto a una
trayectoria de crecimiento particular. ....este aribede eficiencia
adaptativa deberia tener en cuenta cuales orgaior&s e individuos
ganan o pierden con esa trayectoria institucioaDZANO, 1999,
p.114)

Para North (1986, p.233), a dependéncia de trggetirorre devido aos
individuos e organizagBes com maiores poderes @atiza terem um papel fundamental na

manutencdo dstatus quo

Institutional path dependence exists because of tedwork
externalities, economies of scope, and compleméetarthat exist
with a given institutional matrix. In everyday larage the individuals
and organizations with bargaining power as a resut the
institutional framework have a crucial stake in petuating the
system(1986, p.233)

Isto significa que individuos e organizacdes conomaoder de negociacao
em determinada matriz institucional além de detean@m, passam a manter e reproduzir as
instituicdes existentes promovendo continuidadsiskema que privilegiam os seus interesses
e seus objetivos. As organizacdes que querem roadifis regras ou instituicdes existentes
competem com as organizagdes que ditam as regulagdes que as privilegiam. A mudanca
depende de como as organizagBes geram redes deaigtles favoraveis & mudanca das
regras formais vigentes.

Se as instituicdes de uma determinada localidadsueon dependéncia de

trajetéria com direitos de propriedade mais detinideficazes), as pressées em relacédo a
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mudanca sdo menores se comparadas com localidagepagsuem instituicbes menos

definidas. North (1986, p.237) comenta que comgi 0 crescimento econdmico, 0S

paises da Europa e os Estados Unidos possuenuigtd mais eficazes, por isso possuem
dependéncia de trajetdria positiva, isto é, cresotm econdmico de longo prazo atenua
significativamente os problemas sociais. Por oladw, paises ndo desenvolvidos possuem
em tese instituicbes menos eficazes possuindo wpandéncia de trajetoria negativa, ou

seja, desempenho econdmico irregular ou periodugofde estagnacdo econdmica, 0 que
provoca certamente problemas sociais significativos

Em regimes democraticos, as pressdes dos agentesipees por mudancas
institucionais sdo mais fortes. Da mesma forma,iafpios com instituicdes mais eficazes
tornam-se politico-economicamente mais fortes em estolucdo do que municipios com
instituicbes menos eficientes.

As mudancas ou evolucao das instituicdes ocorrée@ndendo de como
0S agentes ou organizagcdes se comportam, congigeognaspectos culturais absorvidos das
instituicbes anteriores. O comportamento das orggdes vai variar de acordo com a
eficiéncia das instituicbes, ou seja, quando umarimanstitucional possui direitos de
propriedade eficientes é porque ocorreu um eqiglillas forcas que as definiram,
subentendendo que a maioria das organiza¢gBesagstargio com as regras aplicadas ao jogo,
desta forma a tendéncia de mudanca nas institu{gégss formais ou informais) € menor no
longo prazo, entretanto, as mudancas ocorrem, deafdenta e gradual, num processo
continuo de mudancas incrementais, que na mai@$a vezes sao decisbes de rotinas
(NELSON E WINTER, 1982apud NORTH, 1993). Com efeito, a primeira Constituicao
norte-americana, que é a mesma até os dias asaflisu poucas alteracdes significativas.
Neste modelo, de dependéncia de trajetoria posiagaimposi¢cdes formais e informais
exercem um poder coercitivo elevado, em que assagdkviduais ou até das organizacdes
sao restringidas fortemente. Isto ocorre porqueomuato de organizacbes criadas numa
sociedade absorve os principios determinados pafaznnstitucional, formando um circulo

coercitivo sobre o individuo, segundo North (1998):

Se crean organizaciones que reflejan las oportuhédaofrecidas por
la matriz institucional. Esto es, si el marco itstional premia la
pirateria, surgiran entonces organizaciones pirata;si el marco
institucional premia las actividades productivas, urgran

organizaciones — empresas — que se dediquen a idaddes
productivas.
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Da mesma forma que a matriz institucional de untéedade ou parcela da
mesma premia tanto a atividade produtiva que agpisa ela € coercitivamente contraria aos
individuos ou organizacdes que agem em desacordp a0 regras formais e informais
estabelecidas. Os individuos e as organizac6esnsdrte pressao coercitiva em suas acoes
pelas regras ganhadof3sa ndo adesdo as normas institucionais vigentas iefpostas
significa que estas organizacOes terdo dificuldaolesnédo serdo “aceitas” no sistema,
provavelmente serdo reprimidas por suas atitudesy@mcas, o que as enquadrardo como
“perdedoras”. Portanto, a forte pressédo coerciiwa ganhadores e as regras decorrentes de
sua influéncia evitara ou adiara mudancas brusaasinstituicbes. Desse modo, a escola
institucionalista entende que as mudancas sadaetaementais.

Ja em matrizes institucionais com direitos de ped@ade indefinidos ou
ineficientes ou com dependéncia de trajetéria megatu seja, caracterizada pela situacdo em
que apenas uma minoria dos jogadores damhando ocorre a mudanca. Estas mudancas
podem ser bruscas e ocasionadas por uma revolucéigse violenta ou apenas a ocorréncia
de mudancas incrementais (cotidianas). Nessas zemtrembora haja também presses
coercitivas sobre as ac¢des dos individuos, elassfie brandas comparando-se com que
ocorre nas matrizes institucionais com regrasifaddras do desenvolvimento econdémico.
As regras formais, por sua vez, sdo menos estaveisngo do tempo, sofrendo alteragbes
significativas no curto prazo e punicao flexiveédie sentido, observa-se que, diferentemente
dos Estados Unidos, o Brasil desde o Império atélias atuais foram elaboradas sete
constituicbes. Na elaboracdo de todas houve fpresssdes de organizacdes e da sociedade, o0
que resultou em significativas mudancgas institLesn

Conforme a abordagem tedrica, as coer¢cdes maigddsaimpostas as
organizacdes e a sociedade favorecem a estabildkiénstituicbes de eficiéncia negativa,
pois estas organizacdes buscam e encontram o dmpr@picio para validar seus privilégios
e, na medida do possivel, ap6iam e se “enquadranrégras institucionais de maneira a
conservar esses privilegios. No entanto, essacéituando perdura para sempre, em

localidades que h& uma minoria vencedora, indepgeciente de serem organizagdes

10 . o ; X . N

Necessariamente uma organizacdo deve ter maicer pbel negociacdo relativamente as outras para ser
vencedora no jogo econdmico.
! Notadamente em paises em desenvolvimento ou peieatesenvolvidos existe claramente um contingdmte
perdedores, inclusive, fora do sistema produtivesiy, aumenta-se demasiadamente a probabilidadevés
organizagbes e formas de pensamento surgirem,i@uesio as instituicdes ja estabelecidas. Ex. MST
(Movimento dos Trabalhadores sem Terra) que defanpi®priedade familiar e é contra a grande prdpde
ou latifundios; ou a transicdo do modelo agraripestador brasileiro para a industrializagdo. Ja paises
desenvolvidos a probabilidade de surgirem novaanzgcdes questionadoras € menor.
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politicas, econ6micas e sociais, 0s perdedoresniuypelo direcionamento e ocorrem
constantes tensdes. Objetivam mudancgas institusionas quais possam ser contemplados.
E, uma vez contemplados ha uma evolucdo nas igétsl Neste sistema, o surgimento de
novas organizacfes questionadoras das institugdektivamente freqiente, reduzindo-se a
medida que ocorram avangos com maior contemplagdondcessidades da maioria da
sociedade.

Nas localidades com direitos de propriedades meefdentes, as
organizacdes absorvem a matriz institucional (dartmada pela ideologia) que fomentou sua
criacdo. Assim, tanto as regras formais e infornedpressam sempre um modelo que
contempla as forcas vencedoras (com regras meiotengfs) nos conflitos existentes. Neste
sentido, em um conselho municipal ou uma camangedsadores existem as representacdes
destas organizagdes sendo que cada uma buscaskEy@rinteresses, suas ideologias na
definicdo das novas regras na elaboracéo dascpslitiiblicas. E neste contexto, que a matriz
institucional com dependéncia de trajetdria negatdv constituida por um numero de
organizacdes, as quais defendem somente os sepsoprinteresses, valores e cultura.
Dentro da estrutura de decisdo como um conselhembsites e negocia¢cées ocorrem, 0 que
pode acelerar o processo de mudancas institucidissas mudancas ocorrem como resultado
de for¢as que se confrontam, mediante as regrasfiaadas, mas também pelo confronto de
culturas.

Neste cenario, em que as organizactes se confraatdmpara EIO quanto
para a NEI, o Estado é uma organizacdo importamteonsolidacdo das regras que foram

estabelecidas entre os atores sociais.
2.4. AS INSTITUICOES E O PAPEL DO ESTADO

Dentre as diversas teorias a respeito do surgingmitstado, explora-se a
Escola Histérica relacionada a Economia Politicaje grealca a importancia da
sociedade/comunidade, desde a sua menor célulaizag®nal — familia — em um
determinado tempo no desenvolvimento e defendegpartdncia da organizacao Estado.

No perfodo Paleolitidd, no qual o homem era némade e sua atividade
principal era a caca, somente sua habilidade eligabeia poderiam garantir sua

sobrevivéncia frente aos demais animais, geralmerdes fortes fisicamente. Com sua

12 FRANCO JUNIOR e CHACON (1986, p..21).
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evolucéo, ele passou a ter uma vida sedentaridpgpessivel somente pela domesticacdo de
animais, a sua fixagdo préxima aos rios e o domdlie técnicas agricolas. A vida em
comunidade desencadeou 0 crescimento populacigoal, consequiente necessidade de
aumentar a producédo de alimentos e por fim a nelegesde mais bracgos para o trabalho.

North (2000, p. 139) comenta que a medida queilagstrevoluiram em
ambientes fisicos diferentes, desenvolviam lingnagéiferentes e, com experiéncias
diferentes, construiram modelos mentais difergpéea explicar o mundo que os rodeava. As
tribos evoluiram de maneira a ter um modelo mentada interpretagdo do mundo que
passava para as geracOes atraves de mitos, cremitasas e regras informais (néo escritas).

A necessidade de mais terras e bragos para olhteabgticola, decorrente
das técnicas rudimentares aplicadas a época, leaaviibos a guerra e 0s vencedores
tornavam proprietarios das terras e escravizavaimba vencida. (FRANCO JUNIOR e
CHACON, 1986, p.22). Esse ambiente aponta tanta paespecializacdo e a divisdo do
trabalho entre as tribos quanto a disseminacacoeat de pensar, tecnologias entre as
mesmas. Da mesma maneira, esse cenario resultayadutd para formas de governo e
economias diversificadas e com distintos resultadosolucdo de problemas de protecao do
solo, riqueza e de escassez.

Na medida em que a sociedade evolui, as trocasedeadorias impdem a
necessidade de estruturas organizativas que perngdéahos com estas trocas que, com 0
tempo, passam a ser andnimas e impessoais (NO6ff).ZEssa organizacéo é o Estado, que
possui trajetorias diferenciadas conforme o ambi@mgtitucional local. Nesta concepcéao, a
evolucdo do Estado foi influenciada pelas a¢cdesuogmdos individuos e pela cultura de cada
agrupamento humano, portanto, o Estado é o resuttadealidade histérica especifica, de
seu sistema de crencgas e religido na medida erasgescolhas do passado afetam as decisdes
do presente (NORTH, 2000, p 140).

El sistema de creencias incorporado en el dogmatiano fue, pese a
algunos notables ejemplos contrarios, susceptileleedblucionar en
direcciones que lo hicieron favorable al crecim@mcondmico y a
las libertades politicaNORTH, 2000, p.141)

Embora, a evolugcdo do Estado carregue forte infi@éoultural na sua
constituicdo, certamente, outros fatores tambénfuen€iaram e permitiram constituir

instituicbes mais eficientes ou menos eficientes.
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La idea de que no es necesario que las institusicean eficientes, y
gue no suelen serlo, abre la puerta para juzgamas instituciones
vigentes como un obstaculo y una trampa, y paraiexplas
diferencias del desempefio econdmico de los paisa$o c
consecuencia de diferencias en las institucion@SELSON E
SAMPAT, 2001, p. 25)

Gala (2003, p. 91) ao analisar a teoria de Norttada a passagem em que
ele estuda o surgimento do Estado moderno, isto geriodo historico identificado pelos
elementos institucionais bem sucedidos. North ebseque em regides onde havia equilibrio
de poder entre 0os grupos ou organizacdoes produt@asmonarquias favoreceram a
formalizacdo de leis mais propicias ao desenvolvimeconémico. Nos locais em que o
poder monarquico era mais centralizado, a lei erganizacfes surgidas ndo contribuiram
efetivamente para fomentar a atividade produtiv@s,pem muitos casos, atenderam as
pressbes de grupos monopdlicos. Nesta concepcéeplacdo do Estado tomou diversos
caminhos no que se refere as suas instituicbesafermlém da cultura, houve forte
influéncia das organizacdes ou individuos com maaater de negociagéo, que determinaram
as instituicdbes que favoreciam o desenvolvimentmn@aico ou que desfavoreciam, num
processo death dependence

Nesse aspecto, North (2000, p.143) sintetiza queomslicoes para o
surgimento do estado centralizado eram:

1) O montante de lucros potenciais que os governogsapodbter se 0
Estado assumisse a protecdo da propriedade.

2) A possibilidade de substituicdo do Governo, istoaéxisténcia de
adversarios dentro e fora da unidade politica, capacidade de proporcionar oS mesmos
Servigos ou mais.

3) A estrutura da economia que determinava os custssbeneficios das
diversas fontes de recursos para o governo.

Esses elementos criam diferentes tipos de Estamtordates do sistema de
crenca e de poder de barganha do soberano frestelditos. E sdo esses elementos que
determinardo a trajetoria historica de cada Eshalgfio. Isso significa que a evolucao estatal
e econdmico-social estéo ligadas ao conceitpatle dependencejuer dizer, a idéia de que o
a evolucéo atual da sociedade e da economia detadwse caminhos/parametros escolhidos
pelos agentes no passado, que, por sua vez, igstdod as crencas existentes, a forma mental

de interpretacdo do mundo passada e atual, confavservamos nas Figuras 3 e 4.
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As Figuras 3 e 4 faz um panorama, na visao inghihadista, do processo de
dependéncia de trajetdria positiva e negativa patmomias complexas, isto €, o custo de
transacao econd6mico e politico, com a presencastied& Nelas mostram o processo que
originou a criacdo das instituicdes, o processalejgendéncia de trajetdria, as mudancas
institucionais e a perpetuacdo da matriz instingio positiva ou negativa, mas
primordialmente o Estado como elemento fundamertaeterminacéo das regras formais.

Observa-se (Figura 3) que no ponto originario dgrsi@amentos iniciais
humanos, a existéncia de equilibrio de poder e lodeo equivalente entre o0s
membros/organizacdes. Essas forcas sociais saltmam representativamente no Estado, o
qgual era uma arena politica em que era disputactintrole estatal, entretanto, como havia
uma simetria de poder de negociacdo entre as aeydi@s criavam-se regras formais
facilitadoras do desenvolvimento econémico de lgm@zo, num processo de dependéncia de
trajetéria em que as mudancas das instituicbeg@doas incrementais, dado o equilibrio de
poder entre as organizagdes dentro e fora do Edtdprocesso de disputa, as organizagdes
“perdedoras”, de certa forma também ganhavam, peisregras eficientes também as
beneficiavam. Da mesma forma (Figura 4), nos agngp#os onde houve assimetria de poder
entre os membros, com consequente ideologia dintrgeesta tendéncia também se
reproduziu no Estado, o qual se tornou uma arerisgeta politica, em que as organizagdes
com poder de negociacdo determinavam as regrasaifgrram detrimento das demais
organizacdes ou da eficiéncia econdmica. Nestau@ispas organizacdoes “perdedoras”
ficavam insatisfeitas, pois estavam a margem dogssn de decisdo, portanto, fora do jogo
econdbmico e politico, que beneficiava diretamergegmpos monopodlicos. Os perdedores
apesar de insatisfeitos ndo conseguem reunir fqyaes forcar uma mudanca nas regras,
permanecendo este ciclo, ou seja, a permanénciaredeas ineficientes para o
desenvolvimento econdmico, num processo de depeladée trajetoria, que apesar de haver
mudancas incrementais e bruscas nas instituiciesré institucional permanece ineficiente,
pois atende somente 0s interesses das organizagdgsoder de negociacao.

Neste cenério, o Estado é fundamental na deterfon@gs regras formais.
North (1986, p.233) afirma que as instituicbes Bao0 necessariamente criadas para serem
socialmente eficazes, ou seja, defende que assrdgremais sao criadas para atender
interesses de grupos de pessoas com maior podegdeiacao.

Os agentes ou organizacdes mais fortes determisamgeas formais que

deverdo ser seguidas por toda sociedade, a quaradee adaptar, sob pena de serem
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penalizados ou sucumbir. Obviamente, 0os agentesmaiar poder de negociacdo, numa
determinada matriz institucional, defendem a mamgée da estrutura vigente, pois, as regras
formais que muitas vezes eles mesmos negociarabermeficiam. A mudanca nas regras
formais ocorrerd somente quando Ihes for convemieatse um grupo se tornar mais forte do
que aquele que dita as regras até o momento. E serfasse um jogo, em que os vencedores
ditam as regras.

A mudanca nas regras formais, portanto, dependes idteresses
envolvidos, ocorrendo de forma diferenciada dedwaom a distribuicdo de poder em cada
localidade. Neste sentido, Hall e Taylor (2003,9p)1ao reportar ao institucionalismo
histérico atribuem certa importancia as relagfesnasdricas do poder. Desta forma, as
instituicbes sdo decorrentes das negociacdes dmipagdes/atores sociais com poderes
desiguais. Nos Estados democréticos os individuas erganizacdes com maior poder de
negociacdo no mercado ou na sociedade reproduzempesler nas instituicbes formais.
Conforme ja especificado acima, nas localidadesgj@epossuem distribuicdo de poder mais
homogéne¥, as regras formais tendem a sofrer pequenas &iasap longo prazo, enquanto
que em localidades onde a distribuicdo do podeaié heterogénea, as regras formais tendem
a sofrer grandes mudancas ou maior numero de masiaag longo do tempo.

North (2000, p.137) afirma que as regras formaidepo mudar da noite
para o dia (uma revolugcédo, uma recessao profunds.y entretanto, as regras informais se
alteram mais lentamente, o que explica a resigtédstente com a promulgacédo de novas
regras.

Outro fator importante que influencia o comportatneau as acgdes do
estado € o estabelecimento de regras pelas orgaegnternacionais formais (ONU, FMI,
OMC, outros), as quais estabelecem procedimen®gsg|paises devem cumprir. Essas regras
impostas externamente influenciam diretamentegragdormais locais, conforme o ambiente
institucional local assim como as regras inform&is.considerarmos que estas organizagdes
internacionais sao compostas por paises com paglanedociacado diferenciados e que,
geralmente, as regras estipuladas sao as defipelas paises com maior poder pode-se
considerar que as novas instituicbes propostasabuscanter, pelo menos formalmente, as
normas que favorecem os paises com dependénciajdidria positiva, sendo assim, 0s

demais paises devem segui-las.

13 North (2000) atribui o papel da ideologia parastibnir uma uniformizacdo do pensamento entre esiteg
com poder de negociagao.
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Pode-se inferir que situacdo semelhante ocorre aomstituicdes formais
dos municipios que ficam vinculadas as leis fedem$ quais sao mais flexiveis devido a
pluralidade politica, mas subordinadas as relag@epoder dos estados e municipios. Em
ambos 0s casos, o0 processo de mudanca é decateentedes de poder e de pressdo das
organizacdes internas e externas (locais, naciomais internacionais) que surgem
questionando as instituicoes vigentes.

Para Nelson e Sampat (2001, p.20) as regras dosg@gomportantes por
duas razoes:

1) Sua boa compreenséao cria condi¢coes basicas pataracio humana.
Com isso produzem comportamentos possiveis de spevisurgindo condi¢cdes que
possibilitem o individuo tomar decisdes e realixditiplas negociacbes com certo grau de
certeza ou estabilidade, o que permite coordena¢@es de diferentes individuos e conseguir
acordos transacionais eficientes (isto é, a ess@acieorema de Coase).

2) As regras podem excluir as agcbes que podem sezadas de forma
economicamente custosas (diminuem os custos dagan).

Fazendo um paralelo com o objeto de estudo podeskzer que em um
Estado democratico e, particularmente no Brasikpmesentacdo da sociedade civil ocorre
tanto através dos partidos politicos que se emfnemas eleicbes por vagas no Legislativo e
Executivo quanto nas organizacbes sociais repased (federacdes empresariais,
sindicatos dos trabalhadores, conselhos setooais)s). Portanto, podem participar direta e
indiretamente do processo de negociacdo das regrgsoliticas publicas, de maneira a
influenciar as mudancgas das regras formais.

Neste cenario, o Estado pode ser considerado uer@a,ana qual as
organizacoes representadas negociam seus intesetedais. Fiani (2003, p.142) comenta
que o Estado além de “arena politica”, na qual meresses sociais sdo confrontados é
também um agente com objetivos préprios, consideraartos limites.

Concorda-se com Fiani que o objetivo préprio daé@ste o de atender os
interesses sociais e comuns. Neste contexto, a dgdéstado no atendimento dos seus
proprios objetivos ocorre com base da dependéreifrajetoria em que o resultado das
negociacdes passadas influenciam as instituicbeeaf® atuais assim como a estrutura
estatal. O papel do Estado sofre variagdes incrense® sempre de maneira a evitar a perda
de poder de conducgdo das politicas, independentmmaosicdo politica na gestdo. Além

disso, com o desenvolvimento historico, a compkédda sociedade e do aparato estatal
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exigem regras que normatizem o funcionamento dadistde maneira a garantir o alcance
dos objetivos comuns a sociedade. Nesse jogo qmlito Estado transforma o
estabelecimento de regras em resultado do procdsstarganha politica, sem relacéo
necessaria com a eficiéncia econémi¢a Neste contexto, North analisado por Macedo
(2004, p.4) considera que o processo interativiiead agentes néo é suficiente para fornecer
um modelo correto de funcionamento dos mercados,aseinstituicdes sao criadas a partir de
critério de eficiéncia. Deste modo, o Estado asadé seu aparato legal cria instituicdes
formais baseadas nos interesses dos agentes smriaimaior poder de barganha no cenario
politico, mas sem necessariamente obter a efi@énci

Entende-se que, nas economias com dependénciajeria positiva, a
maioria das organizacdes (publicas e privadas)moe&®m agentes com poder de negociacao
diferenciado, devido ao processo evolutivo, cormergsuas acdes para interesses sociais
alcancado maior nivel de eficiéncia econdmica @akwelativamente aos de dependéncia
negativa. Nestas, uma minoria das organizacdddi¢pd e privadas) ganha e como nesta
matriz institucional constantemente surgem nova@mroracOes (organizacdes emergentes)
questionadoras das regras vigentes ha sempre @rgms@a mudancas mais do que
incrementais provocando alteracdes das regrasambiiente relativamente instavel que surge
para atender estas novas organizacoes. Paramuitincas radicais (particularmente a perda
de poder das organizacdes até entdo ganhadorasjstingcdes em locais com processo de
dependéncia de trajetoria negativa o processo @eaar (através de negociacdo das regras
vigentes) as organizacdes emergentes € constatdecdhstante mudanca nas instituicdes dos
paises com dependéncia de trajetoria negativa,opaotambém constantes mudangas nas
atividades econdmicas e no comportamento das aaygies, o que nitidamente contraria o
argumento da perpetuacéo das instituicoes inefesen

A Figura 5 faz um panorama de como ocorre as magaeq paises com
dependéncia de trajetéria negativa, que atravéspuessdes das organizacdes emergentes
forcam ininterruptas mudancas nas instituicbestasgodem criar novas regras que tendem a
ser mais eficientes. Assim, instituicoes eficienjee se perpetuam determinam que paises
sejam ricos, paises com instituicdes ineficienegsrchinam que paises sejam pobres, mas nao
que isso seja perpétuo. A secdo 2.3.1 também fazam@lise a este respeito com a auséncia

do Estado, mas que se enquadra perfeitamente poesenca dele.

14 F1ANI (2003, p.140).
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De acordo com North (1986, 235, p.5), o Estadopwilte ser tratado apenas
como um ator ou elemento exdégeno no processoqmlie desenvolvimento econdmico. E
inegavel que o Estado é relevante no desempenmdmom, independentemente da matriz
institucional e deve partir dele a maioria das mafs institucionais, principalmente nas
economias com dependéncia de trajetoria negatiota-8& que o Estado € uma organizacao
importante na analise de North e a medida que egollcomplexidade desempenha um papel
importante na base legal da sociedade, influenciai@tamente na manutencao das regras
formais bem como em sua alteracdo ou evolucao.eNesgecto, a definicdo dos direitos de
propriedade pelo Estado sdo essenciais na condiac@esenvolvimento. Assina, propria
definicdo de Estado estd umbilicalmente ligada&adle direitos de propriedade e regras de
producao(North, 1981, p.21).

O aparato institucional formal foi criado pelo Ekigpara facilitar as trocas
estabelecidas e garantir os contratos firmaddéo caso de descumprimento das regras, a
aplicacao de penalidade determinada pelo Estadmigaa confianca nas regras e reforca o
papel do estado na garantia da transferéncia eiodide propriedade definida no processo de
negociacao e explicitado pelo contrato. O Estada gdasempenhar esta funcéo (protecéo e
justica) arrecada impostos, que para 0s agentgadps, segundo Fiani (2003, p. 1%5)
vantajosa, na medida em que o Estado possui ecasaisi escala nessas tarefas e, portanto,
seria mais custoso para os agentes privados desdmpessas tarefas por si propriQu
como sugere Gala (2003, p.96) os ageceelem parte de seus direitos ao Estado em troca de
servicos como protecao e justica

Segundo Macedo (2004, p. 7) o Estado, como as deinganizacdes, nao
age necessariamente com imparcialidade, uma veagjgaas acdes se pautam pelo proprio
interesse e, em muitos casos, atendera interesggsigbs mais fortes (econdémicos, politicos
ou sociais). Embora seja pertinente esta avalindagpodemos generaliza-la em decorréncia
da complexidade que é a atual sociedade e o prést@do. Se, por um lado, nenhuma
organizacao isolada possui forcas suficientes padificar as regras formais que regulam o
comportamento social e econdmico (que sao rese#fate um processo de negociagdo com
forte influéncia cultural), por outro lado, o Estaé uma representacdo dos interesses
majoritarios da sociedade, portanto, as regrabeastzdas ndo sdo eternas e nem favorecem

sempre 0S mesmos setores ou interesses.

15 . : oy N
O contrato (social, empresarial) estabelece cstoir e deveres e a expressa as relagbes de puter@s
organizacgdes contratantes.
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Decorrente do afirmado acima, o Estado ndo € neutméo é um agente
passivo, ou seja, ele influencia e sofre influénitiata dos agentes sociais ou organizacoes e
do processo de dependéncia de trajetéria em carsoagiedade. Deste modo, o Estado € uma
instancia em que a sociedade civil organizada ejmyanizagbes podem influenciar
decisivamente, no sentido de mudar a estruturaiqgueconémica e social, através do
desenvolvimento de politicas publicas para osdliftes segmentos.

A teoria institucional, particularmente a visdo déorth, modifica
substancialmente o debate sobre o papel do Egpaifoyvai além da simples discussédo da
intervencdo ou ndo do mercado nos rumos do desemesito local, pois, inclui as
instituicoes (regras formais e informais) enquamboprocesso de negociagao e decisdo. Deste
modo, as politicas publicas se tornam importantefemendentes da matriz institucional,
particularmente, naqueles locais com dependénciaagdria negativa. Ao se considerar a
negociacdo e a nao neutralidade do estado exisigrae possibilidade de acéo planejada e
executada no sentido de atenuar os pontos inaksielas relacdes econémicas e sociais.

A Figura 6 mostra, na viséo institucionalista, gi&mcia de relacdes entre
0s agentes politicos e pelos agentes econdmiceandeptes de uma determinada matriz
institucional inicial. Mostra que ha uma intrinsexreciproca relagéo entre ambos. Cada um
possui regras especificas que norteiam suas as@@eag regras do jogo politico e as regras do
jogo econdmico). Nela se estabelece o fundamemiitico sequencial em que os agentes
representativos das organizacées econOmicas eissb@aam suas batalhas em torno da
determinacdo das politicas publicas e econbmicdsasegide das regras que incentivam o

compromisso e a cooperacao ou o conflito, prodaziegultados econémicos e de politicas

publicas.
Incentivos ag
Re_%l’fzs dg compromisso Custo de Politicas
Matriz Joge cooperagéo transagao PUblicas
politico politica politico
institucional
Regras do jogp— Incentivos a Custo de Resultados
econdmico compromisso transacao econdmicos
cooperacao econdmicd
econdmica

Figura 6- Relacdo institucional dos agentes ecotdsre agentes politicos

Fonte: Arias e Caballeiro (2003, p. 123)

Consequentemente, as politicas publicas sdo de lexanmlefinicdo
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aplicacdo, pois, além dos interesses politicosoad@nicos definidos pelas regras existentes,
co-existem diversos grupos sociais ou organizagdesis que pressionam por mudancas e se
confrontam no processo de barganha (ocupacédo @easspe direcionamento das politicas
publicas). Esta complexidade € regida por um arggbde regras formais, constituida através
do processo dpath dependencyNeste sentido, uma matriz institucional que sebeteceu
(com influencia da dependéncia de trajetdria) allt@sem regras mais eficientes para a
atividade econdmica, também, constituiu regras efagntes para o jogo politico.

Neste sentido, North (1986) afirma que as insiitescséo as regras do jogo
politico, que influenciam decisivamente nas ac@ssatjentes, pois defrontam com regras ja
estabelecidas e, por isso, determinam o grau d#émfia nos resultados das politicas
publicas. Portanto, em uma matriz institucional cdependéncia de trajetoria negativa, a
eficiéncia dos resultados das politicas publicaseé@or, pois hd maiores incentivos para o
comportamento oportunista (relativamente ao obsgervaa trajetéria positiva) somado ao
baixo grau de comprometimento do agente politico ae decisées voltadas a coletividade.

O comprometimento do agente politico € importaoiepe da estabilidade
as regras ou o0 contrario, o baixo comprometimemstaoana instaveis, pois, a qualquer
momento, as regras do jogo politico podem seraaléex, 0 que cria um ambiente de incerteza
e compromete a eficiéncia politica e pode alterafi@éncia econémica. Arias e Caballero
(2003, p. 122) argumentam que a existéncia detuitgies menos eficientes, ou seja, que
possuem maiores incentivos para 0 comportamentdurpsta, no caso da elaboracao de
politicas publica, pode néo ter os efeitos dessjado

A teoria institucional possibilita entender melhor papel das formas
coletivas de deciséo estatal assim como o proagelpdo Estado, Nesse contexto, supera a
teoria da escolha racional do Estado da escolaldssica e abre debate com a teoria da
Economia Constituciond] liderada por J. Buchanan (1999). Esta teoriadgbque o Estado
€ criado por individuos que possuem autonomia delles sua escolha € racional e a
democracia é fundamental. Estes individuos estdeitaal a incertezas e podem tomar
decisdes de prevencdo. Para isso, delegam a dexigfigeiros (politicos) que agirdo no
processo de barganha defendendo as regras quemeduncerteza, as quais estardo contidas
na Constituicdo, que assume o papel institucioealidilancia e prevencao da incerteza

futura (REIS, 2007). Portanto, nessa abordagemapelpdo estado restringe-se. Segundo

18 para uma visdo mais aprofundada ver: REIS, Jasgai& de Economia Impura, na secdo, A Economia
Constitucional: o Estado e as instituicdes na vig&iam individualista radical (J. Buchanan).
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Godoy (2009), a defesa de menor intervencdo egiataBuchanan esta associada a maior
eficiéncia estatal, que afirmava a irracionalidatte estado interventor e planificador e
defendia o estado minimo como forma de combatepogunistasrent-seekers)roteger os
direitos individuais e a propriedade (que é a gaao respeito aos contratos firmados) assim
como a definicdo de estruturas de financiamento@ugdo de bens coletivos.

Diante de agentes, funcionérios e politicos quenagm funcdo dos seus
proprios interesses, Buchanan (1999) defende distamlo deve ser minimo. Neste contexto,
a norma maior € a Constituicdo, que representala politica e estabelece as instituicées
(regras formais) que regulam as interacfes indargde sociais. As demais regras formais
estdo claramente sob a égide desta, sdo pds-ooistdis e abarcam as trocas politicas
apreendidas pela abordagem institucionalista. (REIS7).

Argumentam os teéricos da escolha publicgue as politicas publicas
objetivam encontrar meios que atenuem as inefi@émuliticas, econémicas e sociais. Elas
visam inibir a acéo individual, o comportamento myoista. Portanto, os funcionarios e
politicos estdo subordinados a tais regras qumpsdem de agir em interesse proprio ou de
expressarem suas vontades nas politicas publiéasdé&scartam o poder de influéncia que as
organizacdes exercem sobre a determinacdo dagg®ifitiblicas, mas as regras constituidas
os restringem fazendo valer as condi¢gdes da migsizucional. A NEI se diferencia da
abordagem constitucional. O Quadro 2 apresenta iBemtas entre a economia

constitucional e economia institucional.

Economia Politica Constitucional Andlise Politicanstitucionalista
Racionalidade substantiva Racionalidade limitada
Imperialismo econémico Razoavel integracdo econdmipolitica
Constituicdo como regra InstituicBo como regrasfos e informais
Constituicdo determina tudo A Constituicdo comatiaio incompleto
As regras importam, os atos nao Regra-acdo —chstide grau
Auséncia de custos de transagdo politica Altosud transacao politica
Viséo estatica da transagao politica Intertempaael das transacgdes politicas
Dimenséo nao histérica e auséncia de ideolpDependéncia de trajetoria, presenca de ideologia
Déficit de andlise empirica Crescente literaturpieica

Quadro 2 — Diferengas entre a economia constitat®economia institucional.
Fonte: Arias e Caballeiro (2003, p.125)

E uma subdisciplina da economia institucionalistaeconomia dos direitos de propriedade.
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De forma mais especifica, a elaboracdo de politm#sicas, segundo
Caldas, Carvalho e Lucini (2005) é realizada parcai atores: politicos eleitos e seus
assessores, funcionarios publicos (do governo,utixece legislativo), grupos de interesses,
organizacdes de pesquisa e a midia. Além desseés, faizem parte do processo, os eleitores e
os partidos politicos, ambos com baixissimo po@eméluéncia na elaboracédo das politicas
publicas. Os eleitores participam apenas com o0 eatoseus representantes e os partidos
politicos influenciam apenas por intermédio dos bres eleitos.

No entanto, na atual estrutura descentralizada e@s&b, deve ser
considerada uma mudanca importante, pois, incldfosunovos atores no processo de
elaboracdo de politicas publicas e que sdo exteressas instancias decisérias, mas que tem
papel definido nas mesmas.

Resumindo, as regras formais sao entendidas copazes de coordenar o
processo de desenvolvimento de politicas publicavi@r o oportunismo e a defesa de
interesses individuais seja dos funcionarios pablidos politicos ou grupos de interesse com
forte poder de intervencdo nas regras a serem iaeigsc

Para 0 nosso propdsito, 0os instrumentos mais imped sdo as leis que
coordenam a elaboracdo do orcamento publico jumtm®m a participacdo dos conselhos
setoriais. Este Ultimo, uma nova organizacdo, capéis relativamente definidos na
determinacdo das politicas publicas, que modifilzstancialmente o ambiente institucional
em que ocorria a relacdo da sociedade com o EdBxloonselhos, mais particularmente as
organizacdes representativas participam da esrutier decisdo politica, com habitos,
interpretacdes do mundo e interesses que influemeterminacdo dos rumos das politicas
publicas locais, ou seja, participam da governastatal. Para dar continuidade a analise, a

seguir, apresentam-se 0s conceitos e a estrutigpdernanca”.

2.5. A GOVERNANCA

Cada matriz institucional estabelece uma rede daciomamento
diferenciada entre os diversos atores/setores. C@mimi frisado, em localidades com
dependéncia de trajetéria negativa, 0 surgimentood@s instituicdes e organiza¢des ocorre
mais rapidamente do que em locais com dependéecigagktoria positiva. Grande parte
dessas mudancas é decorrente da maior complexmadsEacionamento entre os atores ou

organizacdes, em particular aquelas organizacfestignadoras das regras instituidas, que
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influencia diretamente na evolucdo (modificacasjiincional das politicas publicas.

A direcdo do Estado, resultado de disputas enigadmres (grupos de
interesse) com poder de negociacao diferentes tnatuga de decisdo atual comporta os
interesses dos diversos atores da sociedade.

O Estado que era, até meados dos anos 1980, nb Bearalizado passa a
ser descentralizado e a abrir espago politico pardiversos setores sociais e privados no
direcionamento das politicas publicas. Assim, esstwes/agentes (jogadores) se defrontam
no direcionamento das politicas publicas ndo sampeta representacdo partidaria como
também em estruturas que compreendem uma gamakesagom diversificados interesses.
Conseguentemente, muda significativamente a estrale poder. Se antes, 0s grupos com
interesses comuns tinham como forma de pressa® soltirecionamento das politicas
publicas, os lobbies setoriais, agora, pela Canglib possuem espacos reconhecidos
legalmente para decidirem. Esta nova relagdo mqagas direcionamentos ndao ocorrem sob
a égide unilateral do Estado, mas sim de uma com@mpédacao entre multiplos atores sociais.

Neste sentido:

O denominador mais comum de todas as analises dks rde
politicas publicas é que a formulacdo de politipablicas ndo
€ mais atribuida somente a acdo do Estado enquatdo

singular e monolitico, mas resulta da interacdamdgtos atores
distintos. A prépria esfera estatal é entendida camm sistema
de multiplos atore§SCHNEIDER, 2005, p.38).

A presenca de diversos atores no processo de atdmordas politicas
publicas ndo significa uma relacdo equitativa déepoexistem diferencas que se manifesta

proporcionalmente ao seu poder de influéncia.

Exercicio de autoridade politica, econémica e adstiativa ha
administracdo dos assuntos de um pais a todoswvessnnclui

0S mecanismos, processos e instituicbes atravéjdais os
cidadaos e os grupos articulam seus interessesc&xeseus
direitos legais, cumprem suas obrigacbes e resolsermas
diferencasPNUD (Programa de Desenvolvimento das Nacodes
Unidag?).

O resultado deste emaranhado jogo de interesses, nualtiplos atores

181 0s Presupuestos Participativos: Una Contribueida Gobernanza Urbana y a los Objetivos de Ddgarro
del Milénio. Cabannes, Yves; Campafa Mundial S@wbernanza Urbana; ONU, 2004.
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sociais envolvidos, que se desenha o conceito de€i@anca”:

Coase (1937) argumenta que sempre que houver cestosiegociar,
monitorar e coordenar o comportamento de individasdransacdes tornam-se custosas e 0s
mercados falham. Nesse contexto, segundo William&®85) ha a necessidade de
governanca e a construcdo de estruturas de gogergae permitam lidar com o oportunismo
e as incertezas causadas pela racionalidade Iemitad

Governancga, conforme Godoy (2009) significa os miscaos, processos e
regras estabelecidas, em um processo de nego@agémoperacéo, entre os diversos atores
(sociais, econbmicos ou politicos), que tem commni de discussdo uma estrutura (a
estrutura de governanga) reconhecida por lei. Gsani®mnos e procedimentos institucionais
sao fundamentais para criar as regras (contratosipletos, leis) que permitirdo a integracao
entre os diversos setores sociais, pois, além ditipios interesses que existem na estrutura
que une os diversos atores/organizacoes, cadaizagan possui suas proprias instituicdes, as

guais podem e, geralmente, conflitam com as demais.

2.5.1. Governanca Publica

O que antecede o novo modelo de administracdogal®lo centralismo do
Estado no processo de elaboracdo de politicascp8blou seja, somente o Estado tinha a
responsabilidade ou incumbéncia de propor solugissa 0s problemas existentes na
sociedade. A evolucdo das instituicdes formaisfernmis ao longo da histéria criou um
Estado burocratico. O Estado Burocratico tem comodos seus principais estudiosos Max
Weber (1979 e 1993). Segundo ele, o0 mesmo € oggmipor uma estrutura em que
profissionais selecionados e capacitados tecnidanagem em estrito cumprimento da norma
legal, numa rigida hierarquia, subentendendo aidatte final nas ocasides de conflito entre
técnicos e agentes politicos. Conforme Sandror®i419.35) Literalmente, o termo significa
0 governo dos funcionarios da administratao

Para Ruas (1997, p.140) um dos principios do modaberiano é a
neutralidade burocratica, entretanto, € um pressapuuito distante do mundo real, pois os
agentes administrativbsndo s&o neutros e agem inclusive na defesa deirgeussses. Os
agentes administrativos buscam exercer essa icfluénostrando-se capazes de mobilizar

recursos politicos, como informacdo e apoio de aguge interesse na sociedade (RUAS,

19 .
Conforme conceituado por Weber.
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1997, p.140). Os tedricos institucionalistas comentque esse ambiente permite o
oportunismo gerado pela informacg&o assimétricar Quer, dada a racionalidade limitada, a
informac&o assimétrica dos agentes politicos easopermite aos agentes administrativos
(com grau de informagdo muito superior) permiterararm comportamento oportunista para
defender seus interesses, e, para iSso, se nég&gsassociam ao outras organizacoes.

Nesse contexto, comenta Peres (2007, p.24), quaator a informacéo
assimétrica e a incerteza envolvendo determinado de governo, e quanto maior o poder de
barganha de pequenos grupos de poder, maior ssibifjdade de maximizar ganhos de bem-
estar, valendo-se de falhas institucionais e fddtacontrole interno e externo a organizacao
publica.

A passagem do modelo burocratico centralizado m#&oinna década de
1970 e, no Brasil, no comeco da década de 198dexessidade de reforma do Estado, de
acordo com Jann (2002) abria frente & Nova Gestétida (NGP) ou Nova Administracao
Publica (NAP), em que as atividades publicas daemeser administradas como um negdcio
de forma flexivel, sem as amarras da burocradia.a“organizacdo do Estado ou da
administracdo publica deve ser eficaz e eficiemtdannecimento dos servigos exigidos pelos
eleitores (BRESSER-PEREIRA, 2007, p.2).

A NGP implicou em reformas profundas do Estadas, ¢aimo: organizagéo,
controle interno, orientagcdo para o desempenhofudages, privatizacado, terceirizacdo e
politicas compensatérias. Além disso, ocorre a efgsalizacad®, e com a reforma
constitucional, a abertura para estruturas de @lecisais coletivas sobre certos setores
(educacgdo, saude, meio ambiente, entre outrosyef@y a implementacdo da Governanca
Plblica, a qual prescreve uma estrutura com digeagentes publicos, privados e nao-
governamentais que discutem os direcionamentopaléicas publicas. O Estado coordena o
a acao e a estrutura de relacionamento combinaifiglerdtes modos de solucédo e controle
para a gestao e decisbes sobre os investimentasssdeste mesmo sentido, outros autores,
tais como Shedler (2006) e Pallot (2003) entend&n\ernanca Publica como uma evolucao
da NAP. O modelo do Estado burocratico é substtyidr um conjunto de praticas
coorporativas, isto €, sao ferramentas usadas msdogede empresas privadas
transferidas/adaptadas para a gestdo publica, seahie eficiéncia publica. Para Apreda
(2005, p.5) Governancga publica se refere ao fuaci@mto do Estado levando em conta os

mecanismos que permitem o Governo desempenhar omtrabalho.

20 A este respeito sera tratado mais adiante.



52

Bresser Pereira (2007, p. 13) define Governancdiddibomo sendo um
processo amplo em que as organizacbes da sociedadempresas comerciais, cidadaos
individuais e organizac¢fes internacionais partitighp processo de decisédo, sendo o governo
um ator central neste conjunto. A descentralizatipoder para niveis inferiores torna mais
forte o nucleo estratégico do Estado e constroamemos mais eficazes de responsabilidade
social (BRESSER PEREIRA, 2007, p. 13). A GovernaR¢hlica requer a participacdo
simultanea do Estado e da sociedade civil na didous elaboracdo das politicas publicas que
se expressardao, em grande parte, nas leis orcamaenta Estado tem o papel de articulador
deste processo envolvendo suas secretarias e alapatbs estratégicos e criando 0s
mecanismos necessarios para a participacédo dopsetado e das organizacdes da sociedade
civil?!. Todo este aparato de Governanca Publica requeonjanto de leis formais capazes
de legitimar as acdes e resolucdes, pois, existerffitos de interesse entre os diversos atores.

Neste contexto, a elaboracdo de politicas publicaste aos multiplos
interesses requer planejamento. Para Cabral (p99)60 planejamento é constituido em duas
etapas, uma técnica, outra politica. A técnica estacionada ao governo que poSsui
instrumentos, informacgdes e aparato profissionpé@alizado capazes de subsidiar a acao
governamental ou orientar suas decisdes. A pobBaafere ao processo de negociacao frente
aos diversos interesses ou visdes de solucdo pabdemas comuns. Estes conceitos e

procedimentos ocorrem também em nivel de municipgual trataremos a seguir.

2.5.1.1. Governanca Publica Municipal

A Governanca Publica Municipal (GPM) possui patdddades inerentes
as caracteristicas de cada municipio e dois asgpeotauns. Primeiro, 0s municipios devem
respeitar a instituicdes superiores, isto €, est@ordinadas as leis impostas em nivel estadual
e federal. Segundo, existe maior proximidade easr@rganizacdes sociais e privadas e as
governamentais. Esta proximidade pode influendi@tamente o processo de decisao, pois,
dada a abertura constitucional, quanto menor fooulacdo de um municipio maior sera a

proximidade das organizacdes em relacdo aos ageoliéisos. Por exemplo, o eleitor tem

2 As organizagfes da sociedade civis sdo compgstaisassociacdes profissionais e sindicatos defeleden
interesses especificos da categoria; e ONGs (Giaggdes nao Governamentais) defendendo intereskesoso
tais como, meio ambiente, direitos humanos, outassescentando-se as organizagdes privadas quarpres
servigos publicos formam o terceiro setor. Valeeam a importancia de se criar canais que perm#am
participacéo da sociedade ndo organizada, na malas vezes excluida das estruturas de GovernabtesP
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contato direto e até cotidiano com o prefeito oueadores, da mesma forma as
organizacgdes/entidades também tém contato diretoaagentes politicos locais o que se
diferencia da proximidade com deputados e goveneagdem que o relacionamento ocorre de
forma indireta. A proximidade e o relacionamenteeti do governo municipal com os
agentes sociais e privados locais podem interféeicjsivamente, a favor dos interesses do
governo local assim como pode criar lagos de comissns que facilitem a interacao entre
governo e sociedade e a implementacédo do que dalide nas instancias de dialogo criadas.
Por isso a estrutura de governanca governamergah@ser importante enquanto canal de
dialogo e minimizacéao do oportunismo e assimetl@amformacao e poder.

Rezende e Castor (2006, p.27) conceituam Goverrdogaipal como um
conjunto de mecanismos e instrumentos da admigésirastituida no governo municipal.
Compreende a gestdo da prefeitura e de seus Oigatisitos, autarquias e secretarias e 0s
mecanismos que aproximam os cidadaos das decis@ée® administrativas do municipio.

Um dos mecanismos de aproximagdo dos municipesoc@overno, uma
estrutura de governanca, sdo os Conselhos Murscigaeierminados pela Constituicao
Federal, que constituem um novo padrdo de relaciento da sociedade com o governo
municipal. A institucionalizacdo formal dos consslmunicipais abre um importante canal
em que as diversas organizagfes/atores defendesrinteresses nas propostas de politicas
publicas.

A Constituicdo de 1988 vai além, no que se refereelacionamento entre
governo e sociedade, que ap0s 0s mecanismos deraglab ou producdo de politicas
publicas, elas devem constar no PPA (Plano Plwignuma LDO (Lei de Diretrizes
Orcamentéria) e na LOA (Lei Orcamentaria Anual)ol#igatoriedade das politicas publicas
constarem nestas leis para que possam ser exexutada a acao governamental mais
transparente, principio fundamental no modelo dBIGP

A respeito dos principios basicos da GPM, Gios@%2@ponta:

a) Transparéncia — obrigacéo de informar.

b) Equidade - Tratamento justo e igualitario com tod&s partes
interessadas stakeholders colaboradores, clientes, fornecedores, credoesgjdades,
sindicatos.

c) Prestacdo de contaactountability - Agentes da governanca prestam
contas de sua atuagdo a quem os elegeu e respom@dgnmalmente por todos os atos no

exercicio do mandato.
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Com isso, todas as decisbes ocorridas nos consethosicipais
relacionadas as politicas publicas devem necessamia constar nas leis orcamentérias, sem
o qual elas tornam nulas. Na tramitacao (aindaesw®o) destas leis, as organizacdes ainda
podem participar através das audiéncias publicastlima instancia sao os vereadores que
definem estas leis e as propostas de politicasicasbdo executivo elaboradas com a
participacdo das organizacdes, nos conselhos éspecpodendo ser aprovadas, alteradas ou
ainda reprovadas. Estas leis orcamentarias na @aManicipal também sdo objetos de
audiéncias publicas. A complexidade do processej@msna andlise da atuacdo de cada setor
representativo da sociedade — no caso, interesseuprmente, os Conselhos Municipais no
processo de elaboracdo das politicas. A governdngaamenta uma perspectiva
microanalitica no que se refere aos mecanismoguitishais de coordenacdo dos agentes
participantes. Partindo entdo do enfoque microtc@libuscaremos identificar a participacéo
dos Conselhos Municipais, no municipio de Birigdmo organismos que unem legalmente
atores sociais que tem como objetivos discutir agbgrogramas que se expressam nas
politicas publicas municipais.

Para isso, é fundamental compreender a evolucditugisnal das regras
formais do processo de elaboracdo das politicaicpgbA evolugéo histérica do orgamento
publico considerando as relacdes de poder na abaratao e execucgdo, particularmente no
periodo recente, permite entender a interacdo &dt@do e Sociedade. Por outro lado, o
or¢camento publico é a expressao formal do procgssihiscusséo, elaboracdo e execucéo das

politicas publicas, que discutiremos a seguir.

3. AEVOLUCAO DAS INSTITUICOES ECONOMICAS E POLITIC AS DO BRASIL
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3.1 AS REGRAS ORCAMENTARIAS NO BRASIL ANTES DA DEEBITRALIZACAO
DE 18882

Antes da Constituicdo de 1988, pode-se considauar & elaboracéo e
planejamento do orgamento publico sempre foranrdattes pelo executivo, € o modelo de
Estado burocratico e centralizador. Nas poucassvepe o Legislativo possuiu direitos
constitucionais de intervir em qualquer fase dhaacdo do orgamento publico sempre foi
limitado pela dificuldade técnica ou pela forcaifpwh do executivo. O Quadro 3 apresenta

uma sinopse da evolucéo da relacao de poder ferpadler efetivo.

CF * | Poderes: formais Poderes: efetivos Observacao
. _— Executivo-
1824 | Executivo/Legislativo Moderador
1891 | Executivo/Legislativo Executivo D|f|.culdlade tecnica dd
legislativo
1926 | Executivo/Legislativo Executivo Elaboracéo
1934 | Executivo Executivo
1937 | Executivo/Conselho federal Executivo Con;elho nao
funcionou
1946 | Executivo/Legislativo Executivo-
Legislativo
1967 | Executivo Executivo
1988 Execgtlvo/Leg|slat|v0/ConseIho Exe.cutl\./o- Conselhos Setoriais
Setorial Legislativo

Quadro 3 — Poderes formais e efetivos envolvidadet@rminacdo do orgamento
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado nas Constituicdeadte época.
* Constituicdo Federal, ano de promulgagéo.

Como se observa no Quadro 3, os poderes formaignichbef
constitucionalmente séo diferentes na pratica deguepoderes que efetivamente
influenciavam a elaboracdo orcamentaria. Obsengusesomente na Constituicdo de 1946 o
legislativo teve participacdo mais efetiva na efab@o orcamentaria e na destinacdo dos
recursos publicos, através de emendas parlameetgpeta primeira vez, houve uma visédo de
planejamento, ainda que incipiente.

A constituicdo de 1946, denominada “planejameritisexplicita as

necessidades de se criarem planos setoriais enaggi@om reflexo direto na monetarizacéo

22 A andlise desenvolvida aqui esta baseada nosnsegaiutores: BURKHEAD (1971); GIACOMONI (1986) e
PIRES e MOTTA (2006).
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do orcamento, ao estabelecer vinculacbes com ataeck experiéncia brasileira na
construcdo de planos globais, até 1964, caractese@or tontemplar somente os elementos
de despesa com auséncia da programacao de objethaias e recursos reais, intensificando
as desvinculacdes dos Planos e dos OrcaméRIBES e MOTTA, 2006, p.21)

Somente na Constituicdo de 1937 houve a formalizdedutro poder além
do executivo e o legislativo, com poderes de elboiOrcamento Publico, que é o Conselho
Federal, que representava a participacao da soeedes que efetivamente nunca funcionou
(GIACOMONI, 1986, p48).

Uma caracteristica importante em toda a evolucd@rdamento publico
brasileiro foi a forma ditatorial que foi conduzida longo de toda sua histéria, radicalizada
principalmente no primeiro Governo de Getulio Var¢E930) e no Regime Militar (1964).

Foi no Regime Militar (1964-1985) que ocorreu digativa modernizagéo
Nnos mecanismos, instrumentos e técnicas relatwasr@gamento publico. Nao somente por
vontade dos militares, mas por consequéncia dagesfoiciado ainda em 1932, quando o
Governo daquela época tentava consolidar a dividarrea brasileira e teve imensa
dificuldade em fung&o de inUmeras nomenclaturasiled, além de falhas significativas nos
procedimentos contabeis. Apos diversas Conferénémscas de Contabilidade Publica e
Assuntos Fazendarios, em 17 de marco de 1964 ar€sugNacional aprovou a Lei n°® 4.320,
em vigor até hoje, adotando um modelo orcamenpaaao para os trés niveis de governo.

A Lei n°® 4.320 (BRASIL) foi primordialmente um imgimento importante
para o Governo Militar, pois criava um mecanismgtiincional, ou seja, instituia uma regra
formal que permitia o desenvolvimento de politipéblicas sob o controle dos militares que
estavam no governo. Esta lei legitimava a execded@oliticas publicas implementadas pelo
governo, ndo havendo questionamé&htta populacdo em geral e das organizacdes que se
beneficiavam destas politicas. Simultaneamenteg@&rsos orcamentarios centralizados no
Governo Militar facilitavam a manutencdo do podeloecontrole das suas proprias unidades
administrativas e dos entes federativos.

E também no periodo da Ditadura Militar, com a Gitwisdo de 1967, que
houve efetivamente a preocupacdo em planejar ggfiganuais, com destinacdo clara de
recursos orcamentarios para execucdo de prograapasar de focar nas regibes menos

desenvolvidas do pais, como seguart.” 67, 8§ 6° - O orgamento consignara dotacdes

23 . . . . . : Lo
No capitulo 1 ja discutimos os efeitos que asa®dormais e informais exercem sobre os indivikki@s
organizacoes.
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plurianuais para a execucéo dos planos de valoépagas regides menos desenvolvidas do
Pais” (CONSTITUICAO DE 1967).

Neste sentido, as mudancas ocorridas no orcameitibce brasileiro
refletem, em suas diversas etapas, a influénciardasizacdes econémicas, e principalmente
politicas, na formatacdo da lei orcamentéaria. Eciiizado, inclusive porque se estava em
um regime militar, o papel do Executivo como agegntacipal na elaboracdo do orgamento
publico e das politicas publicas.

O Legislativo sempre teve participagdo secundadaqne se refere a
elaboracdo do orcamento e das politicas publiagpome o Quadro 3, que apresenta 0s
poderes efetivos na elaboracdo do orcamento pubNmymalmente, as emendas dos
parlamentares estavam relacionadas ao interesseap@sl do grupo que ele representava e,
conforme a sua proximidade com o0 executivo podiast&a emenda aprovada. Este feito
ocorre até os dias atuais, pois, 0 Executivo paaten a maioria no Congresso estabelece
como moeda de troca a liberacdo de recursos ows;apgra aprovar a lei orgamentaria
conforme seus interesses.

Durante todo o regime militar, outras forcas sagigindicatos, sociedade
civil organizada, entre outras, tiveram apenasigyaaao coadjuvante, isto €, sem forca
politica suficiente para intervir no processo debetacdo de politicas publicas.
Provavelmente, a participacdo destas forcas atiemsapudessem ter prosperado na década
de 1960, mas ficou frustrada pelo Golpe Militarsids sindicatos e, de maneira geral, a
sociedade civil organizada ao longo da historia tef#@ forca politica e espaco legal para
intervir na elaboragé@o das politicas publicas em@amento. Somente no final da década de
1970 e inicio da década de 1980 estas forcas alitean ressurgem com forca politica

suficiente para influenciar decisivamente no pregete elaboracdo da Constituicdo de 1988.

3.2 AS NOVAS INSTITUICOES FORMAIS POS 1988

No final da década de 1970 e inicio da década &€,1Quando surgem
diversas organizacdes que constituem os “movimestoai$® que aliadas com outras
organizacdes sociais e partidos politicos comegammavimento pela redemocratizagéo, e
consequentemente por maior participacdo da somedad espacos de decisdo politica.

Simultaneamente, a globalizacdo e a defesa dooestadmo falar mais sobre isso redefinem

24 - - : s = ;
Constitui no surgimento de movimentos por morashade, educagao, movimento sem terra, etc.
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as regras internas.

A repressdo sobre as diversas organizacbes e muasesociais
questionadores da Ditadura Militar induzia estadidades a pleitear mecanismos
institucionais que garantissem o0s meios de paaipéip nos processos politicos, mas também
nos mecanismos que mais influenciam em uma admaig#d publica: a elaboragcédo/execucao
do orcamento publico e o processo de elaboracépdliisas publicas. Ao mesmo tempo, no
cenario internacional, a partir dos paises deseiasd, estava construido um novo modelo
gue induzia o restante do mundo a este sistemandeado neoliberalismo. O neoliberalismo
propunha (entre outros) a abertura econémica eamaintervencédo do Estado25.

Para Nahra (2006, p.3) esses dois movimentos agesantagdnicos séo
marcos que ajudam compreender o surgimento dolbasscomo espacos de afirmacéo
social, ou seja, de um lado a demanda dos movimestdoiais na definicdo das politicas
publicas, e por outro lado, o0 modelo de Estado muniA ConstituicAo como resultado
estabelece canais de participacdo social e institaizando modelos de governanca publica
em que os atores compartilham os processos ddlimsaque sdo denominados instituices
hibridas. Sdo modelos de instituicdes hibridascmsselhos gestores setoriais, audiéncias
publicas, orcamento participativo, entre outros.

Avritzer e Pereira (2005) conceituam instituicoéwidas:

Como o tratamento conceitual destinado para o awojude formas
de participacdo ampliada que emerge no Brasil aipaia década de
1990, dentre as quais destacam-se o Orcamentodimtivo e 0S
conselhos. Tais experimentos democraticos denorrseahibridos,
uma vez que envolvem um partilhamento de procetdixerativos
entre atores estatais e atores soCighy/RITZER E PEREIRA, 2005,
p.16).

Paralelamente a estes dois movimentassistiu-se a revolucdes nas areas
de tecnologias da informacgéo e comunicdg@ODOQOY, ISTAKE E LEONARDO, 2007).
Percebem-se duas caracteristicas importantes maicélef destas novas

regras, considerando o Brasil como um pais comet@mé@ de dependéncia negaffygelo

% Entre outras, a minima intervengdo do Estado obstado enxuto conduzia a uma reducéo drasticastdal&

na economia, transferindo grande parte destaglatigs para o mercado e transferindo a responsatslida
elaboragdo/execucdo de politicas publicas paraiadaale civil.

%6 Conforme exposto no capitulo 1, secdo. 1.3.1.aEswémos que consideramos o Brasil como um pais com
trajetéria de dependéncia negativa, porque ao lafegsua historia foram construidas regras (outdgede
propriedades) ineficientes para o crescimento ao@mw(resultaram em grande desigualdade na digtéibude
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menos para este periodo (década de 1980). Print&iroma mudanca radical nesta regra
formal com a participacdo das organizacdes no psocde decisdo das politicas publicas,
pois historicamente este processo sempre foi dzanla inibindo radicalmente a participacao
da sociedade civil. Segundo, as instituicOes iaamais influenciam na determinacdo das
regras locais. Esta influéncia, que pode ser dememtai como imposi¢cdo, ocorre porque o
Brasil neste periodo sofria com a crise da dividarea e os organismos internacionais (FMI,
Banco Mundial, Clube de Paris, e outros) impunhamdides, principalmente medidas
neoliberais, para viabilizar os empréstimos.

Estas regras formais foram modificadas, mas namifisig que
instantaneamente as mudancas ocorreram, poisras iBfprmais constituidas historicamente
nao mudam tao rapidamente como as formais (VEBLUERIS3, p.26). Os atores acostumados
com certas instituicbes, neste caso a centralizagdprocesso de elaboragdo das politicas
publicas, se esforcam para manté-las. Os atoresrautencedores resistem as mudancas e
buscam alternativas para manterststus qucee manter seu poderio no processo de produgéo
de politicas publicas. No entanto, as regras farf@nselhos) constituiram espacos para a
participacdo de novos atores/organizacdes paratdigm os recursos orgcamentarios com 0s
velhos atores/organizacdes, o que fatalmente procluzlitos ou a supremacia de
organizacdes com maior poder de negociacao.

Em localidades onde existem organizacfes sociais fodaalecidas ou
centro de poder mais progressista intuitivamenterem mudancas também nas instituicées

informais, como é o caso de Porto Alegre. Podessergar isso em Gohn (2000, p.179) que:

Nos municipios sem tradicdo organizativa-assocatins conselhos
tém sido apenas uma realidade juridico-formal, @tasuvezes um
instrumento a mais nas maos dos prefeitos e désselalando em
nome da comunidade, como seus representantes igfi@anao
atendendo minimamente aos objetivos de controiscalizacdo dos
negdécios publicas

Essa mudanca significativa nas regras formais €grconseqientemente,
uma mudanca de comportamento dos atores, tantoogavelhos atores/organizacdes que
tiveram que disputar seus interesses com um le@i@ e jogadores, como para 0S NovVos

atores/organizacbes que tiveram que aprender aiaegambos, sob as novas instituicdes.

renda, inflacdo, entre outros), mas suficiente paaater a predominancia de uma minoria de orgabézacom
poder de negociacéo e a velocidade das mudancasstingcOes formais (varias constituices e legSes).
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Deste modo, o processo de elaboracdo de politiddicatanterior a CF/1988 era
extremamente centralizado, tornou-se pés esta aoegso de decisdo descentralizado.

Para Godoy (2006, p.3) a descentralizacdo estathelem CF/1988 é
caracterizada pela transferéncia de recursos egascdas esferas federal e estadual para os
municipios. A autora defende que a CF/1988 enfafjua a descentralizacdo cria um
mecanismo de governanga municipal, em que o Espaidprca de lei deve criar espacos e
organizar canais que estabelecam maior participad@osociedade na conducdo ou
direcionamento das politicas publicas para os slbgersetores locais. Essa mesma CF
fortalece as instancias locais, pois reconhece wsaipios como entes federativos, isto €,
possuem autonomia semelhante a dos estados menmiiios, competéncias especificas para
0S municipios e preconiza a participacao socigbnogesso de elaboracéo e fiscalizacédo das
politicas publicas. Neste contexto, envolve o catgjudo governo e da sociedade civil
organizada (prefeito, vereadores, liderancas caidmias, conselhos municipais, entre outros)
visando interagir na tomada de deciséo futuracetefdio de planos e outras agdes (GODOY,
2006, p.3).

Os municipios assumiram competéncias nos setoresailde, educacdao,
assisténcia social e outros, mas nao tiveram quartida proporcional de recursos e somente
aqgueles com receita fiscal propria conseguiram ugesatdo mais adequada destas
competéncias (TONELLA, 2006, p.37).

Embora o aumento de responsabilidades e competémmagoverno
municipal sem a contrapartida de um aumento prapuat dos recursos financeiro seja
relevante, o novo modelo de gestdo publica foi amggldo. Neste sentido, Lodovici (1992,
p.140) argumenta que 0S municipios sdo a instalwi&stado que mais se aproxima da
populacdo. Os agentes politicos do municipio podi#imar essa proximidade para fortalecer
0S compromissos com a populacédo, e em conjunt@absgstucdes para os problemas locais.
Assim, a prefeitura é a instituicdo capaz de alesawconfluéncia dos conflitos e dos recursos
sociais e econdmicos para superar as necessidadesndinidade (LODOVICI, 1992, p. 140).

Outro fator importante € a heranca da cultura ipalibrasileira, que
conforme exposto no capitulo 2, os prefeitos tinfmrhabito (alimentados pelas normas
estabelecidas pelo Governo central) de controfaooesso de elaboracéo de politica publica.
Nesse contexto, ocorrem muitas resisténcias asmpasaprincipalmente quanto aquelas que

envolvem a participacdo de novos atores no sistienuiecisdo sobre 0os gastos publicos.
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De uma forma geral, a descentralizacdo ao transfermpeténcias aos
municipios, segundo Godoy (2005, p.6) significoa:qu

a) O municipio se torna relevante no processo political, através de um
modelo de governanca publica municipal, onde asnizg¢ces se expressam, fazem aliancas
e disputam interesses individuais no processoal®eicao e execucao das politicas publicas.

b) Novos atores e instituicdes participam do jogo deisdio politica, no
que se refere as politicas publicas locais. E ecinamento destas politicas depende do
poder de negociacdo de cada organizagcdo com o i@olaral, inclusive a associacdo entre
estas organizacdes na defesa de interesses comuns.

Godoy (2005, p.7) entende também que uma das masnigla
descentralizacéo é que o Estado e a sociedadezadanocal possuem condi¢cdes de elaborar
as politicas publicas de forma a intervir positieste nos assuntos especificos do municipio
e no desenvolvimento local. Entretanto, algumastipaé publicas sdo demasiadamente
complexas envolvendo grande aporte financeiroaiafitrutura e técnicos qualificados para
lidarem com as exigéncias da maquina burocratiwagee muitos municipios sozinhos nao
sdo capazes de executa-las, necessitando do adailgpverno estadual e/ou do governo
federal, como por exemplo, a area da saude (TONERDAG, p.40).

Para o0 nosso estudo, a descentralizacdo é impmréemtdecorréncia do
processo de mudanca institucional que provocou @g6E988, que a principio foi realizada a
mudanca da regra formal, que também influenciomudanca das instituicdes informais, ou
seja, modificou o comportamento das organizacdedo egoverno no que se refere ao

relacionamento entre sociedade e Estado.

N&o se trata apenas de uma relacdo entre dois nuaalos que
governam e o0 dos que sdo governados) nem de uagioetle um sé
sentido (ordem e obediéncia). Ao contrario, supéag estruturas,
varios actores, varios processos, varias capacidadearios
vocabularios e, sobretudo, varios mecanisiiRisIS, 2007, p. 11).

A descentralizacdo permite um modelo de governpnbéica municipal o
qual fortalece a participacdo do cidadado e da dades seja ela organizada ou nédo. Estas
mudancas instituidas na CF/1988 fomentam a paatiéip popular, entre outras, a criacdo do
PPA (Plano Plurianual), LDO (Lei de Diretrizes Ongtaria) e dos Conselhos Municipais,

este ultimo objeto de nosso estudo.
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3.2.1. Conselhos setoriais

Considerando as mudancgas institucionais decorreat€~/1988, no que se
refere a participacdo popular, a imposicdo legad @mnselhos Setoriais cria ambiente
positivo para a efetiva participacdo da sociedadlegpmocesso de determinacdo das acdes
governamentais.

Gohn (2000, p. 176) relembra que as experiénciaszlEmao aos conselhos
nao sao instancias novas no Brasil, entretantonf@@nstituidos por diferentes perspectivas e
atuacdo. Dentre as experiéncias colegiadas esti@omselhos comunitarios criados por
iniciativa do executivo; os conselhos populares eran espacos autbnomos da sociedade
civil e um meio de pressionar o poder publico Edemder suas demandas; e os conselhos de
notaveis, uma forma de assessoria especializadagjaendiretamente na gestéo publica ou
de forma complementar. Apesar da diferenca exsstentre os conselhos comunitarios e
populares 6s dois formatos eram semelhantes em relacdo a@iguebjeto de negociacéo,
gue quase sempre se referia as demandas dos baigosunidadé{SANTOS, 2004, p.2)

Gohn (2000) destaca os conselhos populares urlséando dois exemplos:
os conselhos populares de Campinas, no inicio ceddéde 1980 e o da Saude da Zona Leste
de Sao Paulo criado em 1976, ambos ligados aosigsade esquerda e das Comunidades
Eclesiais de Base da Igreja Catolica. Estes cooseltitados por Gohn (2000), ndo tinham
respaldo institucional, surgiram de organiza¢fe®s fdo centro institucional de decisao
politica, mas que passaram a ter importante papebrocesso de decisdes de politicas
publicas. Para Nahra (2006, p. 3) o que distingueonselhos citados por Gohn e os criados a
partir da CF/1988 é que os atuais fazem partestiensa politico-juridico brasileiro.

Os conselhos gestores ou conselhos setoriais,aldocacom Gohn (2000),
apresentam outras diferengas:

a) Os atuais conselhos sédo conquistas das demandaganespe da
pressao da sociedade civil.

b) S&o inscritos na CF/1988 como instrumentos de egfce
representacao e participacao popular.

c) Por forca de lei ha uma interacdo entre o podeliquib a sociedade
civil organizada, ou seja, € composto tanto por breendo governo (executivo), como da

sociedade.
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d) Os conselhos populares e comunitarios eram coitstgu
exclusivamente por representantes da sociedade civi

e) Os conselhos de notaveis sédo constituidos apenaspecialistas.

Conforme (TONELLA, 2006, p.31) a institucionalizagdos conselhos a
partir da CF/1988 pode ser dividida da seguinteainan

1) Conselhos de politicas publicas possuem carater obrigatério previsto
em legislacdo nacional e estabelecido em todasfasae de governo. Fazem parte desta
categoria os conselhos de Assisténcia Social, ddeSaa Educacéo e de Direitos da Crianga
e do Adolescente.

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

O que se pode observar com as alteracbes na CF/@@88to a
institucionalizacdo da participacdo da populacdopracesso de elaboragdo de politicas
publicas, principalmente através dos conselhosnédanca no relacionamento entre Estado e
a Sociedade. O relacionamento ocorre através de astratura de governancga publica
(municipal) em que tanto os representantes do goyguanto da sociedade civil, este ultimo
representado por diversas organizagOes sociais aistintos interesses, participam do
processo de deciséo das politicas publicas.

Entretanto, este sistema de governanca € umaiigattformal, que embora
seja fundamental para a democracia e para o ptopdai descentralizacdo, ainda existe
resisténcias que dificultam o reconhecimento egaideacdo desta nova institucionalidade.
Para Godoy (2006, p.12a“autoridade politica dos prefeitos aumenta substdmente com
a descentralizac80 0 fato dos municipios brasileiros serem declasaalitdnomos a partir da
CF/1988 implica que o prefeito € autoridade maxlowal e os politicos tém um espaco
proprio de gestdo. Nesta condicdo a elaboracaml@teca publica municipal continua sendo
monopolizada pelos politicos locais, burocratasupa@s de interesse, com um baixo grau de
institucionalizacdo e das préaticas de negociacd@D@Y,2006, GOHN 2001 e MEYER-
STAMER, 2009).

Em linhas gerais, segundo Santos (2004, p.4) compde Conselho

Municipal representantes de quatro segmentos soogirepresentantes do prefeito/governo;
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o setor privado, os trabalhadores do setor e osriosu (agrupa uma diversidade de
organizagcbes sociais: da igreja, de entidadestriipitas e ONGs); dos movimentos
populares, as associacbes de moradores e suatadjli@ dos movimentos sociais de
categorias ou grupos especificos, como o dos idoswso ambiente, portadores de
deficiéncia, etc.

Tonella (2006, p. 31) cita uma vulnerabilidade agsiva estrutura que deve
ser considerada. Trata-se das atribuicdes relatagnas politicas publicas que eram
exclusivas do Estado, o qual se sente livre dedtdmiicOes e, simultaneamente a sociedade
civil (sujeitos sociais, sindicatos e empresarassume parte desta responsabilidade. Assim, a
fragilidade no interior do conselho esté na linba divide a legitimidade de a¢fes estatais e a
capacidade de cobrar responsabilidade, principaémea quesito financeiro (TONELLA,
2006, p. 31).

Com ja vimos anteriormente, a criagdo dos consefhogricipais ainda
encontra resisténcia por parte de muitos atoremiagcoes com grande poder de negociacéo,
que através do processo de dependéncia de trajéddniou a “centralizacdo” do poder um
fenbmeno consolidado para estes grupos. E por tadm aqueles atores/organizacbes que
lutaram por maior espaco no processo de elabordedpolitica publica sdo os maiores
defensores desta nova institucionalidade. Estadaas gera conflitos quanto ao poder dos
conselhos setoriais no que se refere a producfolidieas publicas, os primeiros (adeptos do
centralismo) defendem que sao apenas consultisasegundos (defensores desta instituicéo)
atribui poder deliberativo aos conselhos.

Neste sentido, Gohn (2000, p. 179) analisa estextnconsiderando que
apesar da legislacdo incluir os conselhos no modkdo gestdo publica, de forma
descentralizada e participativa, constituidos commos atores deliberativos e paritarios,
diversos pareceres oficiais tém reafirmado commagpeonsultivos, sendo vinculado ao
poder Executivo Municipal como Orgaos auxiliaresnsearater deliberativo. Nestas
condicbes, em municipios onde as entidades e aaygies ndo possuem tradicbes de se
associar e se organizar os conselhos passam aes&sauma estrutura juridico-formal, em
que € mais um instrumento nas maos da elite eeafeifar que se apropria das atividades do
conselho, composto por seus representantes of{fiamisionarios publicos) e representantes
da sociedade que s@o muito proximos a eles. Asésgitimam as acdes governamentais sem
questionamento e ndo atendendo minimamente o t®etfscalizacdo dos negdcios publicos
(GONH, 2000, p. 179).
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E certo que existem diferentes caracteristicag @stmunicipios, pois, cada
um apresenta realidades diferentes, consideramneigido geografica, tamanho da populagéo,
nivel de urbanizacdo, economia do municipio, astaufpolitico-administrativa, perfil e
ideologia do prefeito e dos vereadores, culturkgrga e nivel de organizacdo da populagéo.
S&o estas assimetrias construidas historicameatdejarminaréo o nivel de legitimidade das
decisdes dos conselhos.

Godoy (2006, p.13) e Gohn (2000, p.180) observanibéa que a falta de
tradicdo participativa da sociedade civil nos caml gestdo dos negocios publicos, a curta
trajetéria de vida dos conselhos e desconhecimpatoparte da populacédo influenciam
diretamente para que estas instancias democraficesejam operacionalizadas plenamente.

Tatagiba (2006, p.248) aponta outros problemas edatdo a capacidade
deliberativa dos conselhos, entre elas, a difidddde se auto-avaliar, isto é, ainda n&o existe
um padrdo que possibilite mensurar o grau de daljde dos conselheiros no processo de
producdo de politicas publicas. Esta dificuldadgatse dos conselhos serem experiéncias
ainda muito recentes e também pela dificuldadeedestabelecer parametros seguros para a
analise. A autora avaliou a literatura a este i@sgeconcluiu que os conselhos ndo estdo
cumprindo o papel deliberativo, apesar de variadogvos, em comum, nestes estudos estao
a baixa capacidade de inovacdo das politicas @sbhcpartir da participacdo da sociedade
civil nos conselhos setoriais ou municipais, o gugere que os conselheiros reagem mais as
acbes do governo, do que propdem projetos. Outrofvos estdo relacionados ao
funcionamento cotidiano dos conselhos: pauta edalaopelo governo, capacitacao ineficiente
dos conselheiros, problemas com a representatwjdatexperiéncia na mediagdo de
conflitos, heranca clientelista entre Estado eeslacde e centralizacdo de poder. Outro fator
importante vinculada a fragilidade deliberativa doaselhos esté relacionado a ambiguidade
na legislacao referente aos conselhos (TATAGIBAG{.248).

Pode-se apontar que os conflitos existentes conmpaas instituicbes séo
decorrentes do processo de dependéncia de trajaggativa, conforme analisado no capitulo
1. As mudancas institucionais nos paises com dépeialde trajetéria negativa tende a ser
mais do que incrementais. No caso da implementag&oconselhos, foi uma mudanca
significativa nas regras que coordenam o processeldboracdo de politicas publicas,
consequentemente influenciando na mudanca dastuig8és informais (centralismo),
também mais do que incremental.

Nos casos que ha dependéncia de trajetéria negatvaudancas ocorrem
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em maior proporcdo do que nas situacdes com deperndde trajetoria positiva em fungéo

do surgimento de novos atores questionadores dasuigdes vigentes. As novas regras
instituidas pela CF/1988 sdo nitidamente os redodtalo processo de pressdo das “novas
organizacdes” na busca por obter espacos e defeswey interesses no processo de

elaboracéo de politicas publicas.

4. ASPECTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA
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Buscando entender mais profundamente as transfoesatecorrentes das
mudangas institucionais no relacionamento entradésie sociedade serdo estudados os
conselhos municipais de Birigui, dado a alterag®regras a partir da CF/1988.

Inicialmente feito um levantamento bibliograficdaeonado as pesquisas
realizadas em outros municipios a respeito dosetioos municipais. Este levantamento
bibliografico foi fundamental para a elaboracdo dpsestionarios aplicados junto aos
presidentes dos conselhos setoriais de Birigui. tewmibém realizado um estudo sobre as
Constituicdes brasileiras e das leis e decretosimgtéuiram os conselhos municipais de
Birigui. Além disso, foram realizadas duas entri@gscom os presidentes dos conselhos
municipais: a primeira com os presidentes de tam4d8 conselhos do municipio com o
objetivo de obter informacdes gerais sobre os doosee a segunda, com maior
aprofundamento, com os presidentes de conselhodogaim selecionados a partir de seu
reconhecimento enquanto atuante frente ao goveumicipal, freqténcia de reunides e poder
deliberativo na destinagdo dos recursos. Foi fetabém um levantamento parcial das
financas publicas do municipio.

De maneira geral, 0os questionarios visaram obtgrostas sobre a atuacao
dos conselhos municipais de Birigui no processoetioracdo de politicas publicas
municipais. As questbes que nortearam o0 questmnéria pesquisa de campo foram:
identificar o perfil sécio-econdmico dos presidenteonhecer a forma de relacionamento
institucional entre governo e os conselhos; oltiarimacdes sobre a estrutura de governanca
dos conselhos e o nivel de interacdo entre ossaterpor fim, entender a influéncia que o
conselho exerce no processo de elaboracdo decpslfiiiblicas, particularmente, PPA, LDO
e LOA. Em relacdo ao processo de elaboracdo déicpslipublicas que nos referimos
constantemente, trata-se da articulagéo (nasuigsigts formais e informais) entre governo e
sociedade na determinacéo das prioridades publicas.

No decorrer do trabalho foi necessario compreenolemodelo de
governanca dos setores que os conselhos selecgatdon, pois € a partir dai que se forma
a estrutura em que as organizagbes agem na dedesaud interesses. Para entender a
estrutura de governanca publica municipal concéenem processo de elaboracdo das
politicas publicas em Birigui, nos diversos segmgntoram realizados levantamentos sobre

as leis municipais que constituiram os conselhasicipais e informac¢des com os presidentes
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dos conselhos. Nao fizemos uma investigacao prafudeltoda a rede que compde cada
segmento. Para verificar o ambiente institucioralgevernanca foram levantados os decretos
gue empossaram o0s conselheiros municipais de tmlosnselhos existentes em Birigui, 0s
quais foram fornecidos pela Secretaria de Expeglier@omunicagéo, apés solicitagdo verbal
ao Chefe de Gabinete. Ndo havendo nenhum empedathaoOpias dos decretos foram
entregues em apenas 2 dias. De posse dos mesmasalfpada uma pesquisa sde da
Camara dos Vereadores em busca das leis que aogastitcada conselho municipal. Estas
informacdes e resultados serdo apresentados ntalsatamente no quinto capitulo.

Com base no levantamento foi apresentada a condjposigs diversos
conselhos setoriais, de maneira a verificar sengtuicdes formais descentralizantes foram
suficientes para modificar o centralismo no proceds elaboracdo e execucdo das politicas
publicas no municipio. Mais primordialmente vedfise os conselhos municipais em Birigui
permitem ampliar a participacdo das organizacdeslafasa dos seus interesses e se as
decisbes do conselho (politicas publicas) estadoserecutadas, ou pelo menos, se constam
nas leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA). Para wanifisso, aplicou-se um questionario
para todos os presidentes dos 18 conselhos egstaat municipio, uma vez, que estas
informacfes ndo estdo disponiveis em instrumemémlcionais. Por iSso a entrevista ou
guestionario sdo instrumentos para conseguir reigsogue 0 pesquisador nao consegue com
outros instrumentd§ GOLDENBERG, 2000, p. 90).

Foi aplicado um questionario com trés questbeizanitlo o telefone ou
contato direto conforme a disponibilidade dos piesies dos CMs. Este primeiro
guestionario objetivou detectar os principais ctiaseenvolvidos no processo de decisao das
politicas publicas, reconhecidos os seus poder@sldéncia por seus pares. Para isso foram
levantados dados sobre a periodicidade de reurgdas,de influéncia na determinacao das
verbas publicas e a percepcdo dos presidentes solgrau de importancia dos demais
conselhos na elaboracdo das politicas (vide anexioilas as entrevistas foram realizadas no
més de julho de 2009.

Apébs a aplicagdo do primeiro questionario, efetsew selecdo de alguns
conselhos com base no seu poder de influéncia aceggso de elaboracdo de politicas
publicas. O critério inicial era que a partir ddiGgggao do primeiro questionério pudesse
definir os conselhos a serem aprofundados. Fordetieeados o CMAS, COMUDE e
COMDICA, pois atenderam os requisitos minimos deig@ mensal, decisdo das verbas

publicas e pelo numero de citagcdes, entretantoquelamportancia, incluiu-se o CMS, CME
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e COMDEMA, em funcéo do poder legal que possuerpracesso de elaboracéo de politicas
publicas setoriais e por serem conselhos delilvesati

Para os conselhos selecionados aplicou-se um seguestionario (vide
anexo 2), sendo entrevistado somente os presideloesonselhos: CMAS — Conselho
Municipal de Assisténcia Social; CMS — Conselho Muyal de Saude; COMDICA —
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do lascente; COMDEMA — Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente; CME — ConeeMunicipal de Educacéo e;
COMUDE - Conselho Municipal dos Direitos da Ped3odadora de Deficiéncia.

Foi aplicado um segundo questionario semi-estrdturaontendo 47
questbes abertas e semi-fechadas. As questdesfesdattas objetivavam apresentar
alternativas ao entrevistado, mas propiciando urbart@ra para novas posicdes. As
entrevistas estavam programadas para durar em ¢80 a 60 minutos, mas durou, em
média, 3 horas cada uma, com excecado da entreestao presidente do COMDEMA, que
preferiu ler e responder diretamente o questiorsi@ a intervencdo do entrevistador/autor.

Em duas ocasides o0 questionario foi respondido e@mresenca do
presidente e de outro membro do conselho. Com aelespo conselho de educacédo
responderam simultaneamente a presidente e o &&uyrgqiois, ambos trabalham no mesmo
departamento da Secretaria Municipal de Educacé@o. r&élacdo a saude responderam
simultaneamente o presidente e vice-presidenteodsetho, respectivamente representantes
da sociedade civil e dos servidores publicos mpaisj neste caso especifico, o presidente
solicitou que autor dessa dissertacdo assistiggmeippmente, a reunido do CMS para
somente apos o seu término responder as questdes.

O longo periodo de duracdo das entrevistas sodssipel porque houve
interacdo entre entrevistado e entrevistador/api@piciado pela confiangca adquirida pela
troca de informacdes. A “desconfianca” inicial,aderistico neste perfil de entrevistados, foi
dissipado ao longo da entrevista permitindo absonfermacoes detalhadas e objetivas.

As respostas foram sistematizadas em tabelas, queasmvezes nao
refletiram a riqueza de informacdes coletadasassimo todas as alternativas apresentadas
aos entrevistados, pois optou-se em sistematizattehativas citadas pelos mesmos. Em
alguns casos foi necessario responder mais de lienaativa. No Anexo 3 é apresentado o
questionario na sua forma integral. Em relacdo @estges abertas as respostas foram
sintetizadas e aprovadas pelos entrevistados. ABdep e depoimentos que exprimem a

visdo individual de atores pesquisados sédo coraidercomo qualitativos (PEREIRA, 2001,
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p.21). Neste sentido, o questionario aplicado ohgetobter informacdes qualitativas e por
iIsso ndo houve a preocupacéo de quantificar e siscotbrir as especificidades de cada
conselho municipal pesquisado. Como a pesquisa é@mb exploratéria ndo houve
preocupagdo com a amostragem em relacdo a towlidad conselheiros, realizou-se

entrevistas em 6 dos 18 conselhos existentes (33¢33faiverso de conselhos).
4.2 A ESCOLHA DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE BIRIGUI

Em Birigui, a Lei Organica Municipal — LOM (1990)a0 reconhece de
forma clara e objetiva a implantacdo dos consedbbsiais ou gestores e determina de forma
obrigatéria apenas a existéncia dos conselhos siatAscia Social e da Educatio

Em ambito municipal também n&o ha uma lei geral mgalamenta a
implementacdo dos conselhos, regulamentacdo panposicdo e atuacdo. Assim, as leis
municipais de constituicdo dos diversos consellessoges foram baseados por normatizagéo
estadual ou federal e, na auséncia destas legslagda criacdo € de acordo com a vontade do
executivo ou do legislativo.

Em 2008, no municipio, existem 18 conselhos muaisjpelencados no
Quadro 4. Cada um possui regimento interno e/oues$piecifica que estabelecem suas
atribuicdes e funcionamento. De forma genéricara fagilitar a visualizacdo do quadro, ndo
se distingue os atores, portanto, enquadram-se teomeedade civil” todas as organizagdes
que nao representam o governo.

Se considerarmos a quantidade de conselhos mugidipstituidos em
Birigui, pode-se dizer que o municipio responde avsncos da descentralizacdo e
participacdo, fato que ocorre em todos os munisigio Brasil, inclusive porque ha uma
pressao institucional para sua implementacdo. @mefs anos passam, aumenta 0 numero
de conselhos municipais existentes o que cria gtarsa complexo de decisao que envolve 0
governo e a sociedade civil organizada. O Quadnoodtra todos os conselhos municipais
existentes no municipio e a qual secretaria estaulado; as leis que constituiram cada
conselho bem como suas alteracdes; o poder deidesescada conselho estabelecido na lei
municipal como deliberativo/consulti¥o e a composicdo de cada conselho, quanto &

representatividade da sociedade civil ou do govaraoicipal.

27 Respectivamente art. 178 e 186.

28 . . . . ~
Deliberativo — o prefeito deve acatar as resolsigiieconselho. Consultivo — o prefeito pode acatando as
resolucdes.
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o Vinculagéo . Poder de Composicéo
Conselho municipal ) Lei/ano o
Secretaria decisao* (membros)
. . A 4.772/06 . 8 Sociedade Civil
Condicdo Feminina Assisténcia Socjal 4.842/07 Consultivo 4 Governo
. A . 4.048/02 . 6 Sociedade Civil
Antidrogas Assisténcia Social 4.855/07 Consultivo 6 Governo
Segl_Jr_an(;a Alimentar e Educacgo 4.771/06 Consultivo 8 Sociedade Civil
Nutricional 4 Governo
. . | 3.516/97 . 8 Sociedade Civil
Desenvolvimento Rural Gabinete/Prefeito 4.811/06 Consultivo 5 Governo
Cultura Educacéo 2.571/89 Consultivo 0 Sociedade Civil
20 Governo
5 membros eleitos
Conselho Tutelar Assisténcia Soclal 3.905/01 Gestor | por voto direto da
populacao.
Comissdo Municipal de . -
Prevencao e Erradicacdo| Assisténcia Socia 3.783/01** Consultivo 13 Sociedade Civil
. 07 Governo
do Trabalho Infantil
A .|, 4.419/04 . 6 Sociedade Civil
Idoso Assisténcia Social 4.770/06 Consultivo 6 Governo
. . ~ 3.297/95 . . 5 Sociedade Civil
Alimentacéo Escolar Educacéo 3.886/00 Fiscalizacdo 2 Governo
Dos Direitos dlafes.soa Assisténcia Socia 4.834/07 Consultivo 6 Sociedade Civil
Portadora Deficiéncia 6 Governo
3.193/94
, , 3.465/97 . . 12 Sociedade Civil
Saude Saude 3.672/99 Deliberativo 12 Governo
4.618/05
2.799/91
. . 2.839/91 . .
Direitos da Crianca e do Gabinete/Prefeito  3.477/97 Deliberativo 7 Sociedade Civil
Adolescente 7 Governo
3.989/01
4.076/02
Defesa do Meio Ambiente Gabinete/prefeito 4.197/08 Consultwo/ 6 Sociedade Civil
deliberativo 13 Governo
o . . 3.211/95 . . 8 Sociedade Civil
Assisténcia Social Assisténcia Socjal 4.689/06 Deliberativo 8 Governo
Educacio Educacio 3.575/98 Consultivo/ 4 Sociedade Civil
& & 3.648/99 deliberativo 5 Governo
Acompanhamento e
Controle Social do Fundo
de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacio 4.832/07 Acompanha e | 9 Sociedade Civil
Educacéo Basica e & 5.115/08 controla 2 Governo
Valorizacdo dos
Profissionais da Educaca
— FUNDEB
Desenvolvimento Gabinete/prefeito 4.856/07 Congulti 3 Sociedade Cvil
4 Governo
Fundo Especial de . : : . 2 Sociedade Civil
Bombeiro — EEBOM Gabinete/prefeito 3.682/99 Deliberativo 3 Governo

Quadro 4 — Relacdo dos conselhos municipais, segualvinculacao e poder de deciséo.
Fonte: Leis constitutivas dos conselhos municipais déBir (Sistematizado pelo autor, 2009)

*Conforme discriminado na Lei municipal.
*E um decreto que apenas constitui uma comissio

Neste quadro algumas consideragbes sé&o importdPrieseiro, a criacao
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dos conselhos é um fendmeno recente no municikalosque a maioria foi constituida mais
de 10 anos a partir da CF/1988. Somente o consalimcipal de cultura foi criado em 1989,
a lei ndo foi alterada nenhuma vez, e ela determguma todos os membros devem ser
indicados pelo prefeito, ndo ha indicacdes da dade. O presidente do Conselho Municipal
de Cultura disse que apesar do conselho estar stmpegalmente, por membros indicados
pelo prefeito, ele ndo funciona. Disse ainda quata funcionou” e na sua “presidéncia esta
tentando articular, mas nédo encontra respaldo”.

Segundo, existem alteragBes significativas nas deis constituiram os
conselhos, principalmente no que se refere a caggmslos conselheiros. As mudancas
ocorrem com certa frequiéncia, algumas vezes poluggges de 6rgaos ou leis superiores, mas
na grande maioria das vezes se referem as mudpocaseresse do prefeito. Um exemplo
disso ocorre na lei 3.672/99, que altera a composilp Conselho Municipal de Saude, que
era de composicdo paritaria, ou seja, metade idaiqgeelo prefeito municipal e metade
indicada pela sociedade civil. Entretanto, a s@dedcivil organizada devia apresentar uma
listra triplice, isto €, cada segmento organizapesentava 3 representantes e o prefeito
decidia por um (provavelmente de sua influenci@anfiangca) e o nomeava. Além disso, esta
mesma lei preconizava que o Secretario de Sauderideser o presidente do Conselho.
Atualmente, por determinacgéo da legislacédo feder@IMS é constituido de forma paritéria e
representativa, ou seja, cada um dos setores stegeepresentante. De todos os conselhos,
somente o de Desenvolvimento Rural aumentou acppatiéo da sociedade civil, com a
inclusédo de representantes dos bairros rurais.

Terceiro, conforme as leis que constituiram os @bies municipais ou suas
alteracbes a maioria € consultiva, com excecdo glesro conselhos municipais de
constituicdo obrigatéria (COMAS, CMS, CME e COMDIZAque sao deliberativos e
paritarios. Somam-se outros dois conselhos detibesa— COMDEMA e FEBOM, que nédo
sdo paritérios e a maioria é indicada pelo prefeiim relagdo ao FEBOM esta composicao e
a forma de indicacdo que mostra uma acentuadaeissirde poder pouco interfere, pois ele
constitui um fundo de aplicacdo especifica de sm=upara o corpo de bombeiro local. No
entanto, a assimetria de poder (maioria indicada peefeito) no COMDEMA interfere
diretamente na orientagdo das politicas publidasiomadas ao meio ambiente, pois existem
diversos posicionamentos em relacéo a estas palitioverno, empresarios e ambientalistas
defendem politicas diferenciadas e mesmo diverggraea o meio ambiente.

De acordo com a divisdo proposta por TONELLA (20p€&1) sobre a
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institucionalizacdo dos conselhos no processo dbomcdo de politicas publicas e em
conformidade com o Quadro 4, sao conselhos deigadipublicas em Birigui: Conselho
Tutelar, Saude, Direito da Crianca e do Adolescefssisténcia Social, Educacdo e Meio
Ambienté®,. e sdo conselhos temaéticos: Alimentacdo Escolasndi¢do Feminina,
Antidrogas, Seguranca alimentar, DesenvolvimenteaR€ultura, PETI, Idoso, Direito da
Pessoa Portadora de Deficiéncia, FUNDEB, Desenveinto e FEBOM.

Depois de realizado este levantamento através eias nhunicipais e
objetivando obter maiores informagdes sobre os albos foi aplicado o primeiro

questionario com trés questdes simples, cujo sbuk apresentado na Tabela 1.

Tabela 1 — Freqliéncia de reunido, decisdo sobbawenunicipais e namero de conselhos
importantes em Birigui.

Conselho municipal Frequéncia deDecisdo sobre N. conselhos
reunido verbas atuantes
Condicdo Feminina Bimestral N&o 0
Antidrogas Bimestral N&o 4
Seguranca Alimentar e Nutricional Mensal Sim 2
Desenvolvimento Rural Mensal Sim 4
Cultura Nao reline Nao 0
Conselho Tutelar Mensal N&o 1
PETI * Nao reline Nao 0
Idoso Bimestral Sim 2
Alimentacédo Escolar Mensal Sim 0
Direitos da Pessoa Portadora Deficiéncia Mensal Sim 10
Saude Mensal Nao 2
Direitos da Crianca e do Adolescente Mensal Sim 6
Defesa do Meio Ambiente Mensal N&o 6
Assisténcia Social Mensal Sim 6
Educacéo Semestral Sim 4
FUNDEB** Mensal Sim 1
Desenvolvimento Mensal Sim 1
FEBOM*** Bimestral Sim 1

Fonte: Pesquisa de campo (2009)

*Comiss&o Municipal de Prevengéo e Erradicac@ordbaiho Infantil.

** Conselho Municipal de Acompanhamento e Conti®teial do Fundo de Manutencdo dos Profissionais da
Educacéo.

*** Conselho Diretor do Fundo Especial de Bombeiro.

A Tabela 1 mostra que, com excec¢éo dos CM de Gu#tuio PETI (que nao

29 Normalmente os CM de meio ambiente s&o incluidasoctematicos, mas pelo fato de ser deliberativio as
condi¢des do Conselho Nacional de Meio Ambienteriea um conselho de politica publica.
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se reunem), a grande maioria dos conselhos se neém&almente, o que mostra certo grau de
mobilizagcdo da sociedade civil. Em relagéo a fragi#d&de reunides apenas nos surpreende o
CME, que, pela sua importancia no contexto dastigasi sociais, se reune apenas
semestralmente.

A segunda questdo diz respeito a decisdo sobresrdmsv publicas. As
respostas foram de acordo com as praticas existeuie cada presidente forneceu como
resposta. Nao havendo nenhuma relacdo com exigédaidegislacdo, assim a maioria das
respostas foi que os conselhos deliberam sobrstmagfo de verbas publicas. Todavia, isto
nao significa que as deliberacdes das verbas sejdtadas para a execucdo das politicas
publicas, muitas vezes as discussfes destas vintzas relacionadas apenas a dotacdes
referentes a parte administrativa e organizativentplo disso € o CM do Idoso que, de
acordo com seu presidente, possui uma dotacdoetaamil reais, cuja destinacdo € para a
realizacdo da Conferéncia Municipal. Mas tambénregpostas podem significar que os
recursos sdo direcionados para a execucao decaslitilblicas, como exemplo, temos a
resposta do presidente do COMDICA, ele diz quenselho delibera sobre todos os recursos
do Fundo Municipal dos direitos da crianca e ddesb@nte. Ainda a este respeito, refere-se a
opinido do presidente do CMS, que diz que conhelagialacdo em que deve haver uma
dotacdo orgcamentaria na ordem de 0,02% para a emgdat do CM, mas no municipio isso
nao ocorre.

Com a terceira questao buscou-se observar qugd@tiamcia dada sobre os
outros CMs pelos presidentes entrevistados, istoogo ele vé a atuacdo dos demais
conselhos. Solicitou-se a citacdo de trés conseltas atuantes. Com esse método, pode-se
selecionar os conselhos considerados mais atuamt@sinicipio. O COMUDE foi citado dez
vezes como 0 mais atuante (18,5%), seguido pelo CEMA, COMDICA E CMAS com
seis citacdes cada (11%).

O CME e CMS, respectivamente com quatro e duagdata sdo conselhos
legalmente reconhecidos como importantes e, no, dasam pouco citados pelos demais
presidentes dos conselhos. Isso aponta problemameauda em que esses conselhos
deliberativos nédo tém sustentacdo em termos deesematividade entre os demais
conselheiros-presidentes. Pelo critério inicialasescolhido o Conselho de Desenvolvimento

Rural ao invés do CME devido a periodicidade denifims, entretanto, a Lei de criacdo do
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CME diz que a realizacéo de reunides deve ser mhersamportancia orcamentéfialeste
segmento (aplicagéo de 25% do orgamento em Edyclag¢@ieterminante para incluséo deste
conselho. Pela mesma razdo da escolha do CME houyscdo pelo CMS ao invés do
Conselho de Desenvolvimento Rural ou CONSEA. Apdsapresidente do CMS dizer que
nao ha decisdo sobre a destinacéo de verbas, &tdigés e a legislacdo vigente determinam
que uma das atribuicbes deste conselho € a dejdmersobre os recursos. Em relagdo ao
CONDEMA foi determinante a quantidade de citacG#s este conselho teve e pelo fato da

lei municipal constitui-lo como instancia delibérat

30 N&o ha relevancia orcamentaria para o setor mmalBirigui, notadamente uma cidade com atividade
predominante industrial e servigcos. O or¢cament@ gasetor rural corresponde a alguns projetos #imec
Observando a Tabela 3 isso fica mais claro, enquanprevisdo orgcamentaria em 2008 da Secretaria de
Educacgédo foi de mais de 36 milhSes de reais, aete@ de Indistria, Comércio e Agronegdécio, nommes
periodo, foi de pouco mais de 900 mil.



5. RESULTADOS E DISCUSSAO: O MUNICIPIO E OS CONSELHOS DE BIRIGUI

5.1. O PERFIL SOCIO-ECONOMICO DO MUNICIPIO DE BIRIG

O municipio de Birigui esta localizado na regidadéste do Estado de Séo
Paulo, a 521 Km da capital paulista, pertence Re2fido Administrativa tendo como sede
regional a cidade de Aracatuba. O acesso se déesittia Rodovia Marechal Rondon que liga
Sé&o Paulo a Mato Grosso do Sul, pela Rodovia Galde¢hado — SP 461 e pela Rodovia
Teotonio Vilela que liga 0 municipio as diversagiies e estados vizinhos.

A Tabela 2 mostra a evolucdo da populagédo urbamal e total do
municipio de Birigli e se constata que ha um gramdscimento populacional, saltando de
pouco mais de 30 mil habitantes em 1960 para pmais de 100 mil em meados da década
de 2000. Simultaneamente, a migracdo do campo pardade também foi consideravel

reduzindo de aproximadamente 22% em 1970 da pdmfzera apenas 3,5 % em 2000.

Tabela 2 — Populagéo urbana, rural e total do njinide Birigui

ANO | URBANA % RURAL % POPULACAO | CRESCIMENTO (%)
1960 - - - - 31.315 -

1970 27.185 78 7.791 22 34.976 11,69
1980 45.326 89 5.567 11 50.893 45,51
1991 70.567 94 4.558 6 75.125 47,61
1996 81.447 95,4 3.980 4,6 85.427 13,71
2000 91.018 96,5 3.282 3,5 94.300 10,39
2007* - - - - 103.394 9,64

Fonte: IBGE, 2009. (sistematizado pelo autor)
— dados nédo disponiveis.
* Estimativa do IBGE.

Esse crescimento populacional e a rapida migragamachpo para a cidade
no municipio sdo decorrentes principalmente datafele empregos nas inddstrias de
calcados. Em 1999, somente as industrias de calcadgpregavam diretamente 12.385
pessoas nas 185 empresas legalmente registradasanes conforme dados da RAIS/MTE
(1999). E, para se ter um parametro do rapido icnesto da oferta de empregos no
municipio, em 1965, haviam apenas 211 pessoas gat@® nas 4 principais industrias de

calcados instaladas no municipio, sendo que sonaasnfemaiores respondiam por 80% de
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toda a produc&d Assim, a oferta de empregos nas indUstrias dgada$, entre outros
fatores, incentivou a migracado dos habitantes dgpoapara a cidade bem como a migracao
de habitantes dos outros municipios vizinhos. Aldas industrias de calcado como
fornecedoras de emprego, outras empresas se iagtal®d municipio com a finalidade de
fornecer matéria-prima ou prestar servicos pa@seastiistrias. Outros segmentos industriais
(moveis, metalurgia, confec¢bes e outros) tambénmstalaram no municipio ampliando a
oferta de emprego.

N&o ha estudo especifico para 0 municipio no quefsee as conseqiiéncias
deste fendbmeno ocorrido simultaneamente, ou sejacimento populacional e migracédo do
campo para a cidade, o que mostra uma lacunapaesarchida.

O IDH* (indice de Desenvolvimento Humano) de Birigui e@0@ foi de
0,829 e o IPRS (indice Paulista de Responsabilidddeial) publicado pela Fundagio
SEADE, em 2006, indica que o municipio possui baikel de riqueza, porém conta com
bons resultados nas dimensdes longevidade e edediar Estes indices indicam que embora
ocorra grande oferta de empregos no municipio,astia resulta em nivel de riqueza baixo,
0 que pressupde que as politicas publicas séoaisiserm diversas areas como: saude,
assisténcia social, educacao, entre outros. A lsan@a cria, visivelmente, uma dependéncia

do individuo em relagé@o aos servigos do governal.loc

675.604

274.205

17.527

2006

dValor Adicionado na Agropecuéaria WValor Adicionado na Industria
OValor Adicionado na Servigos

Gréfico 1- Distribuicdo do PIB de Birigui por setores de prgin (Em milhdes de reais)
Fonte: IBGE, 2009. (sistematizado pelo autor)

31 ZAMPIERI (1976).

32 indice divulgado pelo Programa das Nac¢des Unidaa p Desenvolvimento (PNUD). O IDH consiste num
indice que mede a renda, escolaridade e longevid@danto mais préximo de 1 melhor é o grau de
desenvolvimento humano do municipio.
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O Produto Interno Bruto (PIB)er capitaanual de Birigui mensurado pelo
IBGE (2006) foi de pouco mais de dez mil reais oma de todas as riquezas geradas no
municipio se aproximaram de 1 bilhdo de reais. @fiGr 1 mostra o valor adicionado aos
trés setores da economia. Embora o setor industjalimportante € o setor de servicos que
mais contribui para na formagcdo do PIB municipaiguanto o setor agropecuéario é

relativamente baixo. A receita anual da prefeitawmicipal € observada na Tabela 3.

Tabela 3 — Arrecadacao orcamentaria de Birigui {2Z2008).

Formas de Arrecadacao 2007 2008 Variagéo %
Receita corrente* 106.734.119,44 125.042.787,19 17,15
Receita extra-orcamentéaria** 17.319.021,2% 16.45528 -4,99
Caixa em conta corrent@no anterior 9.454.247,24 15.056.564,48 59,26
Total Geral 133.507.387,93 156.554.684,95 17,26

Fonte: Prefeitura Municipal de Birigui, 2009. (Sistematip pelo autor)
* Decorrente dos recursos arrecadados pelo muojcipiravés de impostos, taxas, contribuicbes e

transferéncias constitucionais da Unido e do Estado
** Refere a arrecadacao relativa a convénios cawcet®s. Ex. A prefeitura desconta o valor do Pldeo

Saude do saléario do servidor publico e repassaganapresa conveniada.

Em 2002, a PMB (Prefeitura Municipal de Biriguiyéeuma receita corrente
um pouco acima de 53 milhdes de r&ai€m apenas cinco anos dobrou a arrecadac&o
ultrapassando 106 milhdes de reais em 2007. Em, 2@0&e o aumento da arrecadacao em
17,15%". Se considerar o saldo em contas bancarias pentesi de superavits dos anos
anteriores e as receitas extra-orcamentarias eadaedo ultrapassa os 156 milhdes de reais, 0
triplo de 2002. Por outro lado, considerando o neegmriodo (2007 e 2008) a Tabela 4
mostra as despesas conforme as secretarias/depaidamUma primeira observacdo em
relacdo a Tabela 4 é que todas as secretariaspantal|mentos gastaram abaixo da previsao
orcamentaria, tanto em 2007, como em 2008.

A segunda observacdo estd relacionada ao sigiificaumento das
despesas em 2008 em todos 0s segmentos. A gramaiéandas aumentos das despesas ficou

acima dos 15%, com excecdo do Gabinete do Prefpito reduziu em 12,26% e do

%3 bado disponibilizado pela Prefeitura MunicipalRiegui, 2009.

34 Neste caso estamos ignorando os efeitos da inflaginento das transferéncias, e outros, poiseterule
apenas apresentar um panorama das receitas pid#i&sgui.

35 N&o estamos considerando os remanejamentos tEaizgue exigiria um estudo mais aprofundado. Do
mesmo modo que as receita, ignora-se os efeitodgldgdo e demais efeitos.
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departamento do Tiro de Guerra e da Secretaria edpir&ca Publica com aumentos

insignificantes, respectivamente, 5,52% e 3,21%mee a Secretaria de Industria, Comércio

e Agronegocios teve um aumento bem acima da meéltiapassando 80% no aumento dos

gastos, subentendendo haver uma preocupacéo ésjzeg@erno municipal com este setor.

Tabela 4 — Despesas orcamentarias de Birigui (2008).

ORGAO/SECRETARIA

Céamara Municipal

Gabinete do Prefeito

Servico Militar - Tiro de Guerra
Administracédo

Expediente 6rgédo

Financas

Negdcios Juridicos 6rgdo
Seguranga Publica

Corpo de Bombeiros

Assisténcia Desenvolvimento Socig
Saude

Educacéo

Obras e Servigos

Agua e Esgoto é o nome do 6rgéo
Industria, Comércio e Agronegoécio
Esporte e Lazer

Encargos Gerais — Despesas diver
Total das Despesas correntes*
Despesas extra-orcamentarias*

Total Geral

2007 2008 Variagéo

PREVISAO REALIZADO PREVISAO REALIZADO deggesa

realizada

(%)
3.800.000,00 3.281.349,16 4.4@Mam 3.859.387,00 17,62
888.795,00 706.001,33 6910024, 619.413,37 -12,26
116.375,0D 99.0%, 120.770,00 104.499,7 5,52
1.069.689,0( 903.667,38 1.415.565}001.059.698,75 17,27
237.750,0D 191.233,p3 257.150,00 20.582,11 15,34
1.505.420,0 1.207.132,49 1.693.753,00 511381,48 20,23
692.975,00 582.550}73 5p4300 697.857,59 19,79
2.290.692,00 1.903.333,24 2.96,08 1.964.379,759 03,21
639.300,0D 375.395,84 561.25(0,00 461.751,00 23,00
I 3.045.340,00 3@909,43 3.460.920,0¢ 2.798.383,95 19,75
18.612.485,0 15.804.584,18 22.393.111,00 896.846,06 19,57
29.375.163,00 23.350.873,48 36.307.708,@8.823.341,01 23,44
20.637.950,00 14.522.946|76 1%8300 | 16.937.427,00 16,63
9.941.630,00 88324 10.132.278,00Q 8.138.308,29 21,76
549.925,00 42840 945.464,00 783.385,46 82,73
1.569.200,00 1.234.972,34 1.7490008 1.593.365,81 29,02
sas 16.671.31)1,004.2351751,96 19.592.959,0p 15.117.844,81 06,20
111.644.000{0087.848.184,71 126.049.640,d0 103.527.802,6417,85
30.602.638.74 40.715.200.54 33,04
118.450.823,45 144.243.003,18

Fonte: Prefeitura Municipal de Birigui, 2009. (Sistematip pelo autor)
* S80 as despesas de custeio e de transferénciastes.
** S80 despesas relacionadas aos convénios, restgaa, pagamento de divida, juros, etc.

De modo global as despesas correntes aumentaraBb%.7,0utra

observacdo importante se refere ao aumento de 2@%@espesas extra-orcamentérias em

2008 comparando-se a 2007 e é provavel que tentidoha ampliagcdo dos pagamentos das

dividas de periodos anteriores.
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A Tabela 5 mostra o resultado entre receita carerdespesa corrente para
o periodo de 2007 a 2008. Foram omitidas as despleseapital e as receitas de capital, pois
0 proposito aqui € avaliar somente a variacdo @oagprefeitura arrecada e do que ela gasta.
Verifica-se que ocorreu aumento proporcional dasitas correntes e das despesas correntes,
porém houve um aumento de 8,5% no superavit de @0Blacdo ao superavit de 2007. E
um efeito surpreendente, pois em muitas cidadesamos eleitorais as despesas publicas
sobem mais que proporcionalmente em relacéo agagdé um fato a ser aprofundado, dado

0 pequeno periodo de tempo estudado.

Tabela 5 — Resultado orcamentario (2007-2008)

Contas 2007 2008 Variacdo %
Receitas correntes 106.734.119,44 125.042.787,19 1517
Despesas correntes 87.848.184,71 103.527.802|64 85 17,
RESULTADO (superavit) 18.885.934,73 21.514.984,55 8,50

Fonte: Prefeitura Municipal de Birigui, 2009. (Sistematip pelo autor, 2009).

Em linhas gerais, o0 apresentado mostra um brevi ¢es contas publicas
do municipio de Birigui de uma parte de uma gegtde@rnamental. Apesar disso, entende-se
que este quadro orcamentario reflete as prioridddesmdas e o atendimento as regras
estabelecidas pelo governo federal. No nivel mpaicias contas publicas anuais sdo a
execucdo do PPA, que é resultado de um longo moads negociacdo e elaboracdo das
politicas publicas. O Conselho Municipal € umautsta de governanca, talvez a mais
importante, que permite e reconhece legalmentéonesasociais que negociam e disputam a
alocacdo dos recursos orcamentérios. Como é umaueatnova defende-se que pode haver
distorcbes na sua formatacdo, dependendo das spesifecidades histéricas. Alguns
conselhos municipais ja sdo mais atuantes devidgiglacado federal exigir que 0s recursos
antes da sua destinacdo devem ser aprovados m&éiacia, como € o caso do CMS.

No proximo item far-se-4& um estudo mais abrangemte relacdo aos

conselhos municipais, tendo como referéncia osatibos do municipio de Birigui.

5.2. A GOVERNANCA PUBLICA MUNICIPAL E A ELABORACAODE POLITICAS
PUBLICAS

O processo de elaboracdo de politicas publicage safinfluéncia das
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organizacdes que, possuem diferentes poderes deiagdp. Assim, cada segmento social
organizado (bancérios, agricultores, empresartog, estabelece sua estrutura de governanca,
a qual possui diferentes interesses.

A institucionalizagdo dos conselhos municipais crion mecanismo de
negociacdo (cooperacao ou conflito) entre goverrsmaedade civil organizada, que tem
avancado no Brasil, em termos de democracia. Nemtéido, o conselho municipal é
imprescindivel como canal de dialogo entre os d®isetores e atores sociais, representados
pelas diversas organiza¢des que interagem com errgo\com a finalidade de negociar e
elaborar politicas publicas.

Para os objetivos propostos neste trabalho seesaqada a estrutura de
governanca dos CMS, CME, CMAS, COMDICA, COMUDE EOMDEMA.

5.2.1. Estrutura de governanca publica municipal riacionada a saude

A Figura 7 mostra a estrutura de governanca patakemracao de politicas
publicas relacionadas a saude. Os Conselhos Maisdie Saude se tornaram importantes em
decorréncia das normas constitucionais. Segundaarblidiz (2007, p.79) a constituicdo
estabeleceu a competéncia das trés esferas dengayee deveriamcuidar da saude e da
assisténcia publica porém apenas 0 municipio recebeu a missao dgpede ‘prestar, com
a cooperacao técnica e financeira da Unido e daést servicos de atendimento a saude da
populacad. Além disso, a autora acrescenta que o processouticipalizacdo estabeleceu o
municipio como gestor dos servi¢gos de saude, regpehpelo controle, avaliacao e auditoria
dos prestadores de servigos estabelecidos no mieniBiIAZARETH, 2007, pg.79).

Neste contexto, o conselho municipal de saude & tionportantissimo
uma vez que interfere na elaboracao de politichgas deste segmento. O paragrafo 2° do
artigo 1° da lei n°® 8.142/90 (BRASIL) impde a intaocia, pois estabelece que o CMS atua
na formulacdo de estratégias de politicas publieasaiude e no controle da execucao desta
politica, inclui ainda os aspectos econémicos anfieiros, o exame e aprovacao das diretrizes
das politicas, aperfeicoando-as ao propor meiosxéeucdo ou correcdo de rumos. Desta
forma a Figura 6 mostra a estrutura de governangaMiS de Birigui, composta pelo prefeito
municipal, auxiliado pela Secretaria Municipal dgi&e e pelo Conselho Municipal de Saude.

O conselho é composto por conselheiros do goveroaiagpal e da

sociedade civil. As politicas publicas de saudeantas no conselho, em dltima instancia séo
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discutidas na Camara dos Vereadores, que poderdmapmovar estas politicas propostas ou
altera-las.

Além da estrutura de governanca, apresentada maaFfg pode-se incluir
também os consércios intermunicipais de saude,equeliferentes niveis corrobora para o
funcionamento do sistema, pois em alguns casasaudilestrutura de hospitais especializados
de outros municipios. Os consorcios, formalmerde,fazem parte desta estrutura porque nao

podem patrticipar do processo de elaboracdo deagaslitnunicipais e sim para o conjunto da

regiao.
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Figura 7 — Estrutura de governanca do Conselho ¢falide Saude.
Fonte: Lei n® 4.618/05 (BIRIGUI). Sistematizado pelo auz009.

O presidente do CMS aponta trés problemas reladomna saude no
municipio, os quais, de forma genérica, sdo comumslitos municipios brasileiros, que séo:
a) Baixa remuneracdo dos profissionais da saudkcpyloonsiderando a remuneracdo dos
profissionais da esfera privada; b) Falta de examédicos; c) Falta de médicos especialistas.

A salude em Birigui, um setor essencial para a pggol, enfrenta o desafio
de criar um atendimento de qualidade aos usuéeste dervico publico. Parte da dificuldade
em soluciona-lo estd na baixa remuneracdo dosspiafiais da saude, considerando os
rendimentos que estes profissionais auferem naiivia privada. Este assunto foi discutido
numa plenaria do CM%§ na qual se discutia a contratacdo de médicosgppranto socorro
municipal. No processo de discussdo, uma das p@te®rno) explicou que um médico
plantonista no pronto socorro municipal recebe f#4ls por um periodo de 12 horas de
trabalho enquanto que em um hospital particulanauneracdo saltava para 1.200 reais. Além
deste problema na diferenca de remuneracado oqmregonseqiéncia, problemas com o0s
plantonistas contratados anteriormente, pois, ragelmenos que 600 reais, também para o
mesmo periodo de trabalho. A proposta (contratag@& medicos) foi aprovada
consensualmente. A diferenca na remuneracdo tandféta a contratacdo de médicos
especialistas, que preferem trabalhar em consedt@rdprios ou na iniciativa privada.

O problema publico/privado também se estabeleceretagdo aos exames
meédicos em geral. Na rede publica existe umametasal para a realizacdo de exames que
nao consegue atender a demanda, soma-se a issode fque o maior problema, segundo o
entrevistado, € a demora em sair 0os resultadosarahp ao mesmo exame quando realizado
em laboratério particular.

Percebe-se, pelas entrevistas, que na estrutugowdgnanca montada se
discutem os desafios impostos pela falta de irdtasira, de recursos e, ab mesmo tempo,
gque existe uma compreensao de que somente aagfioud a interacdo entre todos os atores

poderdo em conjunto encontrar as solugdes.

5.2.2. A Estrutura de governanca da educacéo

%A pedido do presidente o autor foi convidado f@essistir a reunido do CMS, no mesmo dia que elesthru
a entrevista. A reunido foi realizada em 20/7/2009.
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A Figura 8 apresenta a estrutura de governancarel® de educacao.
Segundo Nazareth (2007, p.87) foi a partir da dicdd 1990 que se intensificou a
municipalizacdo do ensino fundamental objetivandpaaticipacdo da sociedade e dos
cidaddos no processo de elaboracédo, implementagimlmcdo do processo de ensino-
aprendizagem, pois as diversas argumentacdesomdaem-se a distancia da estrutura local
de educacdo, ou seja, estado e municipio. A deateacdo efetivada, a comunidade teria
uma proximidade maior com a administracdo e podgrantar os problemas relativos a este
segmento. O Conselho Municipal de Educacdo pasta @mportancia no processo de
elaboracéo de politicas publicas para a educacéao.

Pela Figura 8, a governangca do governo municipah teomo

direcionamento a Secretaria Municipal de Educag@@€enselho Municipal de Educacéao.

[ |
| PREFEITO MUNICIPAL | | CAMARA DOS VEREADORES |

| SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAO |

Escola publica, privada e cooperativa | |CONSELHO MUNCIPAL DA EDUCAGAOQ | | Creches municipais |

GOVERNO | SOCIEDADE CIVIL

Representante do poder executivo —I InstituicBes educacionais privadas

Secretaria Educagéo —I Grémio Estudantil

I 1 T T

| |
| |
| Diretoria de Ensino de Birigui —I Pais de alunos |
| |
| |

FATEB-Faculdade de tecnologia de Birigui —I InstituicBes de interesses comunitario

Magistério Municipal

Figura 8 — Estrutura de governanca do Conselho ¢fpalide Educacéo.
Fonte: Lei n° 3.648/99 (BIRIGUI). Sistematizado pelo au009.

No CME ndo ha paridade entre os representantesociadade e dos
representantes do governo. O governo possui 5 nesménquanto 4 representam as
organizagdes sociais e privadas, o que de fatodfgrencipio da equidade das decisdes e
deliberacdes. No entanto, essa estrutura de gowgmeio fere a Lei n°® 9.131/95 (BRASIL),
que ndo obriga os conselhos municipais de educaefam paritarios e sim garante a
participacdo da sociedade. Por outro lado, o Cbadehacional de Educacédo € composto pela
Céamara de Educacgéo Bésica e pela Camara de Eduagénor, ambas com 12 conselheiros
cada, portanto paritaria e espelho para os demaselhos municipais. Interage ainda neste

processo de elaboragdo de politicas publicas deaedao a Camara dos Vereadores, que
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podem ou ndo aprovar as propostas encaminhadagpdto, em principio, discutidas e
aprovadas no conselho bem como altera-las.

Além deste problema da paridade a indicacdo de mpesentantes da
sociedade chama a atencédo: a indicacdo do membresdalas privadas e a indicacdo de
membro representante de organizacdo de interessendéario. A lei municipal ndo define
exatamente quem sao esses representantes. A Bmlidagepresentante das escolas privadas
pode abarcar representante das escolas de ensu@nfantal e médio ou de faculdades ou
ainda outras instituicdes de ensino privadas (8upleespecial, cursinhos, etc). A indicacao
das instituicbes de interesse comunitario fica nuhiicil, supbe-se também que esteja
relacionada a alguma entidade filantrépica. O gegmmbblema neste caso € a realizagcdo do
férum especifico para a eleicdo do membro reprasantiestas organizacdes. A tendéncia, ao
gue tudo indica a entrevista realizada, € que asi@®sentantes sejam convidados pelo

prefeito ou secretario de educacao.

5.2.3. Estrutura de governanca municipal da assistéia social

A Figura 9 apresenta a estrutura de governancacipahpara o processo de

elaboracdo de politicas publicas voltadas parasstéscia social. Essa estrutura segue o

modelo do Conselho Nacional de Assisténcia Sot¢aifo na composicdo quanto nas

atribuigodes.
| |
| PREFEITO MUNICIPAL | | CAMARA MUNICIPAL |
| SECRETARIA DE ASSISTENCIA SOCIAL |
I
| | |
Enidades pibices e sem s oravos | | CONSELHO MUNCIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL | Conselho Gestor |
| GOVERNO | SOCIEDADE CIVIL
|Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento Socia||— Usudrios

| Secretaria de Salde |— Crianca de 0 a 6 anos

Secretaria de Educagéo Crianga e adolescente

Secretaria de Finangas

[doso

Secretaria de Esportes Familia

Adolescente e jovem drogaditos |

—r— T T T T
RN Y N N N )

| Secretaria de Negdcios Juridicos

Secretaria Ind. Com. e Agronegdcio Vulnerabilidade social

Secretaria de obras Pessoa portadora de deficiéncia
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Figura 9 — Estrutura de governanca do Conselho ¢falide Assisténcia Social.
Fonte: Lei n°® 4.689/06 (BIRIGUI). Sistematizado pelo auz009.

Da mesma forma que a saude, a CF/1988 definiu goempeténcia das trés
esferas de governo cuidar da assisténcia socigtoimidade do governo municipal com os
municipes que necessitam de assisténcia, em pantma as politicas locais mais efetivas e
com maior capacidade de atender as necessidagésnéss. Assim, o Conselho Municipal de
Assisténcia e Desenvolvimento Social torna-se uraamemo importante de elaboracéo de
politicas publicas voltadas para este segmentauenas interacdes entre as organizacoes e o
governo sao fundamentais ao atendimento destecpyiptias principalmente para a redugéo
da pobreza local.

Compdem a estrutura de governanca para a elabadagdaliticas publicas
voltada a assisténcia social: o prefeito municiptvés de seus representantes no CM, ou
seja, a Secretaria de Assisténcia e Desenvolvinsot@al, o CMAS auxiliado pelo conselho
gestor, 6rgdo que executa as tarefas propostas @EIAS, bem como a atividades
administrativas.

O conselho gestor, 6rgdo que auxilia o CMAS na @&t de suas
atividades é composto por trés funcionarios publiéoum importante instrumento nesta
estrutura, uma vez que possibilita a acdo imediat&€ MAS. Em relacdo a participacao da
sociedade civil, com exce¢do dos usuérios, todosonselheiros sdo ligados as entidades
filantropicas, que recebem subvencéo, conformeMueicipal n°® 4.983/08 (BIRIGUI). Este
fator se torna importante no entendimento das desisomadas, pois, limita ou mesmo
impossibilita decisées mais independentes do goveon parte do conselho municipal, uma
vez que 0s representantes destas entidades ficaemdbntes das verbas, o que inibe os
conselheiros em se opor as propostas do governipain A Camara Municipal é a ultima
instancia deste processo, que, assim como ja miesupara os conselhos acima, pode

homologar, rejeitar ou alterar as politicas pulligeopostas por este segmento.

5.2.4. Estrutura de governanca publica municipal riacionada aos diretos da crianca e

do adolescente.

A Figura 10 mostra a estrutura de governanca npadigara a elaboragao

de politica publica relacionada aos direitos danga e do adolescente. Fazem parte desta
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estrutura o prefeito Municipal articulado com o féhée Gabinete. O Conselho Municipal €
composto por uma representacdo paritaria do gowveunucipal e das entidades prestadoras
de servicos voltados a crianca e ao adolescentxikado pelo Conselho Tutelar, as quais
recebem subvenc¢ao municipal.

Esta representatividade da sociedade civil no CabADdonsta no artigo 5°
da Lei municipal n°® 4.076/02 (BIRIGUI) ndo determiguais entidades devem participar,
esclarece apenas que devem ser entidades que wsnasuidades voltadas para este
segmento. Neste sentido, Santos (2004, p. 5) dizagueis que constituem os Conselhos de
Direitos das Criancas e Adolescentes muitas vezp8am restricdes quanto a participacédo da
sociedade civil, na medida em que exige que osetlogisos sejam indicados por entidades

gue desenvolve servigcos destinados para estes sEgme

| |
PREFEITO MUNICIPAL CAMARA DOS VEREADORES

GABINETE DO PREFEITO

CONSELHO MUNCIPAL DOS DIREITOS CONSELHO TUTELAR
DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

GOVERNO 1 SOCIEDADE CIVIL
Secretaria Educagdo T APAC
Secretaria Salde T APAE
Secretaria Assisténcia Social Bombeiros Mirins
Secretaria Esporte T Ass.Maria de Nazaré

Secretaria Seguranca — Instituto pré-crianga

Secretaria Finangas T IPIS

Sececretaria Negdcios Juridicos —— Lar Nossa Senhora

Figura 10 — Estrutura de governanca do Conselhadipah dos Direitos da Crianca e do

Adolescente.
Observacédo: APAC — Associacdo de Protecdo e Assisténcia Caiaerd8PAE — Associacdo de Pais e
Amigos dos Excepcionais; IPIS — Instituto de Pro&me Incluséo Social.
Fonte: Lei n® 4.076/02 (BIRIGUI). Sistematizado pelo auz009.

Auxilia o COMDICA o Conselho Tutelar, composto mimco conselheiros

eleitos por voto direto dos municipes, com mand&gtdrés anos, que além de atribuicdes
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especificas e de certa autonomia auxilia diretagneatexecucédo de politicas relacionadas as
criangas e aos adolescentes. Embora exista umorgatento com a Camara de Vereadores,
esta pode aprovar ou nao as propostas ou até niazenalteracoes.

5.2.5. Estrutura de governanga municipal para os ptadores de deficiéncia

A Figura 11 caracteriza a estrutura de governanbtiga municipal para a
elaboracéo e execucdo de politicas publicas vatpdaa os portadores de algum tipo de
deficiéncia. Interage neste processo o prefeitoicipal, com apoio da Secretaria Municipal
de Assisténcia e Desenvolvimento Social e pelo COHEUO COMUDE por sua natureza é
consultivo e sua composicao paritaria, sendo quiisoseus representantes civis 0s proprios
deficientes. Em ultima instancia, aqui também, em&a Municipal de Vereadores aprova ou
nao as decisfes vindas do prefeito municipal, pdaléambém alterar ou modificar alguns

pontos.

| |
PREFEITO MUNICIPAL CAMARA DOS VEREADORES

SECRETARIA DE ASSISTENCIA E DESENVOLVIMENTO SOCIAL

CONSELHO MUNCIPAL DOS DIREITOS DA PESSOA PORTADORA DE DEFICIENCIA

GOVERNO SOCIEDADE CIVIL

Secretaria de Assisténcia Social - OAB - Ordem dos advogados do Brasi

Secretaria de Administragdo - Prestadores servigos o deficiénte
Secretaria e Obras HH Representante ou proprio deficiénte 1
Secretaria de Educagdo - Representante ou proprio deficiénte 2
Secretaria de Esportes 1 Representante ou proprio deficiénte 3

Secretaria de Salde -

Representante ou proprio deficiénte 4

Figura 11 — Estrutura de governanca do Conselhoidpah dos Direitos da Pessoa

Portadora de Deficiéncia.
Fonte: Lei n° 4.834/07 (BIRIGUI). Sistematizado pelo au009.

5.2.6. Estrutura de governanca municipal relacionaa ao meio ambiente

A Figura 12 mostra a estrutura de governanca ipica a elaboracdo de
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politicas publicas a respeito do meio ambientello€az parte deste sistema o prefeito
municipal através do chefe de Gabinete, a policiagtal e 0o COMDEMA.

Os conselhos municipais de meio ambiente, geraémenfio s&o
deliberativos, mas sé&o essencialmente consultWosonselho municipal, segundo as regras
estabelecidas delibera nas questdes que impdernercab de “licenca ambiental” (Ex. para
um novo loteamentd) Entende-se que se esta exigéncia torna o COMDHEBliberativo
nessa questao o torna também deliberativo para tddemais decisdes.

Outro fator que é decisivo num sistema de govemana paridade entre
representantes do governo e da sociedade civiktanto, para este segmento especifico ndo
h& exigéncia desta simetria na paridade entreppesentantes. Embora isso possa influenciar
nos resultadosé‘ consensual e ndo se discorda que os conselhosregsnfluenciam o
desempenho e a conducdo das politicas publicas esengolvimento local sustentddo
(GODOY, 2006, p.2).

| ]
| PREFEITO MUNICIPAL | | CAMARA DOS VEREADORES

| GABINETE DO PREFEITO |
I

Departamento de 4gua e esgoto |——| Sindicato rural

POLICIA FLORESTAL | |CONSELHO MUNCIPAL DE DEFESA DO MEIO AMBIENTE|
GOVERNO | SOCIEDADE CIVIL |
Gabinete do prefeito |——| Ensino fundamental privado |
Secretaria de Saude |——| Ensino médio privado |
Departamento de Agricultura |——| ONGs voltada ao meio ambiente |
Representantes das EMEFS |——| Clubes de servigos |
|——| Sind. Trab. Industrias de calcados |
|
|

Assessoria de planejamento |——| Sindicato das industria de vestuério

Bacia Hidrogréficas Baixo Tieté |—

Policia Ambiental |—

|
|
|
|
|
| Representantes das EMEIS
|
|
|
|
|

Diretoria de ensino de Birigui |—

|Dep. Protegdo de Recursos Naturais|—

| Representante do Ensino Superior |—

Figura 12 — Estrutura de governancga do Conselhadphah de Defesa do Meio Ambiente
Fonte: Lei n°® 4.197/03 (BIRIGUI). Sistematizado pelo au009.

5.3. RESULTADOS DA PESQUISA COM OS CONSELHOS SELECDNADOS

37 Art. 20 da Resolucdo n° 237/1997 do Conselho Matide Meio Ambiente.
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Nesta secdo serdo apresentados os resultados daispesle campo
realizada com os presidentes dos seguintes cossathumicipais: CMS, CME, CMAS,
COMDICA, COMUDE e COMDEMA.

Os resultados sao apresentados em quatro partesmaira, apresenta o
perfil socioeconémico dos presidentes. A segundapceende o funcionamento da estrutura
de governanca assim como a forma de relacionanmestabelecido entre governo e conselhos.
A terceira parte busca mostrar a estrutura fisasa @nselhos e a forma de interacdo entre
governo e conselhos. A quarta e Ultima procura tifiicar como se da o processo de
participacdo dos conselhos municipais no sistemaeldboracdo de politica publicas

municipais.

5.3.1. Perfil socioeconémico dos presidentes dosiselhos municipais selecionados

Nesta secdo foram agrupadas as informacOes redaeisnao perfil
socioecondmico dos presidentes dos conselhos rmpaiscselecionados. Foram colhidos
dados sobre género, idade, escolaridade, ocupaghssnal e renda individual e familiar.
O Quadro 5 apresenta os resultados. Observa-seagjuejdentemente, trés presidentes sao
do sexo masculino e trés do sexo feminino, a n@ewima dos 30 anos de idade e todos com
nivel superior completo e pds-graduacéo, com excegdpresidente do COMUDE que ainda

esta cursando graduagéo.

Renda Renda
Fem. | Masc.| Idade Escolaridade Profissdo| Individual | Familiar
(s.m)* (s.m)
CMAS X 38 Superior Completo Autdbnomg De3abp De3 a6
CMS X 51 Superior Completo Aposentado De6all0 Dd6a
COMUDE X 22 Superior Incompleto Estudante Semrenda Bd6
Servidor
COMDEMA X 44 Pés - De6al0| De6all
Municipal
) | Servidor
CME X 36 Pés: Psicopedagogia o De6al0| De6all
Municipal
Pds: Adolescente e|  Servidor
COMDICA X 34 - De3a6 De3a6
Juventude Municipal

Quadro 5 — Perfil dos presidentes dos conselhoscipais
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.
* Salarios Minimos.
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Trés dos entrevistados séo servidores publicosaipan, uma € estudante,
um aposentado e uma autbnoma, o0 que aponta aliodgr@omprometimento a priori das
discussbes e decisfes tomadas pelos conselhosempao da presidente do COMUDE,
todos auferem renda individual de 3 a 10 salariosimos e todos o0s presidentes possuem
renda familiar que variam de 3 a 10 salarios misimo

O perfil dos presidentes destes conselhos munscigaiBirigui, quanto a
escolaridade esta entre os 5,7% da populacaodirasiom 10 ou mais anos de estudo, de
acordo com o IBGE/2000. A renda esta acima da ndadjgopulacdo brasileira considerando
que 59,8% dos brasileiros auferem um rendimentoiangel até cinco salarios mininifs
Este perfil de alta escolaridade e renda esta ensoocdncia com diversos estudos
relacionados aos conselhos municipais, 0 que da flma ha uma tendéncia de elitizacao
na participacad.

O importante a salientar € que os presidentes felaitos pelos proprios
conselheiros, que, em principio consolida a nedadsi de pessoas com esse perfil no
direcionamento das organizacdes assim como elagsmgam a linha de pensamento
majoritaria do conselho. Portanto, importa que skjam atores politicos envolvidos neste
arranjo institucional, com acumulo de recursosviadiais (experiéncia, renda, escolaridade)
adquiridas ao longo de sua vida, recursos politlepsendizado com sua participacdo nas
organizacoes) e, por isso, sua “competéncia palgigbjetiva”, ou seja, percepcdo de sua
capacidade de mudar, influenciar ou interferir mcpsso de elaboracdo de politicas publicas
dentro do conselho que atua (FUKS, PERISSINOTTORBERO, 2003).

Nao se pode deixar de apontar que muito dos cgegomfluéncia direta ou
indireta do governo municipal (indicados pelo pitejeo que limita o desenvolvimento de
acOes e propostas decorrentes desse conhecimeantalado.

Vale lembrar que foram construidas instituicGesnfis e informais dentro
do Estado, em que os dirigentes sempre primaraocpeakralismo no processo de elaboracéo
de politicas publicas, como foi observado no Cépi8u As instituicdes centralistas foram
construidas historicamente através do processo ependéncia de trajetéria, em que
ocorreram mudancas significativas decorrente daspgce de organizacdes emergentes que
surgiram ao longo da histéria politica brasileftmmente a partir da CF/1988 houve uma

mudanca radical nas instituicdes formais (desderdac#o), que influenciou decisivamente no

38 Pesquisa nacional por amostra de domicilios 18@28ROM]. Microdados. Rio de Janeiro: IBGE, 2000.
39 TATAGIBA (2005)
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processo de elaboracdo de politicas publicas. Aedéslizacdo criou canais em que a
sociedade passou a ter influéncia nas decisdesslmatdo dos recursos publicos, sendo 0s
conselhos municipais um deles. Entretanto, astuingies informais (centralismo) ainda
existem e muitos governos municipais interferenetdmente, no sentido de controlar as
decisbes do conselho, principalmente daqueles ligcas publicas. Por outro lado, muitas
organizagcbes econdmicas e sociais ainda ndo adauirecursos politicos suficientes para

influenciar no processo.

5.3.2. Sistema de governanca e o relacionamentotihgional entre o governo municipal

e os conselhos municipais

Este topico busca evidenciar a forma de relaciongrentre os conselhos e
0 governo municipal de Birigui, pois como ja estabielo anteriormente,a‘ solucédo de
problemas politicos modernos e relevantes por meipoliticas publicas somente é possivel
com base em novas estruturas politiq@®CHNEIDER, 2005, p.29).

A estrutura de governanca dos conselhos municipaite da governanca
publica municipal permite ou abre espaco para hoed@do de politicas publicas destes
diversos segmentos. Entende-se também que a est@itimportante, mas ndo basta. E
necessario que haja espaco para o relacionameinéogaverno e sociedade civil neste novo
contexto, considerando que o processo histéricéolesitado, enquantpath dependencele
um passado marcado por politicas publicas cerdddiz no poder executivo sobretudo ao
modo como as instituicdes repartem o poder de mamEsigual entre 0S grupos sociais
(HALL E TAYLOR, 2003, p.200).

A ruptura do poder existente foi desencadeada pmlocesso de
descentralizacdo, que cria um novo ambiente icgtibal em que governo e sociedade
interagem no sistema de elaboracdo de politicaticpgp embora como salienta Bresser
Pereira (2007, p.13)“governo continue sendo o ator central neste caaju

Entende-se que ainda é possivel detectar resquioissodo que o poder
governamental centraliza ao tentar minimizar ou watorizar as ac¢des do conselho
municipal. Muitos prefeitos trazem consigo a exgrazia de sua vida politica baseada no
centralismo de poder, nesse contexto, conformenheme North (1990, p3) as instituicbes
(neste caso, regras informais) influenciam o comapeento dos individuos e estes agem de

acordo com as regras estabelecidas através dewgiiest historicas (dependentes da trajetoria
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passada). Entretanto, em alguns municipios de<dE/H88 este mecanismo de interacéo
entre governo e sociedade vem se consolidando qmrasanca de conselhos que se tornam
deliberativos, o que forca uma mudanca de postuna, mudanca institucional dos governos
municipais e simultaneamente das organiza¢gOesaledsale, as quais ao se depararem com
novas instituicbes tornam mais ativas. Assim, @adisstdeixa de ser um espaco de disputas
setoriais pela destinacdo dos recursos publicosbi@e) e da lugar a um ambiente
institucional capaz de criar condicbes para coadenprocesso de elaboracédo e politicas
publicas evitando que elas sejam norteadas apeeks [nteresses do governo, de
organizacdes ou grupos de interesses.

Os diversos conselhos municipais podem adquirmé&asr diferenciadas de
composicdo de seus membros e de posicionamentticpold que causa diferentes
interferéncias no processo de elaboracdo de @aipdblicas municipais. Alguns presidentes
podem estar “afinados” com a administragcdo munli@pautros nem tanto, o que pode causar
maior ou menor tensao no processo de negociacapdiEa;ao ou conflito).

Dos seis conselhos municipais estudados, em trépresidentes sao
representantes do governo municipal (COMDEMA, CMEC®MDICA) e trés sao
representantes de organizacgdes civis (CMAS, CM®BIGDE). Nas entrevistas com estes
representantes, a minha percepc¢ao foi que os epaetes da sociedade civil tinham certa
resignacao, ou seja, aceitavam que havia um melecionamento do governo local com o0s
conselhos cujos presidentes pertenciam aos quddnesefeitura, em particular os presidentes
do CMS e COMUDE.

De acordo com as leis municipais que instituiradacaonselho municipal,

a eleicdo dos presidentes ocorre entre os propoinselheiros. A tendéncia ou desigualdade
no processo de eleicdo ocorre apenas no CME e nMdDEMA em decorréncia de haver
maior quantidade de representantes do governo ipahioestes conselhos, conforme
mostram, respectivamente, as Figuras 7 e 11.

Os presidentes representantes do governo naowstitados a uma outra
organizacao social ou entidade, ou seja, ndo temguer outro espaco de ligacdo com a
sociedade. Este fator € importante porque seetiéé dos representantes da sociedade civil,
0s quais além das suas atividades profissionaissgopis, hormalmente, acumulam cargos
importantes nas diversas entidades/organizacbedageen parte (Quadro 6). Somente a
presidente do COMUDE né&o faz parte do governo e demima organizacao civil, mas é

representante dos portadores de deficiéncia, aoefar Figura 10 (governanca/deficiente), e
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foi indicada de uma classe especial para atividedksdas para os deficientes.

N&o se nega a importancia da representacéo goventapois, de acordo
com Gohn (2000, p.180) os representantes do goy&Esguem certa vantagem em relacéo as
condicdes de acesso as informacfes e disponikglidbkd tempo, pois ele trabalha nas
atividades do conselho durante seu periodo de &xgedde trabalho remunerado, tém toda
infra-estrutura de suporte administrativo e estilithados com a linguagem tecnocratica.

O tempo de participacdo no conselho municipal taméaleterminante em
funcéo da experiéncia adquirida ao longo de suicjpacdo no conselho, pois é através desta
participacdo nas diversas reunides que ele passah&cer os mecanismos, o funcionamento

e a dindmica de negociacao (recursos politicos).

Sim N&ao Observacgéao Cargo
CMAS X Sociedade Civil Presidente
CMS X Sociedade Civil Presidente
COMUDE X Foi indica pela sala especial para deficientes -
COMDEMA X Governo -
CME X Governo -
COMDICA X Governo -

Quadro 6 — Participacdo do conselheiro em entiddassciedade civil
Fonte: Pesquisa de campo, 2009.

A indicagdo do presidente do conselho municipal. r@wesentantes da
sociedade civil foram indicados nos foruns espamsfipara este fim, ou seja, em assembléia
da entidade enquanto que os representantes dongof@am indicados diretamente pelo
prefeito ou pelo secretario municipal e certamséteconselheiros de confianga do governo.

A estrutura de governanca e a forma de indicagaoselo presidente
seguramente vai nortear o modelo de relacionansmtmonselho com o prefeito, vereadores
individuais e a Camara dos Vereadores. Os relatientbs estabelecidos, por sua vez,
determinam as instituicbes criadas, consolidam teutasa de governanca e o nivel de
interagcdo entre os atores. Nessas estruturas, v@ssal organizagbes defendem seus
interesses, bem como o governo.

O tempo de participacdo de cada conselheiro naergencomo presidente,
mas o tempo total de participacdo como consell&elvastante expressiva. Aparentemente o

tempo de participacdo dos conselheiros represestdatsociedade civil € mais importante do
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que para os representantes do governo em termaeledizagem. Os presidentes do CME e
COMDICA estéao relativamente ha pouco tempo nososargespectivamente 6 e 7 meses,
indicando que sua experiéncia adquirida no exercieisua funcéo no governo ou ainda que
0 governo (executivo) “confia” no direcionamentoddapelo conselheiro, quer dizer, em
grande parte, ndo se opordo aos direcionamentarrgoventais. Isto é fato que pode ser
comprovado porque, normalmente, os representesodergp nos conselhos sdao mudados
quando é eleito outro prefeito. Além disso, as @stgs governamentais tém grande
possibilidade de serem aprovadas, pois, 0s refiegden do governo estdo mais acostumados
com a linguagem técnica e o funcionamento da adimagiéio publica diferentemente dos
representantes das organizacfes civis, que alénterdpo de aprendizagem tem maior
dificuldade na defesa de aspectos técnicos dasstas

Estas experiéncias sdo adquiridas tanto no coadianconselho como com
a participacdo em outras instancias ou conselhos.

O Quadro 7 também estd relacionado a experiénciaprsidente/
conselheiro na dindmica dos conselhos. Destaca-peesadente do CME que participa
simultaneamente de trés conselhos (o proprio CMBMGODE E FUNDEB) como
representante da Secretaria de Educacao alemteleparticipado anteriormente do Conselho
Municipal de alimentacdo Escolar. A grande maidoa demais presidentes tem participacéo

mais dinamica no segmento que atua.

Participacdo Simultdnea Participacdo Anterior
CMAS - -
CMS COMUDE -
COMUDE - -
COMDEMA - -
CME COMUDE - FUNDEB Alimentacéao Escolar
COMDICA - Seguranca Alimentar - Cultuna

Quadro 7 — Participacéo do presidente em outrosetions
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.
- N&o patrticipa, ndo participou.
A matriz institucional é diferente em cada consgltmmo foi observado
anteriormente, e delineilam a composicdo de cada det@s. Os conselhos possuem
composicao diferenciada, de acordo com as suasitspades. Essa composicdo do

conselho municipal € importante ndo somente na osiggo dos membros integrantes como
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também na forma de atuacdo dos seus membros. OrdQ@adnostra a opinido dos
conselheiros sobre quais organizagOes deveriam farée do conselho e ndo fazem, bem
como as razdes pelas quais estas organizacOesatevieizer parte, de acordo com as
opinides dos presidentes.

O que mais chama a atencdo no Quadro 8 é a opivigwesidente do
COMDICA que sente a falta de entidades ou orgad&smage outros segmentos da sociedade
civil na composicdo do conselho. Esta preocupacfertinente, pois apds um determinado
periodo ndo houve apresentacdo de novos projetmvas propostas. Se considerar que a
composicao do conselho municipal € formada podadés ligadas diretamente aos servi¢cos
prestados a este segmento, ao longo do temporsgdaroorporativa, uma vez que a defesa
das politicas publicas estara voltada apenas pgaralex os interesses das entidades que

compdem o conselho.

Organizacdo Justificativas
CMAS Acho que composigao atual é ideal.
CMS Instituto Solar (entidade | Fez parte por algum tempo e era bem ativa, masnanunda
assistencial) lei e eles tiveram que sair. Houve presséo polfiargparte
do governo.
COMUDE Arquitetos e engenheirog Este segmento contribpara contrapor, se necessario, [0s

profissionais que defendem os interesses da prefeit

COMDEMA -
CME Sindicatos Patronal e dos S ) )
Além de sugestdes, facilitaria o intercambio ed&eisGes
Trabalhadores do o
do conselho e os trabalhadores da indUstria dadadc
segmento do calgcados
COMDICA Entidades ndo relacionadas Atualmente, o conselho é composto por membros dd

ao segmento das crian¢as e governo e de entidade ligadas a crianca. Outréidaelets
adolescente poderiam contribuir bastante com novos projetosopgstas

de politicas publicas.

Quadro 8 — Entidade da sociedade civil que develiaaer parte do conselho.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Alids, para as entidades defender seus interegsewipalmente das
organizacdes que recebem recursos, elas poderbreetsn aos interesses do governo ficando
prejudicado debate sobre politicas publicas, owaginnexistindo uma discussdo mais
aprofundada dos assuntos. Por outro lado, tambénha&arantias que a inclusao de outras

organizacgdes alheias a um determinado segmentiaiidar o processo de elaboragéo de
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NOVOS projetos e propostas.

O Quadro 9 mostra a resposta dos presidentes quaddgados sobre a
origem ou a instalacdo do conselho do seu segm&mt@ioria entende que a constituicdo do
conselho foi em decorréncia da legislagdo, somestepresidentes do COMDEMA E
COMDICA opinaram por ser iniciativa do prefeito, sneessaltaram que foi motivado pela

legislacao federal.

Prefeito Legislacao
CMAS X
CMS X
COMUDE X
COMDEMA X
CME X
COMDICA X

Quadro 9 — Constituicdo do conselho.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Santos (2004, p.4.) observa que a criacdo da maamos conselhos
municipais (no Brasil) ndo foi instituida por irdtiva propria, como mecanismo de
fortalecimento da participacdo da sociedade nagesiunicipal, mas pela obrigatoriedade.
Para ele, o fator importante foi que isso abritaggsppara demanda de novos conselhos néo
obrigatorios, geralmente ligados a direitos esasf meio ambiente, mulheres, portadores
de deficiéncias, outros; e de problemas especjftmyao o de antidrogas.

Godoy (2006, p.16) ao estudar a criacdo do Conddimicipal de Meio
Ambiente do municipio de Maringad-PR observou que Induve discussdo anterior com a
populacdo ou organizacdes para a instituicdo aestselho, o qual foi criado para atender
uma norma legal. O governo local instituiu o consetom a finalidade de legislar, obter
recursos e direcionar as acodes relativas ao mdiceats.

Pode-se afirmar que a criagdo dos conselhos margogm Birigui n&o foi
de iniciativa nem do prefeito e nem pela pressasodéedade organizada, foi motivada pela
legislacdo federal. Isto permite inferir que, pelenos anterior a criagdo dos conselhos, o
relacionamento entre governo e sociedade era tiefoema conservadora.

De acordo com o Quadro 10, que mostra as formazot¢ato dos

presidentes com o prefeito municipal, observa-se ajgrande maioria dos presidentes se
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relaciona atraves de reunides formais decorrergasedessidade do conselho municipal em
reunir com o0 executivo. Somente o presidente do OBMA tem contato direto com o
prefeito em decorréncia da amizade pessoal, algso dele trabalha no Pago Municipal, o que
permite uma convivéncia cotidiana. Observa-se tamipée 0s conselheiros representantes da
sociedade civil também se reinem em funcdo dassideedes de suas entidades, que é o caso
do CMAS e CMS. E, somente a presidente do COMUDEpwBsui contato com o prefeito,
pois ele a considera oposicdo e ndo a recebe mdsttama confusdo comum entre partido e
convivéncia profissional. Se isso comumente ocpode-se apontar que a forma de contato
entre os presidentes ocorre somente em funcao edmasrimpostas pelas leis ou pelo
relacionamento pessoal com o presidente, o quegeefoposicéo privilegiada e centralizadora
do governo municipal e a dificuldade no rompimed#s regras informais vigentes. Ainda
concorre para esse ambiente de dificil superacadedandéncia de trajetéria, o fato de as
organizacdes de Birigui ndo terem uma tradicdo ssoaar-se ou se organizarem abrindo
espacos para o governo local utilizar a estruturigigo-formal do conselho para legitimar

suas ac¢oes, o0 que reforca o exposto anteriormentgghn (2000, p. 179).

) . Amizade
Reunides | Necessidade )
. com o Oposicao
do CM da entidade )
prefeito
CMAS X X
CMS X X
COMUDE X
COMDEMA X
CME X
COMDICA X

Quadro 10 — Contato do presidente com o prefeito.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

O Quadro 11 apresenta as respostas dos presideraiedo indagados sobre
a forma que o “conselho” se relaciona com o pref@itinicipal.

Observa-se que os contatos geralmente séo reaizadomeios formais,
através de requerimentos, oficios e reunides @ficibodavia, observa-se também que a
relacdo direta do conselho com o prefeito ndo éfrgiiente, considerando que apenas o

CMAS E COMDICA se reuniram com ele. Os demais dlizatam apenas 0os meios formais
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ou nao tiveram nenhum contato por fatores espesifecpor ndo haver necessidade. Neste
altimo caso, ocorre pela natureza dos conselhog) ta CMS, como do CME possuem um
relacionamento mais direto com 0s secretarios npaig das respectivas pastas, devido as
especificidades técnicas destes segmentos.

Embora possa haver posicoes radicais de exercécipoder por parte do
governo municipal em relagcdo aos conselhos ndohadios”, a estrutura de governanca
municipal para a elaboracdo de politicas publicagste caso, os conselhos municipais —
permite que ocorram influéncias direta e indiregaformatacdo e execucdo das politicas
publicas municipais. A existéncia do conselho mipai € um canal de relacionamento com
a administracdo publica e de criagdo de novasuitgies que, independentemente da vontade
ou 0 posicionamento do governo municipal, resuleaminfluéncia e mesmo mudancas nas

politicas publicas.

Reunido de
Meios _ Nenhum N&o houve
] interesses do ]
formais contato necessidade
conselho
CMAS X X
CMS X
COMUDE X X
COMDEMA X
CME X
COMDICA X

Quadro 11 — Relacionamento do conselho com o poefei
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

De acordo com as opinides dos presidentes sobrerademas que
impedem um relacionamento mais harmonioso entreergov e conselho é o
comportamento/tratamento diferenciado em relac@o dagersos conselhos municipais. A
interpretacdo dos presidentes do CMS e do COMUB& atinhados com o governo local, ou
seja, em que o nivel de conflito entre os diversmsselheiros € maior do que nos demais,
predomina, na opinido destes dois presidentesh@oidna vontade politica de dialogar com o
conselho municipal. Além disso, alegam que os eésts®s do governo local nem sempre
coincidem com os interesses da sociedade, confermeessa o presidente do CMS3Iem
sempre os interesses do prefeito convergem comaogopulaca®;, e da presidente do

COMUDE “Vé o nosso conselho como uma minoria da populat#&y' (
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A presidente do CMAS nédo vé nenhum problema naimamento entre
governo e conselho e, de forma mais sutil, o peeseddo COMDICA e do COMDEMA
acreditam que se houvesse maior quantidade desoscidinanceiros, o relacionamento
poderia ampliar. Ja os presidentes do COMDEMA e GME apontam a falta de
representatividade de organizacdes civis no coosetftmo um problema que dificulta o
desenvolvimento de um melhor relacionamento das ithsééncias.

Por outro lado a interacdo entre governo e consalta em outros niveis, 0
Quadro 12 mostra quais secretarias normalmente msetto mantém contato ou
relacionamento mais proximo e direto. Como se ebsérés conselhos discute com mais de
uma secretaria municipal. O quadro seguinte magis estas secretarias estdo abertas ao
dialogo. O grau de comprometimento dos setoresoretarias no atendimento dos pedidos
dos conselhos municipais € positivo. Todos os dbosesdo atendidos de alguma forma, até
mesmo o COMUDE cuja presidente se posiciona comsigfio ao governo local, mas possui
bom relacionamento com a Secretaria Municipal del€a& com o pessoal do departamento

juridico da prefeitura.

Relacionamento 1 Relacionamento 2
CMAS Desenvolvimento Social
CMS Saude Financas
COMUDE Juridico e Educacéao Desenvolvimento Social
COMDEMA Obras
CME Educacédo
COMDICA Educacéao Desenvolvimento Social

Quadro 12 — Relacionamento mais frequente entretag@s e conselhos.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

O nivel de comprometimento do departamento ou deetsgia com 0s
conselhos municipais € mais forte do que € com eepo municipal em funcdo do
relacionamento direto e cotidiano entre os congelhieque apesar de interesses diferentes ha
algum nivel de cumplicidade. E o fato de haver yraecela de servidores publicos que
trabalha na secretaria do mesmo segmento do consekd representa cria um laco de
amizade que facilita a tramitacdo de algumas desigjuase sempre de pequeno impacto) do
conselho, conforme observamos na declaracédo dalgmés do COMUDE: Algumas coisas
sdo atendidas pelas secretarias ou departamentedole amizade que possuo com 0S

funcionarios.
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Quanto ao relacionamento do conselho municipal @n@amara dos
Vereadores existe um grande distanciamento. Entsmdgpie este distanciamento de certa
forma é normal, uma vez que institucionalmente msetho esta ligado a prefeitura e suas
respectivas secretarias. Assim, o relacionamenttasapenas por meios formais ou reuniées
em momentos especiais. A maioria dos presidenteaaafjue os membros do conselho se
reinem ou se relacionam individualmente com osadenes. Fuks (2005, p.56) destaca que
h& uma tendéncia das organizacdes em buscar asiragegicos para fazerem parte de sua
rede de apoio politico ou para 0os espacos ingtitats mais faceis para suprir suas demandas,
desta forma, os meios com maior facilidade de ¢torgara encaminhar suas demafitiado
0 governo municipal e os vereadordss$e quadro parece indicar que cada segmento ocupa,
preferencialmente, certos nichos de acado politipassivelmente aqueles espacos mais
adequados aos recursos organizacionais de que eigptais permeaveis a sua atudcao
(FUKS, 2005, p.56).

De certo modo, muitas organizacbes estdo diretamdigiadas a
determinados politicos, ao executivo e ao legigatpois normalmente precisa do apoio
governamental para sobreviver ou para solucionaterméado problema da
entidade/organizacao. Por isso, o relacionamenigittual do conselheiro com os vereadores
ou até mesmo com o prefeito é inevitavel. FUKSRESINOTTO & SOUZA (2004, p. 66)
analisam as redes de apoio dos membros do CondellAssisténcia Social de Curitiba e
mostram que somente 0s prestadores de servico (Eé)iem apoio de vereadores.

Ao ser perguntado para os presidentes qual dewsmiaa forma de
relacionamento com a Camara de Vereadores, algdasaespostas apresentadas no Quadro
13 sao pertinentes e sugestivas, no sentido déuapier o relacionamento entre Conselho

Municipal e os vereadores, sobre isso podemos faeobservacoes.

Opinides
CMAS Solicitando ao conselho os projetos de interessedmento de atuacéo
N&o ha necessidade de relacionamento; O vereaderi@apenas participar das
cMS reunides do conselho.
COMUDE O assunto relacionado ao COMUDE deveria ser coradniao CM.
COMDEMA Indicar representante e participacdo dos vereadores

40 Fuks (2005) se refere aos representantes dosdiespé Curitiba ao preferir contatar diretamenpredeito e
0s vereadores.
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CME Indicar representante, pois facilitaria a elabovadgileis.

Contato direto com o0 COMDICA objetivando a elabéiade politica publica;
COMDICA L ] _
aproximacao através de parcerias.

Quadro 13 — Forma que deveria ser o relacionanoemoa Camara de Vereadores.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

A primeira, as observacdoes dos presidentes do CMASOMDICA
sugerem que algumas decisdes dos conselhos musicguaando for o caso, sejam
transformadas em leis ou emendas as leis orcar@n{@do foi possivel esclarecer se as
propostas deveriam primeiro ter a sancdo do govemoao), assim como a realizacdo de
parcerias. Aparentemente, estas sugestdes indinganmd um distanciamento entre o que é
discutido e decidido no conselho e o que é disowidprovado na Camara de Vereadores. As
propostas sugerem que 0s vereadores, individugbmo representantes formais, deveriam
procurar o conselho municipal para obter informagdpropostas de projetos.

A segunda observacdo é quanto a proposta da preside COMUDE.
Defende que os assuntos discutidos na Camara @addes, quando tiver relacionado a um
determinado conselho deve haver um dialogo enttmanide maneira que o conselho forneca
subsidios mantendo a independéncia da Camara, anamovaciao, negacdo ou mesmo
alteracdo. O importante € a eliminagdo da distanniaa possibilidade de discusséo das
propostas que existem no conselho.

A terceira refere-se as opinides do CMS, CME e GBMA sobre a
participacdo direta dos vereadores nas reunidesodselho. No entanto, ndo ha consenso
quanto o seu direito ao voto. Para o primeiro dbios@ participacdo deveria ser apenas como
ouvinte sem direito a voto, para os segundo e itera®nselhos, o vereador deveria ser
membro do conselho ou ser eleito um representan@adara.

Quanto & participacdo de membros de outras esfiergsoder, Natalifit
(1999) em palestra sobre os conselhos municipaisadde recomenda que os vereadores
deputados, juizes e membros do Ministério Publido sejam membros dos conselhos
municipais de saude os vereadores, pois, apesanddehaver nenhum impedimento
constitucional eles tém outros objetivos como diéfena ordem juridica, o regime
democratico e 0s interesses sociais gerais e haiase

Com relacédo ao entendimento dos presidentes gaanpoincipal papel do
conselho em que atua e se esse estava cumprirslatsbaicoes, obteve-se o Quadro 14 que

apresenta as respostas referentes ao papel dedhosisde acordo com a opinido de cada

41 Ex-presidente do Conselho Nacional de Secretded3alde.
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presidente. De forma geral, percebe-se que todssupm consciéncia das atribuices do
conselho que representam, mas o limitam como ugen@acédo fiscalizadora dos gastos e

das politicas publicas.

Opinides
CMAS Participar do processo de distribuicdo dos recursos
CMS Fiscalizacao e elaboracao de politicas publicas
COMUDE Promover, desenvolver e defender os direitos diisieletes; Propor

projetos e politicas publicas; fiscalizar o cumpmnito das leis.

COMDEMA Deliberar sobre assuntos de interesse local, paséo as areas e a

margens dos recursos hidricos.

CME Discutir as politicas sobre educacéo; Sugerirradtdras que
consolidem as politicas publicas de educacéo.

COMDICA Garantir os direitos e a defesa da crianca e descknte

Quadro 14 — Principal papel do conselho
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

O Quadro 15 mostra se os conselhos estdo cumpest® papel, a
percepcao € que os representantes da sociedadedciestdo satisfeitos com o desempenho
do conselho quanto as suas atribuigdes.

Para os presidentes do CMS e do COMUDE os motpes quais o0s
conselhos néo estdo cumprindo seu papel, é quarateecorrerem discussdes no interior do
conselho de temas relevantes, a gestdo municipada&espaco para uma discussdo mais
aprofundada, ndo permite a colaboragdo do congelo implementa os projetos que nao

Ihe interessa.

Sim N&o Opinido
Pois a distribuicdo dos recursos é definida deddroonselho,
CMAS X ~ o o
pelo menos as que sao relativas as subvencdetidesles.
CMS X A gestdo municipal ndo da espaco ou qualquetwaie
Apesar de haver discussdo ndo se observa a impAanda
COMUDE X _ B
projetos especificos.
COMDEMA X Atualmente age ativamente no parcelamento dowstlano
Estéo praticando acdes de sugestdo que consolglpotiicas
CME X o
publicas
COMDICA X Mediante a iniciativa junto a populacéo, atradéssampanha,




104

viabilizacdo de recursos (doacdo de empresa) e ag@ntidades.

Quadro 15 — Opiniao sobre o cumprimento do papebugelho
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Ja os CMAS, CONDEMA, CME E COMDICA, estes trésmlis sob a
presidéncia dos representantes do governo municgdendem que 0S mesmos estao
cumprindo o seu papel, de certa forma. A presideat€MAS considera que o conselho vem
cumprindo seu papel, pois umas das incumbénciateéracéo e distribuicdo de verbas entre
as entidades. De fato, se o conselho possui aligfi de destinar os recursos e o faz, esta
caracterizado que o nivel de interacdo entre goverrconselho, pelo menos para um
determinado segmento, € satisfatorio. O COMDICA ai@m do relacionamento com o
governo local e busca ampliar a rede na execuc&opdhticas publicas, envolvendo a
sociedade e as empresas.

Pode-se inferir que ndo ha a mesma relacdo emogerno municipal e os
conselhos, em Birigui. As instituicdes existentagdm o dialogo, mas este se concretiza de
forma diferenciada e dependente das formas deaig@lc das redes de amizade e dos
objetivos do conselho.

O governo, ao que tudo indica, ainda nao interoaliqgue o ambiente é de
um jogo em que se confrontam interesses difereosia@corre a aplicacdo formal da
legislacdo, mas a pratica mostra que as delibegsad@eonselho sdo implementadas apenas
qguando parece viavel ou é de interesse do govennexercicio. Esse comportamento impede
a criacao de um ambiente conciliador, positivoesnticonselho e o governo no processo de
elaboracdo e execucdo das politicas publicas. &ee®m também que os conselhos
consolidados, como € o caso do CMAS e COMDICA, osetho passa a influenciar mais
diretamente as politicas governamentais expressaaglomudancas comportamentais,

culturais, portanto, institucionais que ocorremago do tempo.

5.3.3. Estrutura fisica dos conselhos e o nivel oieeracdo com o governo municipal

As estruturas fisicas dos conselhos municipaios®m importantes por
proporcionar condicbes minimas para a execucaoataslades do conselho. Uma boa
estrutura fisica fortalece o papel do conselho aniquinstancia de execucao das deliberacbes
e amplia as condi¢des de interacdo com o govermocipal e com a rede de apoio de cada

segmento.
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De acordo com as informacdes obtidas com os prassl@enhum conselho
possui sede propria e todos utilizam espacos cegiela prefeitura municipal. Normalmente,
0s espacos cedidos sdo para a realizacdo daseguwtvdconselho, mas estes espagcos nao
possuem uma estrutura fisica para a sua realizap&mas o CMAS e COMDICA possuem
espacos com infra-estrutura minima para o funciemamndo conselho, apesar de terem salas
cedidas pela administrag&o publica.

O CMS possui uma sala para as reunides e uma&wnemunerada que
divide suas funcdes entre o conselho e o Secratéri®aude, o que de certa forma inviabiliza
um trabalho independente. Ja o COMUDE se reune saano Paco Municipal, ao lado do
chefe de gabinete do prefeito e do préprio prefeito

Embora os espacos fisicos sejam cedidos pela forafeia maioria dos
presidentes acha que as condi¢cdes sdo adequadagstiEdo semelhante realizado por
Tonella (2006, p.106) sobre os conselhos municgaislaringa e regidao, ao atribuir nota dos
conselheiros quanto as condicdes materiais elalwogcie ‘existe uma dependéncia
simbidtica em relacéo as prefeiturassto €, os conselhos funcionam em prédios cexjxiba
prefeitura, bem como material de apoio (fone, famputador, outros) e apoio do pessoal
técnico. Esta relacdo simbidtica, por um lado,eeotinselho e prefeitura pode estreitar os
lagos entre as duas organizagbes porque muitasddscipodem ser encaminhadas
rapidamente, criando um vinculo positivo na govegaae ao mesmo tempo fortalecendo a
interatividade entre os diversos segmentos soelais governo. Por outro lado, ela pode
significar uma diminuicéo ou interferéncia muitaugde na independéncia do conselho, pois &
0 ambiente o0 espacgo de decisdo em que as orgagszdefendem seus interesses nem sempre
coincidentes com as do prefeito, o que pode caoaflitos com a administracao publica.

A dependéncia do conselho com relacdo a estrugica flo governo sugere
que este € mais um espaco institucional que osltwss municipais freqientam que pode
legitimar as acbes do governo no direcionamentgpditicas publicas. Talvez o caminho a
seguir seria haver uma dotacao orcamentaria aaualgfuncionamento do conselho, com as
mesmas regras institucionais que existem na Cakhangcipal (espacgo independente, verbas
garantidas para manutencao, entre outros).

Como se pode observar, os conselhos mais proximgewkerno municipal
possuem maiores condic¢des infra-estruturais daqueles menos proximos.

Quanto a periodicidade das reunides todos os dwsehantém reunides

mensais, com excecdo do CME que tem reunifes samse&f quando perguntado para os
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presidentes se a quantidade de reunides € sudicipat unanimidade todos entendem que
sim, pois as reunides sao suficientes para ateaglgrautas, as discussoes relacionadas ao
segmento, mas principalmente porque ha a possibddidie reunides extraordinarias.

Em relagdo a quantidade de reunides o presiden@vit fez uma ressalva
importante, para o conselho de saide uma Unicaareumensal é suficiente, porém o ideal
deveria haver comissdes para assuntos especifimsle@penderiam de uma estrutura mais
adequada (p. ex: remuneracdo os membros das cesjiss@®bviamente mais reuniées no
decorrer de um més, de acordo com a necessidade.

Embora a presidente do CME tenha achado adequadaicalicidade de
reunides, isto é, a cada seis meses, conside@ma tontraditéria que € um periodo muito
longo para o numero de atribuicdes deste consellmuicipal, contido na Lei n°® 3.575/98
(BIRIGUI). So para frisar, a mesma lei, em seugargétimo, afirma que o conselho devera
reunir-se uma vez por més. Se de fato as reundFseon somente a cada seis meses € quase
certo que o CME tenha muito pouca influéncia sabnerocesso de decisdo das politicas
publicas voltadas para este segmento. Indica tamipéenas diretrizes e os problemas
cotidianos sao resolvidos pela secretaria muni@pglie o conselho ndo é reconhecido por
outras instancias ou segmentos (sociedade, esgolasno).

Com o objetivo de identificar o nivel de interagére o governo municipal
e os conselhos e o processo de discussdo dentcadde conselho setorial com o0s seus
integrantes bem como o comprometimento do prefedmn as decisbes apresenta-se,
primeiramente o Quadro 16, que mostra a opinidgdesidentes quanto a implementacao ou
execucdo das politicas publicas ou das decisbGesdmsndentro do conselho, apos o

procedimento regimental.

Todas as| Algumas | Nenhuma | Atuacéo

decisBes | decisbes decisdo | individual Observagao
CMAS X

Os projetos ja vém prontos, ¢
CMS X conselho somente aprova oy
nao, normalmente aprova.

COMUDE X
COMDEMA X
CME X
COMDICA X X
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Quadro 16 — Implementacéo das decisdes do conselho.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009

Observa-se que somente os presidentes do COMDER®A @MVE (que se
relne a cada seis meses) disseram que o prefeiticipal implementa todas as decisdes que
sao propostas pelo conselho. Por outro lado, csdartes do CMS e do COMUDE disseram
gue o prefeito ndo implementa qualquer decisdmt&mediariamente os COMDICA e o
CMAS disseram gue somente algumas decisfes tonpattagzonselho sdo implementadas
pelo governo municipal.

Pode-se apontar que poucas decisbes dos conselbogipais sao
executadas pelo governo municipal, como se poda matra o conselho de educagéo, que
afirma que tudo é implementado, relne-se a cadarseses.

Pelas entrevistas notou-se também que poucastivésia propostas ou
acOes, partem dos conselheiros. Comenta o presider€MS: s projetos ja vém prontos, o0
conselno somente aprova ou n&o, normalmente aprowode-se dizer que tal
comportamento mostra a atitude de dificuldade dgnmmento com as decisdes centralizadas,
num claro processo gmmth dependencéa estrutura de governancga, multissetorial, adest
€ 0 Unico ator e lidera todo o processo de elaBorde politicas publicas. Colabora com esse
ambiente centralizador, de dificil superagéo, edqolitica dos representantes do governo no
conselho municipal, se houver continuidade nedsmcEio € quase certo que 0S projetos
sofram poucas alteragfes se estes forem de irgetesgoverno, o que traz maior descrédito
do conselho perante o estado e os demais conselhos.

Em conselhos com maior representagéo civil e mas@aor poder delas,
ainda ha a probabilidade do governo implementandma decisdo tomada pelo conselho. A
aprovacao vai depender do perfil do governo (cknéidor ou democréatico) e do proprio
conselho (atende as demandas sociais ou do ept@ario ou ndo, entre outros). Neste caso
especifico, o correto seria 0 governo apresentarpsejeto e permitir a contribuicdo dos
conselheiros, ou seja, consolidar um modelo em ajusociedade também participa do
processo de decisdo e ndo somente o Estado.

Os presidentes também foram indagados sobre odeprab que mais
afetavam o processo de discussdo dentro do prépniselho municipal. As respostas estéo
relacionadas no Quadro 17. Este quadro permiterimfiee um dos fatos que torna o processo
de discussdo mais “consensual” no interior do dbnsé que seus representantes das

organizacoes civis recebem subvencao municipal (EMACOMDICA). Pressupbe-se entao,
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que nestes dois conselhos ha auséncia de cortfibtds pela provavel predominéancia dos
representantes do governo quanto o receio de spance perder as verbas transferidas.

Fuks e Perissinotto (2005, p.71) sugerem, a paat@bordagem decisional,
gue a predominancia dos atores governamentais ocesso de decisdo nao deve ser
interpretada como uma relagcéo de poder, pois eaelde poder ocorre somente onde houver
conflito aberto e observavel. Nesse aspecto, peddizer “passividade”, concordancia “a
priori” dos demais conselheiros. Nesse sentidoOMOEMA e CME nao apresentam niveis
de conflitos importantes dado que ha uma relacionatrica de representantes, portanto de
poder. Em ambos os conselhos, 0 governo possuir maroero de representantes do que a
sociedade civil. Soma-se que ocorre 0 desconhetontenfuncionamento do segmento por

parte dos conselheiros em gé&rajue em sintese é mais um motivo inibidor doslitosf

Problemas
Todas as entidades que fazem parte do conselhgeracibvencéo e isto
CMAS facilita a discusséo das politicas relacionadadesenvolvimento social.
Comprometimento dos conselheiros a importanciaelasdes; Dificuldade de
CMS quorum, principalmente da sociedade civil, do gogesomente quando ha
interesse; Falta divulgacéo.
Falta de conhecimento da legislag&o e dos dirditesleficientes; Medo de se
COMUDE indispor com os outros conselheiros e com o exagutleologia cristalizada
“As coisas ndo vao mudar”, por isso “para que despor”.
COMDEMA N&o respondeu.
CME Desconhecimento do funcionamento da educagao.
COMDICA | N&o h& entraves; Todas as entidades do conseldloeracsubvencao municipal.

Quadro 17 — Problemas que dificultam a discussatsaldo conselho.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009

A auséncia de conflito nos casos estudados indieaogconselho pode ser
apenas um instrumento nas maos do prefeito pamsokdar sua posi¢cao centralizadora. O
gue é mais problematico é a falta de represerdatie, “um descrédito” perante a sociedade
em geral. Por outro lado, a reordenacédo dos meiastegracdo e controle social, a partir do
crescimento das redes associativas, propicia tambémreordenamento das politicas

publicas, em que as entidades privadas participangestdo dos servicos publicos

42 Nao foi possivel identificar a “falta de conhecnt® dos conselheiros (governo ou sociedade anljjue se
diz respeito aos procedimentos especificos destgrentos (COMDEMA e CME). Tudo indica que se reere
sociedade civil, na medida que os representantesgamentais sao técnicos.
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direcionados aos segmentos sociais especificosatde parcerias com o Estado em politicas
sociais focalistas e assistencialistas (GONH, 2p0089).

No CMS ocorre um nivel maior de conflito, inclusiavendo estratégias
por parte dos representantes do governo em ddicatt reunides como ndo comparecerem e,
por isso, ndo haver quorum nas reunides quandsuni@sndo lhes interessa discutir ou
aprovar. Mas observou-se também que existe umivlatesinteresse por parte das
organizacées sociais. E um processo de retro-aiap@n que envolve governo, conselhos e a
sociedade de maneira geral.

No COMUDE também ocorre um nivel de conflito maikvado
configurando aquilo que se considera como uma &elage poder. Os conselheiros
representantes do governo exercem seu poder agmaddgum conselheiro das organizacdes
sociais que recebe subvencdo. A correlacao de &mita os diversos atores deste conselho,
pela visdo da presidente é determinado pelaeofogia cristalizadé fundada no lemaAs
coisas ndo vao mudarNesse contexto, a maioria dos conselheiros aeaabempanhando a
posicdo dos representantes do governo para nadisparem com o executivo, com a certeza
da imutabilidade do processo.

Apos conhecer os problemas que mais interferenroxepso de discussao
nos conselhos municipais e no relacionamento dergovmunicipal com os conselhos
municipais € pertinente conhecer os maiores prasdenelacionados a cada segmento,
expostos no Quadro 18. Alguns problemas ja foramecwados, mas o que chama a atencgéo €

a posicao do conselho de educacéo que considetagiagudo bom”.

Problemas
CMAS Numero de familias carentes; Violéncia decorrepterdveis de pobreza.
Baixa remuneracao dos profissionais da saude pultansiderando a dos
cMS profissionais da esfera privada; Falta de exana Be médicos especialistas.
COMUDE Acessibilidade arquitetonica e de comunicacao; iQadé da Educacao;

Emprego aos deficientes.

COMDEMA Loteamentos irregulares; Arborizacdo urbana; Resithdustriais e em geral.

CME Esta tudo bom.

Adolescentes fora da escola; Desrespeito a leegige que a empresa contrate
COMDICA 5% de trabalhador adolescente entre 14 e 16 amolén¢ia doméstica, sexual

negligéncia.

Quadro 18 — Problemas relacionados ao segmentorselto.
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Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Todos os presidentes declararam que o conselhcioméalo ao seu
segmento estd buscando solugBes para estes preblespecificos, com excecdo da
declaracdo da presidente do CME, que afirma quehddonenhum problema em relacdo a
educacdo no municipio de Birigui. Este posicionam@ode ser tanto devido ao curto tempo
que ocupa a presidéncia do conselho e pelo lomgpaexistente sem reunides do conselho,
ndo permitindo o contato com os problemas cotidiaetacionados a educacgéo ou ainda, pelo
temor de se indispor com o governo municipal, uemque ela é representante da secretaria
de educacao, onde trabalha.

Percebe-se também que a grande maioria ndo regspandeestdo. Uma
observacdo € importante neste quadro, como € odm¥0OMDICA que estd montando
frentes de trabalho para solucionar os problemagiquem respeito aos direitos das criangas e
adolescentes, ndo especificou o funcionamento degsta, se € apenas uma iniciativa do
conselho, ou se ha participacdo do governo muricipa

O Quadro 19 mostra de acordo com a opinidao doglpréss o respaldo que
o prefeito municipal tem dado as propostas do dbasmunicipal para a solucdo dos

problemas relacionados a cada segmento.

Nenhum respaldo
Muito respaldo Respaldo razoavel Tem politica Observacéao
propria
CMAS X
CMS X
COMUDE
COMDEMA X
CME N&o respondeu
COMDICA X

Quadro 19 — Respaldo do prefeito municipal.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

De acordo com o Quadro 19 parece que tem havidamalgspaldo do
governo municipal a respeito dos problemas expastoQuadro 18. O respaldo foi dado a
partir de proposicoes do conselho setorial. Enitefao entendimento dos presidentes do
COMUDE e do CMS é que o prefeito ndo tem dado nentaspaldo, ignora as posi¢cdes do

conselho, pois possui uma politica propria pamsestgmentos.
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5.3.4. Os conselhos municipais: estrutura de goveanca e o papel no direcionamento
das politicas publicas

Esta secao pretende observar se de fato os cosselicipais de Birigui,
instrumentos constitucionais (mudanca institucipdalparticipacdo da sociedade no processo
de elaboracéo de politicas publicas municipaisbestcem uma proposta consensual, a qual
deve estar nos mecanismos legais (PPA, LDO e LOAere executada pelo governo
municipal. Entende-se que os CMs sao arenas, 1@@s ofl atores sociais (representantes que
participam dos conselhos) defendem suas proposgda#ram em conflito na definicdo
destas politicas.

Umas das questdes mais importantes para que o0s pfOB&sm intervir
decisivamente no processo de elaboracdo de pagpifiickca municipal € a informacédo. Para
Rezende (2006, p. 65A“informacéo deve ser a primeira premissa a sersi@rada no
planejamento estratégico municipal, pois sem inég&o ndo sera possivel elaborar e
implementar esse projeto. A informacéo é todo dealmalhado ou tratadb Desta forma, as
informacfes passam a ser imprescindiveis nas muni@o conselho. Elas devem
fundamentalmente ser fornecidas pelo governo Ipcés, é ele que possui todas as condi¢des
estruturais e técnicas para fornecé-las.

Entretanto, em muitas ocasifes, as informacdesdddornecidas de forma
adequada para que todos possam decidir, 0 quang@ensar que € uma heranca do passado,
de uma prética tradicional estabelecida ao longbistaria brasileira, em que ainda perdura a
cultura do poder centralizado aos que comandantaml&sExemplo disso ocorre na Camara
de Vereadores de Birigui, onde os requerimentoaldger assunto) direcionados ao prefeito
municipal exigem longos discursos e debates pasamnsaprovados ou ndo. Outro exemplo
disso refere-se ao artigo 64 da LRF que exige digmdrgao/transparéncia das contas
publicas, ou seja, elas devem ser divulgadas iwelugsor meio eletrénico (internet). O
governo municipal de Birigui relutava em dispon#al as informacdes, até que o TCE-SP
rejeitou suas contas do exercicio de 2006 (PARECER 002894/026/06). Felizmente, essa
cultura centralizadora de informagbes e, portarde, poder, através das mudancas
institucionais formais geraram alteracdes positiwvasambiente e, gradativamente, altera a
cultura informal.

O importante € que o novo modelo de governancaigailwhunicipal,

estabelecido ap6s a CF/1988 ¢é fator modificadoambiente institucional existente e abre
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espaco para que haja a interferéncia das orgaeizasdciais nas politicas publitae
atividades do Estado. Assim os CMs se consolidamocmstrumento de participagdo na
sociedade, fazendo parte do processo de deciséo.

Para que os conselheiros possam se articular ddogoCMs e intervir
positiva e decisivamente no processo de elabordg@dopoliticas publicas municipais é
fundamental que possuam pelo menos algum tipo défigacdo. Qualificacdo para seu
segmento de atuacdo e representacdo, 0 mesmo afemecbes ou mesmo qualificar-se
guanto aos procedimentos legais e politicos damdr@onselho, conhecer os canais pelos
quais as propostas devem tramitar (PPA, LDO e L®AM como a execucdo das politicas
pubicas (acompanhameritolocuou pela prestacdo de contas oficiais).

De certo modo, o conjunto de procedimentos € corople que exige certo
nivel de Escolaridade. Os presidentes dos CMs dguBiconforme o Quadro 5, possuem
esse potencial de entendimento e interpretaca®réis estudos apontam um perfil elitista,
em termos de escolaridade e renda, dos membro€Mss dentre estes estudos esta o de
Fuks, Perissinotto e Ribeiro (2003, p.127) ao estod conselhos municipais de Curitiba-PR.

No Quadro 20 apresenta a forma que os presidene<Ms de Birigui
buscam capacitar-se. Observa-se que todos os memsdbuscam capacitacdo através de
participacdo nos seminarios, cursos e conferéngealmente relacionados ao segmento que
participam. O presidente do CMS declarou que, algneses atras, ele e outros conselheiros
participaram de um curso de capacitacdo exclusiva ponselheiros. A presidente do CME
declarou que prefere os encontros e conferénciagi@@ a oportunidade de interacdo com
outros conselhos e outros personagens, em que &draoca de informagdes e experiéncias.

Recorrem também da busca de informacdes individerakn

Busca
Encontros e
Seminérios Cursos Oficinas informacéo )
o Conferéncias
individualmente

CMAS X X
CMS X
COMUDE X X

43 Segundo Bobbio (1984) apud Rezende 2006, p.919:p@liticas publicas sdo as regras ou diretrizes qu
expressam os limites dentro das quais as a¢gGeseotohA palavra politica esta relacionada com aci@édos
fendmenos referentes ao Estado, e a ciéncia poditiom sistema de regras respeitantes a direcaatididades
publicas. Também pode ser compreendida como adarteem governar 0s povos, ou como O conjunto de
objetivos que formam determinado programa de ag&ergamental e condicionam sua execucido. E citadina
civil, pablica, sociavel e social”.
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COMDEMA X X X
CME X
COMDICA X

Quadro 20 — Capacitacao dos presidentes dos cosgsalimicipais.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.
Os conselhos ao promoverem encontros e semind@ibsrgeficiam com a

aquisicao de novos conhecimentos. O COMDICA, conéiinformacdes prestadas pelo
presidente também promove seminarios com temasaeélos a crianca e ao adolescente.

Os presidentes dos CMs de Birigui consideram queeo nivel de
conhecimento relacionado aos assuntos dos conggllegzresidem sao basicos. Independente
de ser representante da sociedade civil ou do goy&rdos disseram conhecer basicamente
0s assuntos relacionados ao conselho, incluem-se procedimentos internos, o que é o
minimo para o cargo que ocupam.

Véarios autores alertam para a necessidade de dorgreos inclusive
técnicos para o estabelecimento de negociacdes @ntdiversos segmentos que participam
dos conselhos. Ao considerar o conjunto, Tatad®202) e Almeida (2006, p. 99)
argumentam que o nivel de qualificacdo e capacitdga conselheiros pode ser um problema
na relacdo de poder simétrico entre Estado e smbéedivil, pois ha uma dificuldade de se
estabelecer um didlogo em condi¢Bes de igualddte esses segmentos. Ao estabelecer um
processo de negociacdo com o Estado € preciso sjuenselheiros sejam treinados nas
camaras técnicdscom a finalidade de reduzir a problematica do algsecimento técnico
(TATAGIBA, 2002).

O Quadro 21 nos fornece quem sdo o0s responsaveieladoracdo das
pautas das reunides do CM de Birigui. Essa quéstdmportante, pois, de certa forma, indica
o0 grau de autonomia ou independéncia dos conspkrasite o governo. A incumbéncia de
organizar a pauta é dos presidentes dos conselhds receber os requerimentos, propostas e

outras manifestacoes.

Prefeito Presidente Prefeito, presidente e
conselheiro
CMAS X X
CMS X
COMUDE X

a4 Segundo Tatagiba (2002) essas cAmaras tém a fdecélizar estudos e pesquisas que possam awslia
conselheiros com a finalidade de intervir juntayaserno, com maior condicdo de igualdade.
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COMDEMA X
CME X
COMDICA X

Quadro 21 — Indicagéo das pautas das reunidoes
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009
Neste quadro (21), observa-se que, na maior parte conselhos, os

presidentes elaboram a pauta das reunibes, apesae dotar, na entrevista, que ha a
interferéncia (indireta) do prefeito na mesma. Fgpalisso, a percepcao dos presidentes € que
nao ha pressao do prefeito ou dos atores governaimeatuantes no conselho quanto a
formulacdo da pauta para a discussdo. Aparentemeriste um relativo dialogo na
elaboragédo da pauta, indicando que apesar dosi@néss ndo perceberem ou interpretarem
que sao independentes, 0 governo é o ator printggbvernanca das politicas.

No CMS e no COMDICA normalmente todos podem sugessuntos para
pautas, o governo, o presidente e os conselh&rgeesidente do CMS ressalta que todos
podem apresentar assuntos para pauta, mas queasstggos serdo tratados em reunides
futuras, para que haja tempo do presidente de otitemacdes a respeito. Ja a presidente do
COMUDE diz que o prefeito nunca apresenta nenhumatap normalmente elas sao
apresentadas pela presidéncia, mas sempre ag®rtima tematica objetivando provocar os
conselheiros para apresentar propostas. Ex: atdielsgle — os conselheiros devem propor
alternativas para que se facilite o acesso aoidefe; nas diferentes modalidades.

A interferéncia do prefeito no que se refere amtaffio da pauta parece ser
conflituosa apenas no CMS, em funcdo da importamee este conselho representa para a
administracdo, pois todos os recursos relacionadeste setor obrigatoriamente tém que
passar por esta instancia. Mas esse relacionaréecooflituoso porque o presidente nao €
aliado do prefeito. Em outros conselhos importan(teME, CMAS e CONDICA) que
possuem as mesmas exigéncias do CMS nao ocorrdlitosoma elaboracdo da pauta, pois os
presidentes dos referidos conselhos séo “aliadogtefeito.

Neste sentido, Tatagiba, (2002, p. 86-7) obsenea aj@m de controlar a
pauta, o Estado tem dificultado a partilha do pateedecisdo nos CMs, onde encontram-se
representantes da sociedade civil. Em nivel mualicgpreflexo deste centralismo (resisténcia
do governo em reconhecer os CMs como espagosaidife;d0, controle e participacédo da
sociedade civil no processo de elaboracdo de gadifpublicas) é mais evidente. Tendo em
vista a caréncia de recursos financeiros, infrasestis e humanos, ocorre o controle do

Estado dentro destes espacos de participacdo dasizacoes. Ao lado de estratégias de
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esvaziamento45, nos conselhos que nédo séo almdoscutivo utiliza praticas de cooptacao
e manipulagdo como estratégia de desarmamentmdiigas (TATAGIBA, 2002, p. 86-7).

Quanto a divulgacdo das pautas das reunides, aiamedas presidentes as
divulgam antecipadamente. Somente o COMDICA aptasepauta no dia da reunido, com a
ressalva de que estas reunibes sdo divulgadasipat@mente. Na entrevista, ndo foi
percebido que haja algum tipo de manipulacdo, mdade é uma tradicdo neste conselho
(Quadro 22).

Diada | Antecipada- | Orgéo de
. L Observagéo
reuniao mente comunicacéo
1 semana, por e-mail e por
CMAS X
telefone
CMS X 10 dias, oficios
COMUDE X 5 dias, por e-mail e pela imprensa
COMDEMA X 15 dias, por telefone
CME X E-mail
A pauta é divulgada no dia, mas a
COMDICA X reunido € divulgada
antecipadamente

Quadro 22 — Divulgacédo das pautas das reunides.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009

Geralmente, conforme declaragfes, 0 prazo de @igélgda pauta é de um
pouco mais de uma semana. O meio de comunica¢&ocoraum é o por correio eletrénico e
o telefonema. Somente o COMUDE divulga a pautaexaido por meio da imprensa escrita
e falada no municipio, além dos meios mais comigss. contribui muito, independente da
forma de divulgacdo, para o isolamento dos conseltt®@ comunidade. A sociedade
desconhece que existe o conselho, que este se pahimeElicamente e, 0 que € mais
importante, o que esses conselhos discutem e decide

Fuks e Perissinoto (2006, p.70) ao estudarem aéindia dos grupos no
interior dos conselhos de Curitiba concluiram qu&€MS de Curitiba, onde ocorria a
distribuicdo mais equitativa dos representanteat@®s governamentais, mesmo em minoria,

controlavam as discussfes sobre a pauta e issGap@wn parte, pela permanente condicao de

45 A .
Auséncia de quorum nas reunides do CM.
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presidéncia ser dos representantes do governomAssntervencdo de forma incisiva dos
servidores publicos, representantes do governoongasicdo do CM pode significar ou
caracterizar uma forma de centralizacdo de podamoumodo de cooptacédo das liderancas
por parte da prefeitura (MACHADO, BAPTISTA E KORNIR004, p.233).

No Quadro 23 revela a interpretacdo dos presidamieque se refere a
existéncia de alguma forma de “pressao” sobre osetbeiros no processo de decisdo no
interior do conselho. Metade dos entrevistadosmafirndo haver pressdo sobre os
conselheiros. Argumentam os presidentes entrewistgde, pelo contrario, ha uma relativa
liberdade para ele expressar sua opinido, argumentatar. Entretanto, para os presidentes

do CMS, COMUDE e COMDEMA afirmam a existéncia dgusha forma de presséo.

Pressdo do| Pressdo dos| N&o ha

. ~ Observacéo
governo | conselheiros| pressao
CMAS X
N&o ha pressao direta, mas muitos
CMS X _ _
conselheiros se sentem coagidos.
Pelos conselheiros do governo e das
COMUDE X X _ 3
entidades que recebem subvencéo
COMDEMA X X Do governo e da sociedade civil
CME X
COMDICA X

Quadro 23 — Formas de pressao sobre as decis@essiho.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Os presidentes do COMUDE e do CMS, aparentemermtesdd alinhados
como o governo local. Neste caso de oposicédo &teralé que os representantes do governo,
dentro do CM, exercam pressdo sobre os conselhpams a aprovacdo de matérias de
interesse do prefeito ou ainda utilizam algumaaésgia (p.ex. esvaziamento da reunido) para
gue ndo sejam aprovadas matérias que nao interesgawerno.

Assim se expressa o presidente do CMS, quanto ssdwesobre o0s
conselheiros: Nado ha pressao direta, mas muitos conselheirosesges coagidds A
presidente do COMUDE afirma que h& pressdo: “Petmsselheiros do governo e das
entidades que recebem subvencéao”.

Neste sentido, GODOY (2006, p.16) observa que 6prims conselheiros

do governo sofrem coacdes dentro das secretardrgbalham, quando as decisées no
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conselho néo correspondem a orientagdo do goveknmacao neste caso ocorre em funcéo
da proximidade entre os secretarios e o0s servidptddicos, que além de serem 0s
representantes nos conselhos, geralmente, estgmarde subordinacao.

Outra forma de pressédo ocorre sobre os represestalais organizagdes
civis que dependem de subvencao municipal. Essaafde pressdo certamente inibe que esse
conselheiro tenha uma intervengéo contraria acslergo.

No processo de votacdo da pauta a percepcdo dsslgmes € que o0s
conselheiros aderem a posi¢cdo da maioria, istoepoisl das discussfes, negociacdes 0s
conselheiros tendem ao consenso. Isso passa apgertante porque as acgfes podem ser
direcionadas por uma minoria — pode estar reladorealideranca do governo, de grupos
econdmicos dominantes da sociedade civil ou a jargpesidénci&.

De qualquer modo o processo de discussdo da pantpres acaba em
consenso, conforme disposto no Quadro 24. Podpesdaa algumas questdes que merecem
maiores aprofundamentos no futuro. O consensocasss estudados, pode significar que na
disputa de poder entre os atores, os “vencidos pao se indispor com 0 governo acabam
concordando. Pode significar também desconhecimiguitico de parte dos conselheiros,
levando-os a acompanhar a opinido dominante. Apudke significar que ndo ha disputa de
poder dentro do conselho, resultando que as decss@econsensuais sob a argumentacao de
gue se visa atender os interesses comuns a todansenso pode significar diversas direcdes
ou até mesmo multiplas dire¢Bes, o que importaeéagoonselho € um instrumento onde as
organizacdes politicas, econdmicas e sociais esquressuas vontades e defendem seus
interesses que destinardo o0s rumos das politicddicgsl e consequentemente do

desenvolvimento local.

Ha consenso na aprovacéo e np Observacdes
reprovacao

CMAS X

CMS X Embora muitas vezes a discusséo seja ardya
COMUDE X Predominancia de aprovacdes
COMDEMA X

CME X

COMDICA X

“® Uma andlise interessante a respeito sobre amtilm@os grupos dentro no interior dos conselho$uKS e
PERISSINOTO (2006) e GODOQY (2006)
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Quadro 24 — Forma de deciséo sobre as pautas.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Quanto a execucao das propostas deliberadas psdelbo (Quadro 25) as
respostas dos presidentes sdo heterogéneas, pu&ej@m uma resposta predominante. Os
presidentes do CMAS e CME disseram que o prefeitaidga todas as decisdes tomadas no
conselho. Nao é comum que isso ocorra. As pregidaréio fizeram nenhuma observacéo, o

que impossibilita arriscar uma explicacéo.

Muito
Todas | Algumas Nenhuma Observacgoes
poucas
CMAS X -
O CMS nunca apresentou proposta,
CMS X todas foram somente através das
conferéncias.
Somente as consultas juridicas e as de
COMUDE X
levantamento de dados.
COMDEM X Aprovacao de loteamento e
A arborizagéo urbana
CME X -
Apoio as conferéncias e compra de
COMDICA X _ o
material administrativo

Quadro 25 — Execucéo das decisdes do conselho.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Segundo o presidente do CMS, nunca foi apresemsagosta surgida no
interior do conselho. Todas as propostas que oetomsncaminhou ao prefeito sdo as
aprovadas na conferéncia municipal de saulde, aglaliz cada dois anos. Talvez este
posicionamento do presidente do CMS seja em dewdaréla correlacdo de forca existente
no conselho em que as propostas sao enviadasrpéd@e sado aprovadas. Pode-se observar
isso no Quadro 25 em ele declara que as propastadn) todas decididas e o CM apenas
homologa. No Quadro 26 pode ser observada a opduodopresidentes sobre o nivel de
interferéncia do conselho no processo de elabodgfoliticas publicas.

Em geral, aponta-se, as decisfes implementadage$@i@ntes aquelas
cotidianas relacionadas ao dia-a-dia do conselbmocpode ser observado na opinido do

presidente do COMDEMA: Aprovacdo de loteamento e arborizagdo urbdado mesmo
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sentido, o COMDICA: Apoio as conferéncias e compra de material adnatis”.

Todos os presidentes, com exce¢cdo do CMS entendenmportante o
papel do conselho no processo de elaboracdo e nmaptacdo de politicas publicas
municipais (Quadro 26). No entanto, apesar do temamento do papel do conselho,
enquanto instancia de participacdo das organizagizais, eles entendem que os resultados
ainda sdo in6cuos, como é observado na opinidoed&dpnte do CMAS:Mesmo que néo se
vé os resultados é um caminho para a discussBoa opiniio do CME: As vezes 0s

resultados séo de longo prdzo

Pouco
Importante | Observacéo
importante
Mesmo que ndo se veja os resultados é um caminho
CMAS X , ~
para a discusséao.
Pois, j& vem tudo decidido para o CM homologar.|O
CMS X conselho é um parceiro e deveria participar da
elaboracao das politicas publicas.
As reunides sdo importantes, mas decepcionante
COMUDE X quanto a execuc¢do dos projetos pelo prefeito
municipal.
COMDEMA X
CME X As vezes os resultados s&o de longo prazo
COMDICA X

Quadro 26 — Nivel de participacdo do conselho aloehacdo de politicas publicas.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Uma caracteristica da centralizacdo governameoid ger expressa pelo
presidente do CMS, que declara que as propostgsoliticas voltadas a saude ja vém
elaboradas pelo governo e que ndo séo aceita®catdies e se utiliza o conselho apenas para
homologa-las. Observa-se que existe um respeittamatacdo das politicas publicas, mas os
conselhos setoriais ndo conseguem intervir deciswée na destinacdo das verbas publicas, a
intervencdo € mais consistente no que se refedecdsdes de nivel inferior do governo,
conforme ja discutido no Quadro 12.

O comum é que no processo de elaboracdo dasasltiiblicas, o governo
deva tomar a iniciativa do processo, mas reconheseatores sociais que colaboram no

processo determinados pela CF/1988 é importantenSelho € um canal em que a sociedade
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se expressa e disputa as prioridades a serem dsmacadn 0os demais segmentos sociais,
fundamentalmente, corrobora com o0s rumos da ecendotial. Havido o processo de
discusséo, os resultados devem estar expressaanais apropriados para este fim, que no
Brasil sdo o PPA, LDO e LOA.

Estes instrumentos de proposicdes de politicas igadbl municipais
demandam certo conhecimento técnico e politico pasua efetivacdo. Nesse ambiente
institucional, os conselheiros em geral e o presaleem particular necessitam do
conhecimento basico para que possam discutir eiilad sob a forma de leis, isto €, efetiva-
la legalmente. As propostas discutidas e votadasanselhos seguem uma tramitacéao legal
institucional que, além da necessidade de seritadpeprecisa ser acompanhado, negociado
nas diversas instancias.

Somente a presidente do COMUDE ja ouviu falar o guePA, LDO e
LOA, mas desconhece totalmente o que sdo estasimesitos, os demais presidentes ja
ouviram falar e entendem basicamente o que séds &sta No entanto, o interessante é
conhecer se os CMs de Birigui — como arena em gusares defendem seus interesses e 0s
transformam em politicas puablicas — intervém nosasl da politica local. Para isso,

apresenta-se o quadro 27.

Jéa discutimos ou aprovamos Nunca discutimos nadaraspeito
CMAS X
CMS X
COMUDE X
COMDEMA X
CME X
COMDICA X

Quadro 27 — Discusséao no conselho sobre o PPA, € DOA.
Fonte: Pesquisa de Campo, 2009.

Pelo Quadro 27 e de acordo com as informacgOes doiase pelos
presidentes, ndo ocorrem discussdes dentro doslbhorssobre os assuntos que envolvem a
sua atuacao e que estao expressas ou podem sgonacas ao PPA, LDO e LOA. Somente
0 CMAS e o COMDICA ja discutiram algum projeto, qiepois de aprovado no conselho foi
incorporado a estas leis.

Isto significa que somente estes dois conselhesativ relativa influéncia
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(ou participacdo) sobre o direcionamento das pabtipablicas em Birigui. Aléem de
intervirem politicamente, os seus resultados sdpressos institucionalmerife uma
caracteristica intrinseca do modelo de governanca.

De uma forma global os conselhos municipais deg8iriainda € um
fendmeno recente e possui caracteristicas pro@ps)ta para uma estrutura centralizadora
que sempre norteou o processo de elaboracédo diicgsomunicipais até a CF/1988. As
regras formais mudaram, mas as regras decorreatesethcdes informais perduram por
maior lapso de tempo, isso porque decorre do wnaistorico existentep@th dependenge
ou seja, da cultura e das tradi¢cdes (controle dassado Estado) consolidadas nas diferentes
organizacbes que participam do jogo politico. Aptamente, existe certa relutancia dos
governos municipais em reconhecer efetivamenteva eetrutura de governanca, embora o
principio é que as acdes e propostas de politiabkicps decididas no interior dos conselhos
municipais sejam de alguma forma incorporadas & dgie constituem 0O processo

or¢camentario municipal.

47 para os interesses deste trabalho esta sendaleaus como verdadeira as opiniBes dos presidegies,
para um maior aprofundamento deveria ser realizal@studo comparativo das atas das reunides delbons
com o PPA, LDO e LOA aprovados.
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CONCLUSAO

O processo de elaboracéo de politicas publicasrasilBempre ocorreu de
forma centralizada, ou seja, sempre foi uma in@atio Estado e mais especificamente dos
partidos politicos que ascendiam o poder. Destadpo Estado era composto por atores
sociais (estabelecidos nos partidos) que venciaiispatas com os demais.

Este centralismo foi construido a partir de um @sso historico, em que as
instituicbes eram reproduzidas constantemente eNsesitido, os constantes conflitos faziam
da centralizacdo do poder uma estrutura de goveginpara a permanéncia daqueles que
estavam no poder, inclusive, formas centralizadigastodiais. Isso ocorria também nos
municipios, que refletiam o que ocorria ao nivelgdeerno central e muitas vezes de forma
mais intensa devido a proximidade entre os queastao poder e 0s que eram governados.

E até recentemente, no Brasil, as solu¢cdes parpratdemas sociais e
econdmicos dependiam somente do Estado. Entretansymento da complexidade, as
demandas sociais e, segundo varias interpretagdestado passava a ndo dar conta de seu
fornecimento. As mudangas no cendrio internacienal pressao interna de organizagfes
emergentes (organizacOes fora do processo de de@s#a a descentralizacdo do poder
culminam numa ampla reforma da constituicao briagitan 1988 (CF/1988).

Sob a oOtica da escola institucionalista, o procedsodescentralizacéo
significou forte mudanca nas instituicdes, istof@te mudanca nas regras formais que
desencadearam mudancas nas regras informais, destema mais lenta pelas razfes ja
expostas (tradicao e cultura).

Este trabalho buscou fazer uma andlise destas maglatambém sob a
Otica do institucionalismo histérico. A investigac@ostrou que o institucionalismo possui
diversas vertentes e ndo possuem uma Unica comg@itu porém, observa-se pontos
importantes de convergéncia, como € o caso daditliges” e da “dependéncia de

trajetoria”.
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A contextualizacdo permitiu levantar que existefierdncas nas matrizes
institucionais com dependéncia de trajetoria pasii aquelas com dependéncia de trajetéria
negativa. Na primeira (a positiva), as mudancasnsas lentas por haver uma maioria de
organizacgdes vencedoras, isto é, sem motivagcfasapaiudanca enquanto que na segunda (a
negativa) as variacdes institucionais sdo maisdadpipor haver, apenas, uma minoria
vencedora e com isso surge constantemente novasizagoes questionando as instituicdes
estabelecidas. Na primeira trajetoria positiva tende tendéncia a continuidade de trajetéria
enquanto na negativa é mais provavel a mudanca.

Na abordagem institucional, o Estado é uma orgea@auito importante
no processo de evolugdo das instituicdes. E ele sameiona as regras que regulam o
comportamento da sociedade e das organizacdes. -Son@ isso, o fato que a
descentralizacdo impds a negociacdo no processelatmracdo de politicas publicas
(Constituicdo de 1988), em patrticular, na areaalmles e educacdo que, com o tempo, se
expandiu para os demais setores. Consequentemepnbeler de negociacdo também precisa
ser levado em conta no direcionamento das polipGaticas. Sendo assim, o Estado € peca
fundamental na elaboracdo de politicas publicass swre a influéncia e responde as
negociacdes existentes que resultam nas regrabelesidas. Os conselhos municipais
passam a ser um instrumento importantissimo neste$so, pois é um canal que a sociedade
pode interagir com o Estado, e deste relacionamasntdecisbes podem ser expressas nos
mecanismos legais que regem o processo de elabaiagdrcamento publico, PPA, LDO e
LOA. Mas, o grau de interacdo entre governo e dadie varia de municipio para municipio,
dependendo das tradi¢cOes de cada um.

Pode-se inferir que as instituicbes que nortearandesenvolvimento
econdmico e social no Brasil estiveram estabelscatem matriz institucional baseada no
centralismo no processo de elaboracéo das poljigalscas, até CF/1988. A partir de entéo,
com a mudanca nas regras formais estabeleceueszantralizacdo, mas persiste algum grau
de centralismo em decorréncia das regras inforamaipelo menos, a resisténcia de alguns
atores/organizagfes as mudancas.

De um modo geral, infere-se também que o surgimeo® conselhos
municipais como interveniente no processo de edador de politicas publicas foi
institucionalizado decorrente da imposicao da lagéo federal. Aplica-se também a Birigui,
onde ndo havia uma tradicdo organizativa da sodéedaor isso a auséncia de uma cultura

democratica, pois a exemplo do que ocorria na npEde do Brasil, todas as decisfes eram
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tomadas de forma centralizada.

Conclui-se entdo que a implementacdo dos consé@lieogoliticas publicas
ou tematicos) em Birigui tomou forca em meados éeada de 2000, mudando o contexto
local no processo de elaboracéo de politicas msliEntretanto, Birigui € um exemplo claro
de path dependenceanto no que se refere a centralizacdo governaingananto a falta de
participacdo representativa da sociedade civilrorgala. Alguns conselhos, como o CMAS e
COMDICA, tém avancado neste processo, mesmo deafarnda incipiente. Estes conselhos
passaram a ser um canal de didlogo entre goveswziedade, na estrutura de governanca
imposta pelas regras formais. O CMS sendo um domselportante nas decisdes de politica
publica para este setor € o que mais existe condlittre os conselheiros (governo X
organizacdes sociais), envolvendo diversas esiagtégo processo de negociacdo. O
COMUDE é também um conselho onde existe confliteears conselheiros, mas pelo fato de
ser um conselho tematico e a presidente ndo sepréd®ma ao governo praticamente as
decisdes nao sao acatadas pelo prefeito. O CMEMBEMA, apesar dos presidentes serem
proximos ao governo ainda ndo possuem recursogicpslisuficientes para intervir
decisivamente no processo de elaboracdo de pofitiblica. Estes dois conselhos sédo de
politica publica, mas possuem maioria de consebep governo, o que indica que todas as
posicoes do prefeito s&o aprovadas, tornando as;0pss das organizacbes sociais
coadjuvantes neste processo.

Globalmente, conclui-se que Birigui com tradicbesnservadoras e
centralizadoras tendem a estruturar os conselhaguemespeite a instituicdo formal, mas ao
mesmo tempo h& uma tentativa de manter o controlégico das decisfes, inibindo
implicitamente a participacdo da sociedade no gemee decisdes de politicas publicas. Por
outro lado, a ampliagdo desta experiéncia esta mooada forma de relacionamento entre
governo e conselho, principalmente no que se referelacionamento entre conselho e niveis
inferiores (secretarias, departamentos, outrogloderno local, onde ha uma interacdo maior.
E conforme o tempo de experiéncia do conselho ealmulo de recursos politicos dos
conselheiros (principalmente das organizagfes ispciavanca ha uma tendéncia de
consolidacéo deste instrumento no processo deralgmde politica publica, em que obriga
0 governo a negociar mesmo contra a sua vontadel@se também que apesar de todas
estas mudancas informais nenhum dos conselhosadstgidonseguiram, por livre iniciativa,
concretizar propostas em nenhum instrumento deepsacorgamentario (PPA, LDO e LOA),

locais em que de fato se efetivam a execucéo dasa® publicas para cada setor.
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Além dos nossos objetivos especificos, concluimas @xiste uma
tendéncia dos conselhos serem deliberativos oums@&e@nsultivos em decorréncia da
dependéncia de trajetoria das instituicdes infosneatabelecidas no municipio, uma vez que
os prefeitos e vereadores foram eleitos de acooto a rede politica predominante no
municipio. Mesmo quando ocorre a alternancia deeifdds estruturas do conselho se
mantém, porém com relativo aumento dos conflitos.

Especificamente, conclui-se que as instituicbes quatearam o
desenvolvimento econdmico e social no Brasil tirebemse em instituicbes centralizadoras do
poder econémico e politico. Estas instituicdes egraduziram nos municipios brasileiros,
particularmente em Birigli. Estas instituicdes foraefinidas historicamente, através de
disputas (ou cooperacédo) das organizacdes soei@opcontrole do Estado, incluindo formas
ditatoriais. Somente ap6s a CF/1988, sob pressaorgkmizacdes emergentes houve a
descentralizacdo no processo de elaboracdo décg®lftublicas, em que as organizacdes
sociais podem intervir.

Pode-se concluir também a partir da estrutura glerganca apresentada no
capitulo cinco, que existem maneiras diferencial#aparticipacdo dos conselhos municipais
no processo de elaboracao de politicas publicdatodle o conselho ser de politica publica e
por isso deliberativo tem implicacdes importantespnocesso de decisdo. Isso influencia
decisivamente as acfes do governo municipal, qualgams casos tem que usar estratégias
para aprovar sua posi¢cdo. Por outro lado, ainda podcluir que existe um o alto grau de
interferéncia do governo local no processo de e de politica publica, lidera a definicdo
da pauta e das atividades dos diversos conselhosgswezes ndo reconhece as decisdes dos
conselhos, como o caso do COMUDE, em que a inteéeg direta sobre os conselheiros
representantes do governo e de forma indireta sssho®nselheiros das organizagdes sociais,
principalmente aqueles representantes de orgamigagpie recebem subvencdes do governo
municipal. O poder do governo (indireto e manipatac claro. A dependéncia de recursos
financeiros gera dependéncia nos rumos da politcd este enfoque fica evidente a
resisténcia do governo em reconhecer o papel deetitm como um instrumento de
participacdo da sociedade nas decisdes de polftiddEas municipais.

E por fim, pode-se afirmar, que a mudanca nas sefpamais com a
Constituicdo Federal, resultou em alteracdes rHasaes de poder. O caminho esta tracado e

este modelo que inclui as organizacdes (emergentegrocesso de producdo de politica

“8 Referimo-nos a mudanca de partidos politicos a®ulogias opostas, ndo apenas a mudanga de prefeito
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publica é irreversivel e path dependencdo centralismo governamental tende a diminuir
com o tempo e, quem sabe, desaparecer. O desafianiw, é que todos os conselhos
existentes em Birigui, e outros que possam susgjam instancias deliberativas, as decisdes
incorporadas as leis orcamentérias e 0 governo aipahirespeite esta instancii no
instituicdo em que os diversos atores/organizagéandem seus interesses, mas suwieiudo,
que todos possam encontrar as melhores soluctesparoblemas.
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ANEXO 1: PRIMEIRO QUESTIONARIO — ENTREVISTA COM TOD OS OS
PRESIDENTES

Universidade Estadual de Maringa

Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas - CSA
Programa de Pés-Graduacdo em Economia - PCE

PESQUISA
Conselhos Municipais como instituic8es indutoras deoliticas Publicas: o caso de Birigui

QUESTIONARIO 1 — CRITERIO DE EXCLUSAO
Conselho Municipal de

Conselheiro Data [/ /2009
CARGO QUE OCUPA

1) Qual a freqiiéncia de reunides do conselho queoéofaz parte?
) Mais de uma vez por més

) Uma vez por més

) Uma vez a cada dois meses

) Uma vez a cada trés meses

) Uma ou duas vezes por ano

) Quase nunca se redne

AN AN AN AN AN

2) Vocés decidem sobre a destinacdo de verbas dafeitura.
( )Sim () Néo () Algumas vezes

3) Além do conselho que vocé faz parte, cite outrt®s, que na sua opiniao desempenha um papel
importante.
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a)

<)

ANEXO 2: SEGUNDO QUESTIONARIO — ENTREVISTA COM OS PRESIDENTES
DO CMS, CME, CMAS, COMDICA, COMDEMA e COMUDE

Universidade Estadual de Maringa

Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas - CSA
Programa de Pés-Graduacdo em Economia - PCE

PESQUISA
Conselhos Municipais como instituic8es indutoras deoliticas Publicas: o caso de Birigui

Conselho Municipal de

Conselheiro Data / /2009
Cargo que

ocupa

1) Sexo () Masculino () Feminino

2) Idade ( )

3) Escolaridade
) Nunca freqlientou escola

) Da 12 a 4° série

) Da 5° até 8° série

) Ensino médio incompleto

) Ensino médio completo

) Ensino superior incompleto

) Ensino superior completo

) Pos-graduacadafu sensu) — area
) Pés-graduagast(ictu sensu) ( )Mestrado ( ) Doutorado
) Outro. Qual?

AN AN AN AN A A A AN AN

4) Atividade profissional principal

() Estudante

() Desempregado

() Autbnomo

() Microempresario

() Empresario

() Empregado com carteira assinada
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() Empregado sem carteira assinada

() Servidor Publico () Municipal () Estadual ( ) Federal
() Outros. Qual?

5) Renda individual

() Semrenda

() Até 1 salario minimo

() Mais de 1 salério até 3 salarios minimos

() Mais de 3 salérios até 6 salarios minimos

() Mais de 6 salarios até 10 salarios minimos

() Acima de 10 salarios minimos

6- Renda familiar

() Semrenda

() Até 1 salario minimo

() Mais de 1 salério até 3 salarios minimos
() Mais de 3 salérios até 6 salarios minimos
() Mais de 6 salarios até 10 salarios minimos
() Acima de 10 salarios minimos

7) No conselho municipal, o Sr.(a) representa fejtoea ou a sociedade civil?
() Prefeitura
() Sociedade Civil

7.1) O Sr.(a) estd em alguma organizacdo nao gawenntal/entidade? (somente se respondeu “prefeitara
questao 7)
() Sim. Qual? ) Nao

7.2) Qual cargo vocé ocupa na entidade que paficfpomente se respondeu “sociedade civil” na odse
“sim” na questao 6.1)

() Presidente

) Vice-presidente

) Secretério

) Tesoureiro

) Outros. Qual?

(
(
(
(

8) Ha quanto tempo o Sr.(a) participa deste con8elh
R

9) Atualmente participa de outro conselho (simdtmnente)?

() Sim. Qual? (N&9

10) J& participou de outro conselho?

() Sim. Qual? (N&9

11) Como foi indicado para o conselho municipal?
) Indicado do presidente da entidade queqiaat
) Reunido com a diretoria da entidade quéqiaa
) Em assembléia geral da entidade que paatici
) Prefeito

) Secretario Municipal

) Camara dos vereadores

) Outros. Quem?

AN AN AN AN A A

12) Como conselheiro o Sr. (a) tem algum tipo dgato com o prefeito municipal?
) Somente nas reunides do conselho municipal

) Por necessidade da entidade a qual paticip

) Tenho amizade direta com o prefeito

) Sou oposicao e ndo sou recebido por ele

(
(
(
(
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() Nunca conversei pessoalmente com o prefeito
() Outros

13) Quanto a instituicdo do Conselho Municipal qu#r.(a) participa foi uma iniciativa?

() Do prefeito municipal

() De uma exigéncia da legislacéo

() A pedido de alguma organizacdo da socie@ade Qual?

() Nao tenho conhecimento

14) De que forma é o relacionamento do Conselhoidipal com a Camera Municipal?
() Somente através de oficios, requerimetasitro meios formais

() Sereune de acordo com os interessesoakads ao conselho

() Nao temos nenhum contato, pois o conseloonéalmente ligado ao executivo
() Acredito que os conselheiros se relaciomatividualmente com os vereadores
() Nao temos nenhum tipo relacionamento odaton

() Outras formas de relacionamento. Qual

15) Na sua opinido de que forma deveria ser oicglamento do Conselho Municipal com a Camera Mpal@i

Qual

16) E o relacionamento do Conselho Municipal coRrefeito?

() E feito somente através de oficios, requenios, e outro meios formais

() Sereunem de acordo com os interessesaetains ao conselho

() Nao temos nenhum contato, pois o prefeiim aé importancia as nossas decisdes

() Acredito que os conselheiros se relaciomatividualmente com o prefeito

() Nao temos nenhum tipo relacionamento odaton

() Outras formas de relacionamento. Qual

17) Com quais setores ou secretarias do governecipaho conselho mantém contato mais frequente?
R.

17.1) Normalmente esses setores ou secretariafeatesatisfatoriamente os pedidos do conselho?
() Sempre atende

() Atende algumas vezes

() Raramente atende

() Nunca atende

18) Na sua opinido existe alguma organizacao dedade civil que ndo faz parte do Conselho Municipas
deveria fazer?
() Sim. Qual (s)? ( ) Nao

18.1) Porque?
R.

19) Na sua opinido qual é o principal papel do etha®
R.

20) Ele vem cumprindo este papel?
() Sim. Porque?

() Nao. Porque?

21) Na sua opinido os locais de reunides ou adedenselho municipal séo:
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) Adequadas

) N&o possui condi¢cdes minimas

) N&o temos sede ou local préprio para resid

) As reunides sao realizadas em locais althrs ou salas cedidas pela prefeitura
) Outros

AN AN AN AN

22) Qual a frequéncia das reunides:
() Mais de 1 por més

() Apenas uma por més

() Apenas uma a cada trés meses
() Apenas 1emum ano.

23) Acha suficiente o nimero de reunides:
() Sim. Porque?
() Nao. Porque?

24) Na sua opinido, em relacéo as decis6es dolbonseinicipal:
() O prefeito tem implementado todas as desis6

() O prefeito tem implementado algumas dass@es

() O prefeito ndo tem implementado nenhumasdec

() O Conselho atua independentemente da prefanunicipal
() Outro

25) Cite os 3 maiores problemas que dificultam mapsoximacao/cooperacdo com a prefeitura:
Resposta 1
Resposta 2
Resposta 3

26) Cite os 3 maiores problemas que dificultamag@ra maior discussdo dentro do conselho:
Resposta 1
Resposta 2
Resposta 3

27) Cite os 3 maiores problemas na cidade:
Resposta
1

28) Quais os principais problemas relacionadosoasatho que vocé faz parte:
Resposta
1

29) Na sua opinido o conselho tem tomado medidassmuciona-los:
( )Sim ( ) Naéo

30) E a prefeitura tem dado respaldo as medidaseelho, no sentido de solucionar estes problemas:
() Tem dado muito respaldo

() Tem dado respaldo razoavel

() Nao tem dado nenhum respaldo, mas possaipatitica especifica para estes problemas

() Nao tendo nenhum respaldo, nem possui wtica especifica

31) Nos Ultimos 12 meses vocé participou de algatnddade de formacdo (na sua area de atuacdo no

conselho):
() Seminarios
() Cursos

() Oficinas



140

() Nao, busco informacao individual atravédeieiras especificas
() Outras

32) Na sua opinido vocé:

() Tem conhecimento basico para acompanhttabalhos do conselho
() Tem dificuldades, mas recebo auxilio daaizacado/entidade. Qual?
() Nao entende quase nada que é discutideenages

33) As pautas das reunides:

() Na maioria é elaborada pelo prefeito ouetécio municipal

() Na maioria é elaborada pelo presidente

() AsindicacGes das pautas sédo proporcidpagdeito, presidente e conselheiros)
() Outros formas

34) Como vocé divulga a pauta das reunides:

() Apenas no dia da reunido

() Apresenta antecipadamente aos conselh®uasdo? De que forma?
() Por algum 6rgédo de comunicac¢éo.Qual?

() Outros

35) Na discusséo das pautas, sua percepcao emaelag conselheiros é que?

() Na maioria das vezes eles expressam sa&é@opmu a posicdo da entidade que representa
() Na maioria das vezes eles omitem sua apinia

() Na maioria das vezes eles séo indifereamesssunto discutido

() Na maioria das vezes eles ndo conhecersumtis portanto ndo opina

() Na maioria das vezes eles acompanham ggmda maioria

() Na maioria das vezes eles acompanham agmwdbs representantes do governo

36) As propostas (pautas) séo:

() Na maioria das vezes aprovadas

() Na maioria das vezes nao sédo aprovadas

() Na maioria das vezes ha consenso parao&agio ou reprovacao
() Outros

37) Vocé acha que as decises do conselho sdodasmad

() Por presséao do prefeito ou secretario nipaic

() Por presséao dos proprios conselheiros.sQuai ) Sociedade Civil (  )Governo
() Nao ha pressbes, cada um opina livremente

() Outros

38) Quanto a execucao das decisbes tomadas pedelltonnormalmente:

() Sao todas executadas pelo prefeito ou Eeme

() Algumas decis@es sao executadas pelo prafaisecretario. Cite 2 casos:
1

2

() Pouquissimas decisdes sdo executadas it ou secretario

() Nenhuma decisédo é executada pelo prefeiteoretario

39) Como vocé avalia a participacao do conselha¢ipal na elaboracao das politicas publicas referarsetor
de atuacao:

() Importante, pois vejo os resultados posgtiv

() Pouco importante, pois os resultados sémugicados por alguns problemas.

Quais?
() Pouco importante, pois os resultados naesécutados pelo prefeito ou secretario municipal
() Desnecessario, pois ndo ha resultado nenhum

40) Nas Conferéncias ou reunides do conselho npatiaimaioria das decisées foi:
( ) Relacionada a parte administrativa dcseti.
( ) Relacionado a discussao conjunta coneejpura de projetos/programas do governo, estadfeeral
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() Relacionada a dificuldade de implementat@®projetos/programas em decorréncia da faltedesos
financeiro.

() Relacionada ao planejamento de projetogfamas levados por iniciativa do legislativo oa@xivi
municipais

() Houve poucas decisfes e néo sei responder

41) Nestas Conferéncias ou reunifes do CM a paatjéio dos representantes da sociedade civil oegbni?
( ) Ativa, pois apresenta diversas propodéaprojetos/programas

) Ativa, pois intervém através de pergumtas palestrantes

) Ativa, pois defende fortemente as posigdie entidade/organizacao que faz parte

) Pouco ativa. Porque?

(
(
(
( ) Outros

42) Vocé sabe o que é PPA (Plano Plurianual), LD€ de Diretrizes Orcamentdria) e LOA (Lei Orcandeiat
Anual)?

() Jaouvifalar, mas ndo tenho idéia que s&ja

() Jaouvifalar e entendo basicamente o gssoé

() Nunca ouvi falar e ndo tenho idéia que sga

() Jaouvifalar apenas (@itagual ja ouviu falar — PPA — LDO — LOA)

43) A respeito do PPA (Plano Plurianual):

() Em alguma (s) reuniao (s) ja discutimosptovamos algo relacionado
() Jadecidimos alguma indicag&o ou proposta

() Nunca discutimos nada a respeito

44) A respeito da LDO (Lei de Diretrizes Orcameiabar

() Em alguma (s) reuniao (s) ja discutimosptovamos algo relacionado
() Jadecidimos alguma indicagdo ou proposta

() Nunca discutimos nada a respeito

45) A respeito da LOA (Lei Orcamentéria Anual)?

() Em alguma (s) reuniao (s) ja discutimosptovamos algo relacionado
() Jadecidimos alguma indicagéo ou proposta

() Nunca discutimos nada a respeito

46) O conselho ja aprovou alguma proposta, que s@sncaminhada ao prefeito ou a Camara Muniéipal
incorporada ao PPA (Plano Plurianual), LDO (Lei Rieetrizes Orcamentaria) ou LOA (Lei Orcamentaria
Anual):

() A proposta foi incorporada numa destas leis

() A proposta foi discutida, mas rejeitadaopetecutivo

() A proposta foi discutida, mas rejeitadaodebislativo

() A proposta foi apresentada por algum veseaatravés de emenda

47) O Sr.(a) se lembra quando foi a dltima vez @eenselho discutiu a destinacdo de algum recimaadeiro
da prefeitura? E se de fato foi executada a prafost

() Sim. Quando
() Nao.
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