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APRESENTACAO

E com prazer que estamos submetendo o relatomiceéda pesquisa “Participacdo e
Distribuicdo nas Politicas Publicas no Nordest&uadacdo Ford. Esse relatorio esta
dividido em duas partes. Uma introducéo geralcrefeando os objetivos propostos e as
hipoteses iniciais com os resultados alcancadosa explicagdo dos mesmos. Uma
segunda parte, contendo 0s artigos com os trabéittais gerados pelo projeto. Além

desse relatério, o projeto terd como produto uno lsom dez artigos a ser publicado no

més de Agosto pela editora da U.F.M.G.

No projeto de pesquisa submetido a Fundacdo Fatthlhamos com trés hipoteses, cada
uma delas buscava relacionar os dois eixos priscida pesquisa, participacdo e

distribuicdo nas politicas publicas.

A primeira hipotese, estabelecida em projetos dgyisa anteriores, que buscavamos
comprovar para a regiao Nordeste, refere-se ad dap@P enquanto mecanismo capaz
de estabelecer politicas participativas com efdigtributivo em municipios acima de
100.000 habitantes, que possuem capacidade tidboypédpria e niveis de pobreza
reduzidos para o Brasil. Essa primeira hipétesm@strou quase totalmente correta. A
partir da metodologia de comparacéo de pares delegfoi possivel mostrar que o OP
estabeleceu de fato efeitos distributivos em cigladgortantes com mais de 100.000
habitantes, tais como Vitéria da Conquista e Alagas. Essa hip6tese se mostrou de
operacionalizacdo mais facil quando passamos all@bndo somente com o OP, mas
com o conjunto das politicas participativas de wieierminada cidade. Em todos esses
casos, foi possivel mostrar que politicas participa exitosas provocam efeitos
administrativos e tributarios positivos. Esse resld € importante para orientar politicas

participativas no futuro. Vide, especialmente, wdps$ | e VII do relatério.

A segunda hipétese é que conselhos de salde poelen somo indicadores de
possibilidades de sucesso de politicas participatim municipios de baixa renda e com
baixa organizacdo da sociedade civil. Ficou clamlongo da pesquisa, que a presenca



de orgcamentos participativos tomada isoladamentecoéstitui um bom indicador para
se avaliar o éxito da participagdo. Se tomamos agpes cidades com orgcamento
participativo ndo encontramos politicas homogéeaa® elas, a ndo ser nos casos mais
exitosos de OP. Assim, a decisdo que tomamos a@o ldo projeto foi de trabalhar com
dados agregados sobre instituicbes participativasibém tomamos a decisdo de avaliar
qualitativamente as deliberacdes tomadas no intel@stas instituicdes. Para tanto,
trabalhamos com a metodologia de analise das atasahselhos, tanto de saude, quanto
de crianca e adolescente. Os resultados mais iamtest dessa parte do trabalho estao
detalhados nos capitulos V e VI deste relatérimp®mos como metodologia um
indicador que envolve o conjunto das instituicoadippativas de uma cidade conforme
a sua capacidade deliberativa. Acreditamos quenastadologia pode ser replicada em

estudos sobre participacdo em conselhos.

A terceira hipbtese é de que a infra-estruturdgiativa de uma cidade pode independer
da existéncia do OP. Procuramos investigar a rmlagétre duas estruturas de
participacdo, uma mais distributiva (salde) e umtsaomais voltada para a assisténcia
social (defesa dos direitos da crianca e do adesy; tentando mostrar a inter-relagcéo
entre ambas. O que foi possivel perceber em relagéeariacdo das estruturas
participativas é que essas sao profundamente detatas pelo sistema politico e por sua
relacdo com a sociedade civil. Assim, nos casogueo sistema politico era claramente
anti-participativo, como nas cidades de Salvadahuna e Maracanad, foi esta variavel
que afetou o conjunto do sistema de participac@ialsd?or outro lado, foi possivel

perceber, nos casos exitosos de participacdo, diadnparticulares das instituicoes
participativas. Assim, foi possivel aferir um ma@mtrole da sociedade civil sobre os
conselhos nos casos dos conselhos da crianca elalies@nte do que no caso dos
conselhos de saude. Foi possivel também percel@prencupagcdo maior com projetos
elaborados no interior das instituicbes particigetinos casos da participacdo na saude.

Trabalhamos com uma amostra de 22 municipios daoréprdeste. Esses municipios
estdo concentrados em trés estados: Bahia, PeroangbCeard. A escolha desses
estados justificou-se em funcado de: a) sua logg@lzgeogréfica, cobrindo trés distintas
areas da regido Nordeste; b) sua maior urbanizajdiiva — trata-se dos trés estados
da regi@o com o maior niumero de municipios com lagAo superior a 100.000



habitantes (28 do total dos 46 municipios nordestimessa faixa de populacdo); e c)
sua significativa heterogeneidade socio-econbmitiee ®@s municipios de cada estado,
captando as distintas realidades a serem compar@daricipios présperos X
municipios carentes — semi-arido). Para a realizagitrabalho de campo nestes 22
municipios, utilizamos um instrumento que contewglmformacdes de, basicamente,
trés ordens: aspectos historico dos municipiostéxtos); informagdes sobre a infra-
estrutura administrava e o estoque de bens publiigoniveis; e, por fim, a
quantificacdo e descricdo das instituicdes pagticips implementadas nos municipios.
O apéndice metodolégico, exposto na parte final rd@tério, apresenta um
detalhamento do instrumento de pesquisa utilizado.

Em cada um dos municipios, foram estudados os lbmssele saiude, o OP e os
Conselhos da Crianca e do Adolescente. Em relaggdocanselhos, as seguintes
variaveis foram aferidas: 1) se os conselhos ddesalda crianca e do adolescente
estdo institucionalizados em todos os municipipsisdigacdes com o sistema politico
e 0 pertencimento a associac¢des civis; 3) se csettwrs de salude e da crianca e do
adolescente que estdo institucionalizados exercentrade sobre as politicas do
municipio; 4) aferimos se as decisfes importanibeesa salde passam pelo conselho;
5) se as normas que regem o funcionamento dos lboag®iretrizes Nacionais,
Regimentos Internos e Leis Municipais) tém conidbupara o aprofundamento
democratico dos mesmos; 6) por fim, se essa ammadesenvolvido o potencial
deliberativo esperado.

Em relacdo ao OP, procuramos cotejar algumas owdraseis: 1) primeiramente, se as
cidades tém ou ndo OP; 2) quais fatores mostramprsponderantes para a

implementacdo do OP; 3) se o OP interage com osettrs de salde e se essa
interacdo é positiva; 4) quais as diferencas eofgranunicipios que implementam

politicas participativas e aqueles que ndo o faBwhre este ponto, podemos dizer que
foi possivel aferir, a partir dos alguns dados ip@® evidéncias coletadas em outras
pesquisas, que 0s municipios com OP apresentanoga&mh termos de ampliacdo do
acesso a bens e servigos publicos por parte ddagdpuem relacdo aos municipios

sem OP.



Esse relatorio esta dividido em 7 artigos. O pnimeirtigo apresenta um panorama
geral da questdo da participagdo social no Nord€stebjetivo central deste artigo é
apresentar ao leitor, tanto as principais discisgééricas que perpassam o0 tema,
guanto os resultados empiricos da pesquisa queosEamram mais relevantes. Além
destes dois pontos principais, Leonardo Avritzeofdenador da pesquisa e autor deste
primeiro artigo) oferece ao leitor os principaisgraetros comparativos utilizados para
analisar os trés estados que compuseram a amastisgber, Bahia, Ceard e

Pernambuco.

A secdo subsequente do relatério apresenta tigssamoltados para uma discusséo
especifica de cada um dos estados. O primeircodraga das mudangas processadas na
Bahia que guardam relacdo com os movimentos mamoanencontrados no Brasil
rumo a ampliacdo da participacdo democréatica. Apesa marcante presenca de
entraves tradicionalistas que tendiam a frear estagancas, o artigo sustenta que €
possivel dizer que um novo discurso e uma novacpr@litica tém se desenhado
atualmente neste estado. O segundo artigo desia s@ta da relacdo entre os atores
politicos e sociais rumo a uma transformacéo u€tinal no Ceara. Para o autor do
artigo, a sinergia positiva entre atores socigsléicos € um dos grandes marcos para
compreender tal processo no estado. O terceirbneothrtigo deste bloco voltado para
a discussao das idiossincrasias de cada um daos kecaamostra desenvolve como a
relacdo entre gestdes municipais e ajuste distrdutcorreu em Pernambuco. O que
marca mais fortemente este artigo é a investigag@ce quem impulsiona de maneira
mais decisiva os arranjos distributivos municipasestado de Pernambuco. Além dos
objetivos especificos desenvolvidos por cada umadésres em seu texto o desiderato
comum aos trés textos é mostrar ao leitor que, manlestejamos falando de
Participacdo no Nordeste, existem nuances promt|ascada um dos locais que
compdem esta regido que ndo podem ser desprezagastprferem diretamente na
nossa compreenséao sobre o fenbmeno especificostpraas tratando.

Transitando dos estudos de caso para o campo ligeates instituicbes participativas
e seu funcionamento, o quinto artigo do relatadat dos aspectos que normatizam os
conselhos municipais de Saude e Crianga e AdolescArautora deste artigo enfatiza,



j& no titulo do trabalho, que a pretensdo do agigensar se a estrutura normativa do
conselho, de alguma forma, determina o tipo ddipmlparticipativa em questdo. As

cinco variaveis seguintes foram analisadas paragpeem que medida o arcabouco
legal interfere nas praticas democraticas deseitlasvnestas arenas: a previsao da
existéncia de comissdes técnicas; paridade entraeosbros; a forma de escolha dos
segmentos representados no interior dos Consejbes) ocupa a presidéncia e a forma

como é escolhido; e, por fim, quem elabora a paeitdiscussdo dos Conselhos.

O sexto artigo do relatorio apresenta uma analisditgtiva e quantitativa do processo
deliberativo dentro dos conselhos. Para a realizde&te trabalho foram lidas todas as
atas disponibilizadas dos conselhos municipais riEn€a e Adolescente e Saude dos
municipios pesquisados. Esta metodologia mostrouts® satisfatoria para observar o
modus operanddos conselhos a medida que outras metodologiasy eoobservacao
participante, sdo dificeis de ser desenvolvidaspesguisas de grande escala. Tal
analise, associada aquela desenvolvida anterioemsotire as normas que regem o
funcionamento destas arenas, nos possibilitou wlsele forma bem satisfatéria os
diferentes graus de efetividade deliberativa dosselhos municipais. Um dos
resultados que tal método propiciou foi a classifo dos conselhos a partir dos
diferentes niveis de efetividade deliberativa peatos. Por exemplo, naquelas arenas
onde a funcaopropositiva prevalecia, o conselho foi classificado como d#a“a
capacidade deliberativa”; onde a fungéo prevalectmtdecontrole social o conselho
foi classificado como “média capacidade delibegitiv

Por fim, o dUltimo capitulo deste relatério apreseris efeitos observados da
participacdo sobre as diferentes praticas de goveéranalise dos municipios através
da metodologiados pares(vide capitulo VII) mostrou que existem diferengaesm

significativas entre municipios que implementamitals participativas e municipios
que ndo adotaram de forma satisfatoria o prinaflaigarticipacdo popular. De acordo
com a analise realizada, via de regra, municipims quais vigoravam instituicdes
participativas apresentaram desempenho adminigiratifinanceiro superior aos seus

pares sem instituicoes participativas.



Assim, apos esta breve sintese do conteldo dgesdeste relatorio, seguem os textos
com as informacdes mais detalhadas para aprecigd@editamos que o0 projeto
conseguiu tocar nas principais questdes a queogdgrPara a confeccdo do livro que,
como dito anteriormente, sera editado em Agostardocorrente, contamos ainda com
a contribuicdo de mais trés autores que irdo @hacios resultados deste projeto com
outras questdes por eles pesquisadas (género g cagando foram objeto deste
relatorio.



PARTICIPACAO SOCIAL NO NORDESTE

Leonardo Avritzer

1. Introducéo

Os estudos sobre participacdo operaram a pargjradeles divisdes espaciais e culturais
entre regibes participativas e regides ndo padtisips (Almond e Verba, 1989;
Putman, 1993; Skocpol,2001; Krishna,2002). Essdsides, que se destacaram
explicando as realidades européias ou Norte-anmaicem como O seu centro a
suposicdo de que no decorrer da histéria de unrrdigi@do pais fatores culturais
tornaram uma regido mais ou menos participativan@d,1993) e que esses fatores
estruturais explicariam grandes tracos constitato estado nagdo. No caso do Brasil,
ainda que estudos de tal monta tenham sido memagnso(Wiarda, 1990), a suposi¢céo
de que a regido Nordeste € uma regido menos pathic faz parte do senso comum
das ciéncias sociais brasileiras assim como desaliéasicas sobre a regido (Chilcote,
1990). Os estudos recentes sobre o orcamento ipatitto e novas formas de
participacdo no Brasil democratico (Abers, 2000ritxer e Navarro, 2003; Baiocchi,
2005) reforcaram a idéia de uma dicotomia regi@maie culturas participativas no
Brasil, apesar da cidade de Recife ter tido umapdaseiras experiéncias em gestao
4participativa no Brasil (Silva, 2003).

O livro que estamos apresentando sobre “A Pargéamp&ocial no Nordeste” pretende
contribuir para uma re-elaboracéo desse “senso moawadémico” acerca do Nordeste
como uma regido nao participativa. Pretendemosribant para essa re-elaboragéo a
partir de trés criticas principais a essa idéid: gih primeiro lugar, a nocdo de um
contraste entre regides participativas e nédo jjeativas tem recebido diversas criticas
tedricas (Locke, 2003 — ou 1995?; Krishna, 2002yidde tanto ao seu viés

estruturalista (Offe, 2002), quanto a sua incaatEdde explicar elementos empiricos
da organizagao da participagao (Avritzer, 2000;skina, 2002). A maior parte dos
estudos que se debrucam sobre esses grandes #sigaturais das sociedades
contemporaneas tém encontrado dados que colocablemas para a analise de
Putnam (Skocpol, 2001; Avritzer, 2000; Krishna, 20Docke, 2003); (2) em segundo



lugar, parece bastante claro que a demarcacaoerirearegioes participativas e regioes
ndo-participativas explica pouco a realidade sobiakileira, j& que h& claramente
estados com pouca tradicdo participativa na re§idlodo Brasil, como é o caso dos
estados do Parana e de Santa Catarina e, a0 mesmo,testados com bastante
tradicdo participativa na regido Nordeste comooasp do estado de Pernambuco; (3)
em terceiro lugar, um estudo mais detalhado de&eoefiordeste mostra, tal como
iremos apontar na proxima secdo desse artigo, um@geim mais complexa e
multifacetada na qual, na melhor das hipéteses)aape estado da Bahia por motivos
mais politicos do que culturais corresponderiasdoriclassica acerca da tensdo entre

cultura local e participacéo politica.

Nesse capitulo de introducéo do livro “A Partic@@gSocial no Nordeste” iremos, em

primeiro lugar, discutir a tradicdo participativasntrés estados estudados, Bahia,
Pernambuco e Ceard, para, em seguida analisados da pesquisa sobre instituicoes
participativas na regido. Na parte final dessegartiremos analisar os efeitos

distributivos e deliberativos dessas instituicOegaatir de dados de 22 cidades
distribuidas pelos trés estados.

2. As Origens da Participacao nos estados da Bahia,lambuco e Ceara: por
uma abordagem diferenciada

Existem dois tipos literatura que realizam um rexa@ntre o Nordeste e as demais
regides do Brasil: de um lado, a literatura antlogioa inaugurada por Gilberto Freyre
enfatiza os elementos familiares e as estruturairiguicas na formacdo da regido
(Freire, 2000) e pode ser a base do estabelecimdenton contraste na medida em que
ela localiza em processos espaciais especificagdesd sociais também especificas. O
engenho de acucar seria nesse caso a base undadegmtriarcal sem propenséo para
0 estabelecimento de relacdes mais horizontaiseskdria a origem de préticas anti-
participativas. H4 uma outra literatura que tamipéocura localizar a especificidade da
regido Nordeste pela via das relagbes econdmicasadas que se dao entre coldnia e
metropole e das quais o Nordeste por sua estretar@dmica mais monopolista seria 0
caso exemplar (Furtado, 1976). No entanto, o ppesta desse livro esta baseado em
algo nao plenamente tratado em nenhuma das daestuitas, a diferenciacao interna
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entre aquilo que mais comumente se chama de rélgigdeste. Essa diferenciagdo se
deu tanto do ponto de vista econémico quanto daeopde vista politico cultural. Do
ponto de vista econémico vale a pena chamar agguegra o fato do estado do Ceara
ter se diferenciado dos estados de Pernambuco Baba durante o inicio da
colonizagdo devido a caracteristicas soOcio-ecorasnitistintas (Oliveira,1977). No
semi-arido cearense, onde ndo houve monoculturayeh@ouca escravidao, e
predominou o extrativismo, ndo se desenvolveu ulite @ um baronato da mesma
forma que esse se desenvolveu nos estados de Pewwra da Bahia (Oliveira,
1977:32). Tal fato, nos permite falar de um Norelegjrario ndo agucareiro no periodo
da sua formacéo, uma regiao na qual a sociabilittadte horizontal quanto vertical se
estabeleceu mais dificilmente (Mesquita, 2007). rAppa seca tornou as relacdes
sociais menos permanentes e, nesse sentido, aifical formagdo de uma sociedade
clientelista em moldes semelhantes a de outrasadd NordesteVale a pena, no
entanto, aprofundar a anélise de um processo eeddiacdo social da regido Nordeste
para além das grandes regides produtoras e ine@@n uma analise das diferentes
préaticas sociais que foram se constituindo na cedésde o fim do século XIX. Mais
uma vez, temos processos distintos de modernizdgdcsociedades ou de reacdo a

modernizacao.

A Bahia parece ser o caso que mais se aproximaildaque a literatura ir4
posteriormente denominar do padrdo de sociabiliddde Nordeste: rejeicdo a
modernizacdo, reforco das estruturas oligarquica®relecimento de um padréo
hierarquico de relagdo entre os individuos (Duar839; Leal, 1948; Lambert, 1960;
Holanda, 1963; Pang,1978). A primeira caractedstioportante da Bahia que ira
diferencia-la dos dois outros estados abordadaerestudo, € o papel das oligarquias
regionais na organizagdo politica do estado e wobpeso politico da cidade de
Salvador nesse processo. Salvador ndo passava aeenime as quatro principais
regides do estado (Pang, 1978: 70) e ela ndo ad@umesma centralidade que outras
capitais como o Recife ou Fortaleza adquiriram oosos dois estados. A segunda
caracteristica importante da Bahia e que a diféaeshws dois outros estados estudados

! Essa afirmagédo néo tem o objetivo de limitar entélismo a um fendmeno predominante na regido
Nordeste, seja no periodo colonial, seja em époeas recentes. Certamente, o clientelismo foi fene
todo o Brasil até pelo menos o comeco do séculd@Péhm, 1990). E importante perceber também que
o clientelismo foi compativel com a modernizacéasieira e continuou forte nas regides industidalas

do Brasil.
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nesse trabalho, foi o re-estabelecimento de umanorigdrquica mais unitaria nos
anos 20 depois de quase duas décadas de disptra®ligarquicas. A partir da
associacéo entre as oligarquias dos Calmon e dogdWaira realizou-se uma alianca
entre grupos com origens agrarias e grupos coner@igrbanas que consolidou um
poder pouco modernizador no estado e que ira pesié os anos 70. Em terceiro
lugar, a Bahia foi, em comparagdo com Pernambucoestado que experimentou
pouca modernizacdo social até os anos 70 e a gaftirm processo de modernizagédo
conservadora capitaneado pelo carlismo (Mota, 20Q%ealizacdo tardia da reforma
sanitaria tornou a cidade pouco atrativa para maniges e, ao mesmo tempo, fez com
gue as oligarquias estaduais se concentrassem asncgilades de origem (Castro
Santos,1988). Assim, diferentemente de Pernamimdcohouve no estado da Bahia um
processo de modernizacdo social que desse origebadizacdo e a um novo padréo de
vida cultural com consequéncias na dindmica agsexia participativa desde o final do
século XIX.

Pernambuco parece ser o caso que mais se disthnpiadrdo aceito para o Nordeste
como um todo. Trés fatores parecem ter contribd@&bisivamente para a especificidade
do processo de modernizacao social do estado:r(ilidanca da capital de Olinda para
0 Recife em 1827 e o processo de modernizacaoaifeda qual a cidade passou entre
1837 e 1865 com a construcdo de bondes e a infegds;novos bairros para os quais
irdo afluir tanto os migrantes quanto os imigrarftes/ine,1980:47); (2) a decadéncia
da economia acgucareira com a mudanca da relacde empital e interior; (3) o
desenvolvimento de uma vida urbana mais intensa coaumento do papel das
mulheres na vida social, com a criagéo de clubemisce 0 desenvolvimento de uma
imprensa com diversos jornais com circulacdo sStatika. Se é verdade que o dominio
de grupos politicos oligarquicos persistiu na cidaco estado, é verdade também que
as transformacdes apontadas acima abriram camiat® yma vida social bastante
agitada nos anos 20 com a presenca do partido cstaoue de um expressivo
movimento sindical que irdo constituir a base ditipa progressista na cidade nas
décadas seguintes.

O terceiro estado, o Ceara, é o0 que tem o0s pracesditicos mais especificos. De um
lado, o estado apesar da sua presenca na regidedtmnao teve, pelos motivos acima
expostos, a mesma dindmica de consolidacédo oligarqelo contrario, o Ceara
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apresenta um quadro permanente de disputa ingargliica sem sofrer, ao mesmo
tempo, um processo de moderniza¢do social devidoaadistancia geografica das
principais regides econdmicas do pais. O Ceardifseenncia da Bahia devido a
fugacidade do lago social que se forjou no inted®ruma relacdo econémica também
fugaz (Oliveira, 1977). Ja no comec¢o do século XX¥ue ird marcar a politica cearense
€ a inflexdo no interior da igreja catdlica nossaB6 em direcdo ao conservadorismo,
inflexdo em uma direcdo oposta a que ocorreu emaR#rUCcO nos anos 60 (Mesquita,
2007). O caso do Ceara sera interessante justamenter o processo de expansao da
participacdo ocorrido pela via da disputa intrgdniguica. Sera a mudanca no poder
politico e ndo um processo de modernizagdo sodipleoird conduzir a alteragbes na
tradicdo associativa no estado (Tendler, 1996).0Beassim, diferentes trajetorias de
modernizacdo e participacdo que irdo levar a ctodediferentes para as politicas
participativas nos trés estados, tal como iremasutir na se¢do seguinte dessa
introdugéo.

3. Contextos participativos no periodo democratico naegido Nordeste

As diferentes trajetorias entre o fim do século X#Xo comec¢o do século XX, se
diferenciaram adicionalmente no contexto da re-aeatizacao brasileira (1974-1988).
Vale a pena pensar na forma como os diferenteegsos de formacéo de cada um dos
estados se combinou com trajetérias politicas ésgecno final do século XX, durante
0 processo de democratizacdo brasileiro. Mais uer temos trés casos distintos.
Iremos comecar por aquele que € o estado maishecidiamente participativo, o caso
de Pernambuco.

Pernambuco foi o Unico estado da regido Nordesja dindmica participativa

acompanhou o chamado “boom associativo” das re@ik® Sudeste. Recuperando
uma trajetoria politica progressista nos anos 50cidade do Recife ainda na
administracado Gustavo Krause, da Arena (AliancaoRaaora Nacional), assistiu a um
aumento do associativismo ligado aos movimentogisoarbanos. Associacbes de
bairro foram formadas nas principais COHABs (Coapeas de Habitagéo) da cidade e
um movimento reivindicativo urbano com invasdo dead& urbanas ociosas e

reivindicacdo de legalizacdo de ocupacgfes se nsémifga no inicio dos anos 80 (Silva,
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2003). Essa tendéncia a um associativismo urbar® atiso se fortaleceu a partir da
dindmica politica da segunda metade dos anos &bn &volta de Miguel Arraes e 0

controle por ele estabelecido sobre o PMDB localbas Vasconcelos langa-se
candidato por uma coligacdo de pequenos partides elege com forte apoio dos
movimentos sociais da cidade. Imediatamente Jambasluz uma forma de orgamento
participativo na cidade antecipando o orcamentticijzativo Porto Alegrens&Assim,

o0 Recife expressa, j& nos anos 80, os principai®$rdas politicas participativas nas
outras regides do pais. Mais recentemente, de 4€88000, observamos um alto grau
de competitividade politica nos municipios do estakvando a apropriacdo da
participacdo de forma ampla pelo sistema politidme(ho, 2007).

O estado de Pernambuco, durante a maior parte uos 80, esteve dividido
politicamente entre a Zona da Mata e o agreste aenpoliticas participativas
fortemente concentradas na regido do grande Retife fato também esté ligado a
uma tradicdo anterior de presenca do Partido Catauri de politicos de esquerda na
regido metropolitana do Recife durante os ano3/80ria de Santo Antdo foi um dos
bercos das ligas camponesas no pais (Rosa, 2@@poés da redemocratizagdo Olinda
se torna também uma cidade com forte presenca atgasfde esquerda. Assim,
podemos apontar o primeiro elemento da nossa gEosmbre estados e participacdo na
regido Nordeste. De acordo com essa tipologia,tadesde Pernambuco se destaca
como o estado na regido que segue uma logica ipath@ muito semelhante a da
regido Sudeste do pais, tendo sido o ber¢co de reotira sociais urbanos entre o final
dos anos 70 e o comeco dos anos 80 e de form#sdimstais de participagao a partir
de meados dos anos 80. Essa presenca de movinasetasativos ird se manifestar, tal
como iremos mostrar na se¢cdo seguinte desse damigio, no numero de associacdes

civis presentes no estado, como nas préaticas eget interior dessas associacoes.

O segundo estado que faz parte da nossa tipolagiardicipacdo € o estado do Ceara.
O caso do Ceara é bastante diferente do de Perpammarque a presenca de

2 Est4d além dos objetivos desse trabalho fazer uomparacdo sistematica entre orcamentos
participativos ou até mesmo uma discussédo sobng aigem. No entanto, parece claro que alguns
tracos constitutivos da idéia de consulta desdieatta aos moradores nas regides esteve presente na
administracéo Jarbas Vanconcelos antes de seduzicm em Porto Alegre. Vide Avritzer, 2003 e Melo,
2005.
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movimentos sociais urbanos no estado durante odweda redemocratizacdo nao foi
significativa. O inicio a um acentuado process@alicipacdo no estado, no comego
dos anos 90, foi provocado pela disputa intra-aligiéa que levou a uma forte
presenca do PSDB no estado. No caso do Cear4 ée dw movimentos sociais
urbanos, o movimento que teve forte presenca ma@d$bi o chamado “mudancismo”,
um movimento de reforma politica e administratieatcados na organizacéo do estado
(Naspolini, 2001). Foi a partir da chegada dess® rgupo politico capitaneado por
Tasso Jereissati e Ciro Gomes ao governo do Casaoqorrerdo as principais
mudancas no campo da sociedade civil local: “o gavelo estado contribui de muitas
maneiras para a criagcao da sociedade civil, incamtio a criacdo de diversos tipos de
organizacdes civis, dentre os quais organizacogwatutores...” (Tendler, 1997:16).
N&o foram apenas as organizacdes de produtoragcgigeram o incentivo do governo
do estado, mas também um conjunto de instituic@escipativas locais entre as quais
vale a pena assinalar os Conselhos Municipal der¥edvimento Sustentavel e alguns
conselhos de salde e assisténcia social. A primgestido do mudancismo procurou
estabelecer relagbes com associagbes locais, eticufzay com associacbes de
moradores (Mesquita, 2007). No entanto, o incenda& participagéo social ndo parece
ser uma diretriz comumente compartilhada pelo gropmdancista, ainda que nos
momentos em que Tasso Jereissatti e Ciro Gomesa@upo governo eles
estabeleceram incentivos a descentralizacdo da pedesorio, em especial através de
projetos de combate a pobreza financiados pelo Bihmdial. Nesse sentido, temos,
claramente, um segundo caso de participacdo opa@a incentivador do estado e de

agéncias internacionais parece ser decisivo.

O terceiro caso entre os estados da regido Nordesta Bahia, se distingue também
dos outros dois. Duas caracteristicas explicanfeaettica entre a Bahia e os estados do
Ceara e de Pernambuco: em primeiro lugar, a Badriecp ter, no que diz respeito a
organizagdo da sociedade civil, uma dindmica soomis proxima a do estado do
Ceard. Os movimentos urbanos na cidade de Salvamrforam significativos no
periodo da redemocratizacdo devido a forte preseecgrupos de esquerda mais
tradicionais na cidade de Salvador. Em segunda,lulgaido a dominacgéo politica de
longo prazo exercida pelo grupo ligado a AntoniolézaMagalhaes, a Bahia acabou se
tornando um estado com uma administracdo antiegaativa (Mota, 2007). Houve

resisténcia por parte, tanto da prefeitura de Salvguanto do governo de estado, em
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implantar efetivamente politicas participativas estado. Essa resisténcia pode ser
percebida pela maneira como a prefeitura de Salvadganizou a Plano Diretor
Municipal praticamente sem audiéncias publicasrndea posterior anulacdo do plano,
ou ao tipo de participagdo da sociedade civil nmsétho de Saude de Salvador. A
participacdo, no caso do estado da Bahia, foi selad@m cidades de oposi¢cdo ao
carlismo, em particular Vitéria da Conquista e Aledpas. Nessas cidades, o Partido
dos Trabalhadores foi introduzindo instituicdestipgrativas a medida em que foi
elegendo os seus prefeitos. Elas passaram a s& t@faréncia para outras cidades,
estabelecendo um marco alternativo centrado n&ipagdo. Assim, no caso da Bahia,
0 que parece haver € uma oposicdo entre proposetéggs participativas e anti-
participativas. O quadro 1 abaixo sistematiza nasseepcao sobre os trés casos de

participacéo:

Quadro 1 — Modelos de Participacao Observados nosélk Estados

Estado Pernambuco Ceara Bahia

Origens do Movimentos Induzida pelol Carlismo adota

Processo urbanos durante a | estado pela viapostura anti

Participativo democratizacdo | intra-oligarquica | participativa

Instituicbes Criadas a partir daObedecem a novaSurgem com mais

Participativas formacéo da légica do poder noforca nas cidades de
sociedade civil nosestado a partir dosoposi¢cao aq
anos 80. anos 80. carlismo.

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo ndigas publicas”, 2007.

Assim, podemos perceber claramente trés modelgsmadEipacdo: um primeiro que
emerge a partir de demandas dos préprios atorégssaem segundo que emerge do
incentivo estatal e um terceiro no qual o estaponeipalmente a sociedade politica, no
caso o carlismo, adota posturas anti-participativdas proximas secfes dessa
introducdo ao livro “A Participagdo Social no Nost# analisaremos as instituicbes
participativas na regido e seus mecanismos defibesa
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4. InstituicOes participativas e mecanismos deliberatos na regido Nordeste

A pesquisa sobre “Participacdo e distribuicdo naltigas publicas no Nordeste”
procurou em primeiro lugar identificar as tendés@asociativas na regido para, em
seguida, analisar o numero de arranjos participativcais existentes nas cidades com
mais de 100.000 habitantes nos trés principaisiestda regidao. No Estado da Bahia,
existem 12 municipios com pelo menos 100.000 hatesa Destes, 9 foram
pesquisados, ou seja 75% do total de municipios populacdo com pelo menos
100.000 habitantes. Pernambuco possui 10 municdpims100.000 ou mais habitantes.
Destes, 8 fazem parte da amostra da pesquisainaeélizamos a pesquisa em todos
0S municipios no Ceard com mais de 100.000 habganOs dados sobre
associativismd foram tabulados em relacdo a cada mil habitantediseibuidos
conforme a quadro 2 abaixo.

Quadro 2 — Associativismo nos municipios pesquisaslo

Associativismo NE
Total| total/mil hab.] Comunit.] Comunit/mil hab.
Alagoinhas 87 0,63 45 0,33
Itabuna 112 0,55 62 0,30
Ilhéus 195 0,88 93 0,42
Jequié 198 1,33 122 0,60
BA [Juazeiro 222 1,09 148 0,73
Lauro de Freitas 9] 0,64 26 0,18
Vitéria da Conquista | 162 0,57 79 0,28
Teixeira de Freitas 101 0,83 53 0,44
Salvador 7299 2,73 712 0,27
Sobral 122 0,71 98 0,57
Fortaleza 652 0,27 309 0,13
CE Caucaia 250 0,82 160 0,53
Crato 72 0,63 37 0,33
Juazeiro do Norte 119 0,50 69 0,29
Maracanau 157 0,78 73 0,38
Recife 2257 1,50 1817 1,21
Garanhuns 73 0,58 55 0,43
Olinda 240 0,62 127 0,33
PE | Caruaru 256 0,92 64 0,23
Paulista 86 0,29 48 0,16
Petrolina 77 0,30 47 0,19
Camaragibe 94 0,64 64 0,44

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.

% Os dados foram coletados nas proprias cidadesegaintes fontes: prefeituras municipais, cAmagas d
vereadores.
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Vale a pena destacar alguns dados importantesadostno quadro acima.

O primeiro deles é que a média associativa daaey@rdeste continua sendo mais
baixa do que a da regido Sud@stprincipalmente, se compararmos as médias
associativas de cidades de porte médio com mdi®@e00 habitantes para o estado da
regido Sudeste para o qual existem dados dispsniveestado de Minas Gerais.
Cidades com mais de 100.000 habitantes em Minaais;eomo Ipatinga, Timbteo ou
Governador Valadares tém de mais de 1,0 assocmamil habitantes (Wampler e
Avritzer, 2005). J& no caso das cidades da regi@mdsdte, isolando-se as capitais, a
média associativa varia entre 0,29 (Paulista) 8 1J&quié). No entanto, quando
comparamos as médias associativas das capitaisdus éntre as duas regides nao
parecem ser muito diferentes. A média associatvacidade de Recife com 1,50
associa¢cfes por mil habitantes é superior a Belizétie com 1,13 associagcdes por
mil habitantes. Salvador tem a maior média entré&réss capitais da regido Nordeste
apesar de ter um numero relativamente baixo deciag$es ligadas as politicas
publicas.

Duas capitais da regido Nordeste se destacam egéoeh sua dindmica associativa,
Recife e Salvador. Salvador aparece como a cidagleocmaior nimero de associacdes
seguida pelo Recife. No entanto, Recife se destac® a cidade com o maior nimero
de associa¢gbes comunitérias. Se diferenciarmosariativismo de acordo com o tipo
de associagbes (Locke, 2003 e Krishna, 2002) cfaotios que o Recife é a cidade
gue possui 0 associativismo mais forte ligado agr de politicas publicas. Vale a
pena também destacar a forte presenca do asssom@tietnico na cidade de Salvador
ainda que ele ndo pareca ter uma participacdo nguitnde nas politicas publicas
Fortaleza é a capital pesquisada com a menor @adigsociativa, fato esse explicado
pelo seu processo de formagéo histérica ainda edatido por uma dindmica estatal

mais ativa.

* A média da regido Sudeste foi por nés elaborgmati de pesquisas anteriores na regiéo. Vide,
Auvritzer, 2000 e Wampler e Avritzer, 2005.

®> Algumas trabalhos mais qualitativos sobre o aatisigmo étnico na cidade de Salvador apontam nesse
direcdo. Ireland realizou recentemente um conjdatpesquisas nas quais aponta o baixo papel politic
do associativismo étnico na cidade de Salvadore Yigland, 1999.
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Desse modo, os dados da pesquisa mostram um p@ucin@mica associativa da
regido: o estado de Pernambuco parece ter a toaggs®ciativa comunitaria mais forte
expressa pela forca do associativismo na cidadBRetife e por uma forte dinamica
associativa em algumas cidades do interior. O Bstda Cearda, pelos motivos
explicitados anteriormente, possui uma dinamic@a@aBva relativamente baixa nas
cidades do interior e 0 Estado da Bahia possui diméamica associativa razoavel, se
tomarmos como consideracdo o0 baixo nimero de asf®s ligadas as politicas
publicas na cidade de Salvador. A questdo que lsea;ono entanto, é: ha alguma
relacdo entre a dindmica associativa na regiaarestsiicoes participativas existentes?

Para responder a essa questéo, realizamos nagsesgarticipacdo e Distribuicdo nas
Politicas Publicas no Nordeste” um levantamento idastuicdes participativas na
regiao, levantamento esse que agregou dois tipdadtes: a quantidade de instituicoes
participativas existentes em cada uma das 22 @daesguisadas e em segundo lugar,
algumas préticas decisivas capazes de expressaal@agle dessas instituicdes. O
guadro 3 abaixo enumera as cidades pesquisadasatdoacom o0 numero de
instituicoes participativas existentes em cada defas.
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Quadro 3 — Instituicdes participativas na regido Naleste

OP (em alguma
Conselhos gestao) Outra
Alagoinhas 24 Sim N&o
Itabuna 19 Nao Nao
Jequié 11 N&o Sim
Ilhéus 18 Nao Nao
BA Juazeiro 11 Sim Nao
Lauro de Freitas S/ dadags S/ dados S/ dados
Vitéria da
Conquista 20 Sim Nao
Teixeira de Freitas 7 Nao Nao
Salvador 23 Nao Nao
Sobral 8 Sim Nao
Fortaleza 8 Nao Nao
CE Caucaia 4 Nao Nao
Crato 6 Nao Nao
Juazeiro do Norte 7 Nao Nao
Maracanau 5 Nao Nao
Recife 25 Sim Sim
Garanhuns 4 Nao Nao
Olinda 6 Sim Nao
PE |Caruaru 7 Sim Nao
Paulista 8 Sim Sim
Petrolina 22 Nao Nao
Camaragibe 7 Sim N&o

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éigas publicas”, 2007.

E possivel perceber uma estreita relacdo entrélsarmanterior e os dados do quardo
acima sobre o numero de instituicées participatizas primeiro lugar, chama atencéo
o fato da cidade de Recife se situar em primeigariiem umranking de cidades
estabelecido a partir do nimero de instituicOesigieativas. Trata-se nesse caso, de
uma relagdo clara entre associativismo, trajefgoidtica participativa e a presenca de
instituicdes participativas. Em segundo lugar, eendis trés capitais, a cidade de
Fortaleza € a que possui o menor numero de irgiéai participativas confirmando
também a analise acima acerca das capitais daor&pédeste. Salvador com 23
instituicdes participativas, mais uma vez, se sitagoravelmente naanking da
participacdo. No caso das trés cidades, o tamai@hsua posicdo como capital € o que
parece ter determinado o numero de instituicOesictivas. Em terceiro lugar,
encontramos nas cidades no estado da Bahia goesrngélo Partido dos
Trabalhadores, Alagoinhas e Vitoria da Conquistanimero muito alto de instituicdes
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participativas, discrepando para cima das demd&les de médio porte do estado. Em
guarto lugar, temos as cidades do interior do esteedPernambuco. Essas cidades se
igualam no numero de instituicdes participativas ciélades do interior do estado do
Ceard e as cidades governadas pelo carlismo na.B@hinUmero de instituicoes
participativas nessas cidades varia entre 4 emdimecGuaranhus e 11 em Juazeiro.
Em quinto lugar, temos o interior do estado do &eam um nimero homogeneamente
baixo de instituicbes participativas. E, em sexigal, os dados mostram uma relacéo
entre a existéncia de orcamento participativo eimesmto do nimero de instituicdes
participativas nessas cidades. Temos, assim, ulagiceforte entre o marco analitico
descrito acima sobre a participacdo e o numerosiiuicdes participativas. A questao
gue nos colocamos foi qual o papel deliberativas&idutivo desempenhado por essas
instituicbes. Essa € a questdo que pretendemosndEmpnas proximas secdes dessa
introdugéo.

5. Os Efeitos Deliberativos da Participagdo Social nRegido Nordeste

As instituicOes participativas da regido Nordesteosganizam a partir da legislacéo
nacional e dos regimentos especificos de cada lbonse a partir da introducdo de
orcamentos participativos. Tal como mostra Claddises Faria em seu artigo, nesse
livro, os conselhos de saude e da crianca e desdoite na regido Nordeste foram na
sua quase totalidade criados a partir da legislag&@nal (Faria, 2007). Para aferir o
grau de qualidade do processo deliberativo foraatisatlas as deliberagbes de duas
instituicbes participativas, os conselhos de sadia crianca e do adolescente. Em
primeiro lugar, aferimos a regularidade das rewsidestes conselhos, assim como, as
suas caracteristicas organizacionais. Foi possafetir no que diz respeito a
organizacao dos conselhos que ela ndo varia nitritcapenas um caso, o de Ilhéus ndo
h4d uma paridade clara e em quase todos o0s outrosewsfes ocorrerem
guinzenalmente ou mensalmente e de forma reguéara(F2007). Assim, no que diz
respeito aos requisitos formais, € possivel afirmas existe uma institucionalidade
participativa nas cidades da regiao.

Em segundo lugar, avaliamos em cada um desseslltmsm$ees quesitos que, a N0Sso
ver, sdo capazes de indicar qualidade do procesBoerhtivo: (1) a presenca de
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comissdes especificas no interior dos conselhagmsEsmissées cumprem o papel de
transformar os participantes nos conselhos de metificadores de propostas do
governo em elaboradores de politicas especifieasa(maneira como o presidente do
conselho é eleito, ou seja, se ele é indicado gdoetario, no caso, 0s secretarios de
salde e assisténcia social, ou se ele é eleitolemarfa por todos os membros do
conselho; (3) finalmente, se o conselho é presigielo governo ou pela sociedade
civil. Ainda que os casos de presidéncia de consgikla sociedade civil sejam poucos,
eles indicam uma disposi¢cdo do estado em abrir dndcontrole do poder de agenda.
Os quadro 4 e 5 abaixo sistematizam esses dadasoparonselhos de saude e e da
crianca e do adolescente nos trés estados da iégrdeste pesquisados:

Quadro 4 — Elementos deliberativos nos Conselhos 8aulde

Estrutura dos Conselhos de Saude
N° de Con§elhos Eleito em | Comissdes/Camaras
Estado Analisados Paridade |Plenaria | Técnicas
Bahia 9 9 (100%) 1(11% 5 (55%)
Ceara 5 5(100%) 2 (40% 3 (60%)
Pernambuco 7 7 (100%) 3 (43%) 7 (100%)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

Quadro 5 — Elementos deliberativos nos Conselhos 8aulde

Estrutura dos Conselhos da Crianga e Adolescente

N° de Conselhos Eleito em | Comissdes/Camaras
Estado Analisados* Paridade | Plenaria | Técnicas
Bahia 7 7 (100% 2(29%) 4 (57%)
Ceara 3 3 (100% 1(33% 2 (66%)
Pernambuco 7 7 (100%) 4 (57%) 4 (57%)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#égas publicas”, 2007.

Vale a pena ressaltar os resultados obtidos eioré&tos com o modelo analitico

apresentado acima. No que diz respeito a formaeiigiie do presidente do conselho, o
estado de Pernambuco se destaca tanto no casorhos de salde quanto no caso
dos conselhos da crianca e do adolescente. O edta@zard vem em segundo lugar

*

Como alguns Regimentos Internos e/ou Leis de Qridod conselhos nédo foram disponibilizados, amatisa
a estrutura dos conselhos somente com base noiahgtee nos foi entregue. Por isso o "N° de Comselh
Analisados" é diferente do nimero de municipioamastra.
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muito proximo do estado de Pernambuco no caso dosethos de salude e mais
distante no caso dos conselhos da crianca e desagoke. A explicacdo acerca da
presenca de uma pratica mais democratica no intdds conselhos no estado de
Pernambuco esta ligada a emergéncia ainda nos8dnds movimentos como o da
saude ou o dos direitos da crian¢a no estado. Bumde lugar, vem o estado do Ceara
muito proximo ao de Pernambuco no que diz resgsitpraticas da saude e bem mais
distante no que diz respeito as praticas dos dwrseala crianca e do adolescente. A
proximidade entre os estados de Pernambuco e @earae diz respeito as praticas de
base na area da saude confirmam andlises anted@iiésratura sobre a organizacdo da
saude no estado com a presenca de praticas maisidicas por parte dos agentes de
saude no estado (Tendler, 1997). No que diz respegitresenca de comissfes técnicas
nos conselhos, encontramos dados semelhantes.uliaisrez Pernambuco se destaca
em especial no caso dos conselhos de salde coengaede camaras técnicas em
100% dos casos. Essas camaras sédo fundamentaisgmeafarmar os conselheiros de
controladores da politica em elaboradores da gmliViais uma vez, o estado do Ceara
aparece bem localizado no caso dos conselhos de.galtestado que vem em Gltimo na
média € o da Bahia, mas o que se vé ali € de fatbraédia entre municipios com
politicas participativas e municipios sem politipasticipativas.

A questdo, no entanto, da qualidade das praticamadd@ticas ndo se resolve apenas
pela andlise da estrutura organizativa dos conselAdotamos na pesquisa sobre
“Participacdo e distribuicdo nas politicas publicds Nordeste” uma segunda
metodologia de analise através da coleta de aths levantamento comparativo das
atividades no interior dos conselhos de salde @idaca e do adolescente. Foram ao
todo analisadas 399 atas de conselhos de saudé a&® de conselhos da crianca e do
adolescente (Cunha, 200R)a analise dessas atas, foram aferidas as priaapaisées
tomadas pelos conselhos de salde e da criancadotiscente. No caso dos conselhos
de saude, as principais decises tomadas sédoddsciativas & conferéncia de safide
criacdo de comissOes; documentos para a publiazagaecisdes; planos de acédo da
secretaria; documentos de prestacao de contas meoiassobre a gestdo do fundo

® As conferéncias municipais de satde fazem partesféucionalidade participativa na area desde os
anos 30 quando o governo Vargas organizou a 1%@rdia Nacional de Saude. Algumas conferéncias
nacionais de saude foram historicamente fundansepta a organizagdo da area como foi o caso da

VIII Conferéncia de Saude. A partir da constituicde 1988 e da LOS foram incorporadas a
institucionalidade participativa da area as comfeig& municipais de saude.
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municipal de saude e, por fim, novos projetos atdeibs da gestdo. Foi possivel
agregar essas diferentes decisdes tomadas pelcelltm em quatro grandes
categorias: elaboracdo de projetos, prestacamuas; atividades nédo deliberativas
(entrega de documentos e publicizagcdo de decisdesjvidades organizativas da
instituicdo participativa (conferéncias e criacd® abmissdes). O quadro 6 abaixo

mostra a variagdo do grau de efetividade deliberatos conselhos da saude.

Quadro 6 — Principais decisdes dos conselhos de dau

Decisdes — PE/BA/CE TOTAL| %
Prestacao de Contas 54 27,41
Projetos 50 25,38
Encaminhar documento 32 16,24
Criar Comissao 24 12,18
Relatério de Gestdo SMS 20 10,15
Conferéncia/Saude Bucal/Tecnologia 17 8,63

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo néqas publicas”, 2007.

Ao analisar as principais decisfes dos conselhasuide da regido Nordeste € possivel
perceber diferentes graus de efetividade delihera® maior niumero de decisbes é
relativa & prestacdo de contas na area de Sa\de é surpreendente que a prestacdo de
contas adquira relevancia j4 que estamos trata@dona instituicdo na qual o controle
publico pelos atores sociais das decisfes sempafte da agenda dos movimentos de
saude. Em segundo lugar, aparecem decisdes relaivarojetos da saude. Nesse
sentido, pode-se afirmar que h&d uma relacdo déedaido entre os conselhos e as
politicas de salde, ainda que vale a pena obsamvéém que o nimero de decisdes em
relacdo a projetos seja baixo em relacdo ao t&alatisbes (25,38%A partir do
terceiro item podemos constatar um grau de efeiMddeliberativa relativamente
baixo. O encaminhamento de documentos ou a cridgammissdes parecem ter uma
expressao superior a que seria de se desejar o@easstituicdes com alta efetividade
deliberativa.

O interessante, no entanto, é perceber que asodatkeg@grupadas no quadro 6 acima
apresentam uma enorme variagcdo ao serem desaggmadsstado. No caso do estado
do Ceard, o encaminhamento de documentos aparete atdecisdo” mais frequente

" Foram classificados como projetos todas as prapakt acdo ou servicos apresentados aos conselhos
nas areas da salde e da crian¢a e do adolescente.
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seguida pelas atividades de controle. No caso taol@sla Bahia, a prestacao de contas
€ a atividade mais frequente e, no caso do estadBednambuco, a aprovacdo de
projetos aparece como a atividade mais frequenpmsBivel apontar algumas relacées
entre o padréo de participacdo em cada um dososstad principal atividade dos
conselhos. Nessa relacdo, o estado com a tradig@oamtiga de participacdo e com o
grau de associativismo mais forte € o que tem mefetividade deliberativa nos

conselhos, ao passo que o0s estados com tradic@efawsas tem menos efetividade.

Quadro 7 — Sintese dos Conselhos Municipais de S&id

Sintese dos Conselhos de Saude

Municipios Partido Assoc | OP/IP’s | Pres | Voc| Agenda | Decisbes
Alagoinhas PT Médio X 24 U U G Prest. Contas
ltabuna PT Baixo 17 P P G/P Projetos
Jequié* PFL Baixo 12 P ND ND Conf. Mun. Saude
Agente Comunitario
Juazeiro PT Baixo X 9 G G G Saude
Salvador PFL Alto 23 G G G Enc. Doc
Teixeira de Freitas PL Baixo 4 G G G Prest. Contas
Vitéria da Conquista PT Baixo X 20 G G G Prest. Contas
Fortaleza PMDB Baixo 7 U U U Projetos
Juazeiro do Norte PFL/PSDB | Baixo 7 G T GIT Enc. Doc
Sobral PSDB/PT | Médio X 8 U U U Enc. Doc
Relatdrio Gestao/
Caruaru PFL Alto X 7 G U U/G Gestdo de RH
Olinda PC do B Baixo X 6| ND U U Projetos
Pag. Prestadores/
Paulista* PPS Baixo X 8 G ND ND Conf. Saude Bucal
Petrolina PPS Baixo 22| UIG U U Fisc./Orcam. SMS
Recife PT Alto X 25 G ND ND Projetos

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

Vale a pena também analisar esses dados paraeasadicidades, tal como o quadro 7
acima, faz. A primeira observacao € que a variaggpadréo de participacao por estado
persiste quando nos voltamos para a analise dadesd Seria possivel apontar trés
dados que corroboram essa afirmacao: o primeirsedegados, mostra que € possivel
diferenciar claramente o estado de Pernambuco dtresodois estados. Nenhuma
cidade do estado de Pernambuco tem como prinoguasd@b a entrega de documentos.
Todas as cidades possuem alguma atividade ligadikieracdo da politica de saude,
ainda que existam variacdes no tipo de decisdcesedsas politicas. O segundo caso
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importante de ser discutido € do estado da Balujai Yale a pena diferenciar dois tipos
de municipios: 0os municipios nos quais ha uma tigatdigada a presenca de
administracdes do P.T. de melhorar a performansepdéticas participativas. Nesses
municipios, Vitéria da Conquista e Alagoinhas, re#aum maior esforco de
organizacdo das instituicOes participativas e atpgdo de contas aparece como a
principal decisdo dos conselhos de saude. Notassém, que a tradicdo participativa
anterior no caso do estado de Pernambuco, tornasairsstituicoes participativas mais
deliberativas do que as instituicdes na Bahia,paddentemente do partido do gestor.
Ja no caso das cidades no estado da Bahia nas ajggistor ndo parece apoiar a
presenca de instituicdes participativas, o encaamm@mto de documentos se destaca
como é o caso do conselho de saude da cidade \del8al O terceiro caso € do estado
do Ceard com as maiores variagbes. Em Fortalezmselho assume uma dimenséo
claramente deliberativa, ao passo que Juazeiro afte @ Sobral se destacam como
possuindo conselhos de saude sem qualquer capacdhberativa (iremos no entanto,
mostrar mais a frente que existem politicas distiias relevantes nas duas cidades).
Assim, poderiamos realizar uma hierarquia de furaitento das instituicdes
deliberativas nos trés estados, hierarquia essasfaeia determinada pelos seguintes
fatores: tradicdo associativa e participativa amtppresenca de partidos com projeto

participativo e, em terceiro lugar, o incentivotgpativo do governo.

Quando voltamos a nossa analise dos casos daades da crianca e do adolescente
podemos notar um conjunto de diferencas bastagsBuas. Vale a pena ressaltar, em
primeiro lugar, as diferencas entre os dois tipesngdtituicbes participativas. Se nés
adotarmos apenas um critério para medir a efetieidqual seja, 0 nimero de cidades
nas quais a principal atividade € o encaminhamaatdocumentos, ha mais efetividade
nos Conselhos da Crianca e do Adolescente na réiédeste do que nos Conselhos
de Saude. No caso dos Conselhos da Crianca e diesddaote apenas uma cidade,
Salvador, aparece como tendo como principal atda® encaminhamento de
documentos. No entanto, se tomamos como segundeertie de diferenciacdo a
elaboracdo de projetos, encontramos o mesmo nuderoidades nessa categoria,
quando comparamos os Conselhos de saude e os dac&ré do Adolescente.
Encontramos também alguma coincidéncia entre asdes ja que assim como
Salvador aparece como a cidade do encaminhamendoadenentos, Recife desponta
como a cidade de elaboracgio de projetos. E o easbém de mencionar que ha um
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namero mais elevado de Conselhos Municipais dan€aiee do Adolescente sendo

presididos pela sociedade civil no caso da cri@nga adolescente.

Quadro 8 - Sintese dos Conselhos Municipais da Criga e do Adolescente

Sintese dos Conselhos Municipais da Crianca e do dldscente

10

Municipios Partido Assoc | OP| e Pres Decisdes
lIhéus PSDB/PTB/PFL 17 SC Comissdes
Juazeiro PT Baixo X 9 SC Organizacao interna
Salvador PFL Alto 23 SC Encaminhar documentos
Vitéria da Conquista PT Baixo X 20 SC | Agenda do conselho
Caucaia PPB/ PSD/ PMDB/ 5
PCdoB/ PV/ PTdoB ND Projeto/organizacao internag
PPB/PPS 7 ND Conselho tutelar/organizaca

Crato )

interna
Fortaleza PMDB Baixo 7 G Organizacao interna
Juazeiro do Norte PFL/PSDB Baixo 7 G Agenda do conselho
Maracanau 5 ND Organizacao interna
Sobral PSDB/PT Médio | X 8 ND Assessoria/consultoria
Caruaru PFL Alto X 7 ND Agenda do conselho

PMDB/PMDB*

Garanhuns 4 SC Projeto
Paulista PPS Baixo X 8 ND Fundo Municipal
Petrolina PPS Baixo 22 G Conselho tutelar
Recife PT Alto X 25 SC Projeto

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éigas publicas”, 2007.

No entanto, que mais se destaca na comparacaoaegiggvidade deliberativa nos dois

tipos de conselhos, é a quase completa auséncipuekito prestacdo de contas nos

Conselhos da Crianca e do Adolescente. Esse éitaidistpor organizacdo interna,

fundo e conselhos tutelares. Quando passamos dpacagdo dos conselh@er se

para a comparacdo do funcionamento das institujgdeigipativas nos estados também

notamos algumas diferengas significativas. Todosomselhos do estado da Bahia s&o

presididos pela sociedade civil, ainda que tal mgdando pareca estar diretamente

relacionada com a efetividade. Pelo contrario reipais atividades dos conselhos nos

quatro municipios analisados na Bahia apontam negdb de atividades internas sem

impacto na politica da crianga e do adolescentees@do que aparece com a

organizacdo mais deliberativa é o estado de Peu@omimo qual quatro entre cinco

cidades tém atividades fortemente deliberativasnoatram um forte controle publico
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da politica da crianca e do adolescente. O Ceamdostra como um caso intermediario

com os Conselhos da Crianca e do Adolescente lideonh atividades deliberativas da

politica.

Como conclusao geral sobre a organizacéo intefoaconamento dos Conselhos de

Saude e da Crianga e do Adolescente podemos fasegaintes afirmacoes:

Pode-se notar uma significativa variagéo entrerfopeance dos conselhos de
saude e de crian¢ca e adolescente nas principadesddo Nordeste. Em um
extremo, temos a cidade do Recife com altos grauasdociativismo e com
conselhos efetivos nas areas de saude e criangibleseentes e no outro
extremo a cidade de Salvador com conselhos da saude crianca e do

adolescente que encaminham documentos.

Em segundo lugar, podemos notar que a presidérmsa cdnselhos pela
sociedade civil € um atributo importante mas oisgacto sobre a deliberacao
pode também variar. No caso da saude tudo pardioaiirque a presidéncia do
conselho pela sociedade civil tem impacto posigebre a politica social do
setor, ao passo que no caso da crianca e do aelutlesEsse impacto parece ser
mais mitigado. A origem da variacdo estd provavetmeligada a baixa
institucionalizacéo financeira da politica da ccare do adolescente que ainda
nao conta com recursos institucionalizados cujoseg® decidido no interior do

Conselho.

Em uma possivel comparacgao entre os estados,dwetePernambuco parece o
gue tem as estruturas participativas mais deseidasho que confirma a nossa
andlise inicial sobre o impacto da participacdoestado. O estado da Bahia
aparece como o0 estado com menor impacto das pelp@rticipativas sobre as
politicas publicas, pelo menos no que se referseaoimpacto democratizante.
Por fim, o estado do Ceara aparece como um casomiliario no qual as

politicas participativas tem um efeito democratigdimitado.

Entretanto, o que nos parece central, uma vezsadals os principais elementos

deliberativos das politicas participativas, € aaaliem que medida essas deliberacdes
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tiveram um efeito real sobre o padréo de gastostiide e sobre as condi¢gOes de vida
dos beneficiarios. Nas duas proximas secdes detsge aemos abordar ambos o0s

aspectos utilizando duas metodologias distintasa pnmeira que compara pares de
cidades e uma outra que afere efeitos distributikasspoliticas publicas.

6. Comparando cidades e avaliando o efeito administrato da participagéo

Na secao anterior desse artigo mostramos as dissesntre os estados e cidades no
que diz a efetividade deliberativa das diferentssituicées participativas. Foi possivel
mostrar que a efetividade das instituicOes padicips varia de acordo com uma
tradicdo politica anterior de participacdo, que b#&m varia de estado para estado.
Nessa secéo, iremos analisar o efeito das ingigsiparticipativas sobre a estrutura
administrativa e financeira das diferentes cidagles impacto da participacdo nessa
estrutura. Essa é uma questdo relevante porqumealmpue muitas cidades no Brasil
ndo conseguem que suas politicas participativabatenéxito devido a falta de
capacidade de realizar politicas distributivas {#&er e Navarro, 2003). Para analisar a
capacidade administrativa e financeira desses npimé; iremos utilizar o método do
pareamento. Esse é um método ja utilizado em difeseestudos (Shubham e Heller,
2002; Baiocchi, Shubham e Heller, 2005) que tern stilizado com crescente sucesso
em estudos comparativos sobre politicas publicagiu® ele faz é isolar pares de
cidades com caracteristicas demogréficas, econéngicaociais semelhantes e com
politicas participativas diferentes. O suposto ée qiiferengcas na capacidade
administrativa e financeira sdo causadas pelaatif@r na estrutura participativa (Pires e
Tomés, 2007). Para a avaliacdo das cidades comdadi®0.000 habitantes da regido
Nordeste escolhemos o0s seguintes pares de cidackizddas nos mesmos estados:
Sobral e Maracanad, localizadas no estado do CR#taja de Conquista e Itabuna
localizadas no estado da Bahia e Camaragibe e emar estado de Pernambuco.
Essas cidades possuem populacéo, taxas de urldmizapnda per capita e produto
interno bruto muito semelhantes, tal como é pokp&reeber pelos dados do quadro 9:
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Quadro 9 — Indicares Basicos dos Municipios Pares

Cidades Populagdo| Taxa de Renda per| Setor PIB
Urbanizacgéo | capita Econbmico Municipal
predominante (1.000,00)
Sobral 155.276 87% 151,57 Industria 1.147.824
(Ceara) Alimenticia
vestuario
Maracanau | 179.732 99% 129,76 IndUstria téxtill.760.680
(Ceara) vest. e
alimenticia
Vitdria da 262.494 86% 204,90 Comeércio, serviga@l9.179
Conquista e
(Bahia) indastria
Itabuna 196.675 97% 207,40 Comércio, servigp878.773
(Bahia) indastria
Camaragibe | 128.702 100% 173,44 Comeércio, servigh397.891
(Pernambuco industria
Garanhuns | 117.749 88% 167,83 Comércio, servigp486.770
(Pernambuco industria

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

Em primeiro lugar, utilizamos no critério de eseolios municipios uma avaliacdo da

sua infra-estrutura participativa. Nesse casofitérios utilizados foram, a presenca ou

auséncia do orcamento participativo e a avaliagialinero de conselhos existentes

em cada uma das cidades. Assim, no caso do CeabfialSom 7 conselhos e

orcamento participativo foi considerada uma cidadgs participativa que Maracanau

com 5 conselhos e sem OP. O mesmo ocorreu no eséaBahia em relagéo a Vitoria

da Conquista (niumero de conselhos e OP) e Italmimaefo de conselhos) e no estado

de Pernambuco na comparacdo entre Camaragibe @udeerconselhos e OP) e

Garanhuns (numero de conselhos) (vide os detallme®iees e Tomas, 2007 nesse

livro). Também utilizamos como critério o fato dalaxle ter outras instituicoes

participativas além do or¢camento participativo ecdeselhos, o que também serviu

para diferenciar esses pares de municipios.

Uma vez escolhidos esses pares de municipios coactedsticas demograficas e

sociais semelhantes e caracteristicas politicayeti€iadas, passamos a avaliar em

detalhes a sua estrutura administrativa e finem@elotando dois focos principais: a

variacao da receita corrente e da receita propgiaaiacdo do numero de funcionarios
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em diferentes aredsSe tomamos a sugestdo feita por Marquetti (200B8drePires
(2001) de que a boa politica participativa exigexnwtministracéo eficiente, o primeiro
elemento a ser buscado é aferir, entre as sedesdecima mencionadas, a presenca ou
ndo de tentativas de realizacdo de uma reformanétnativa. Os dados por nés
levantados parecem sugestivos: todos 0s trés migsciue se comprometeram mais
fortemente com a implementacdo de politicas ppditias, Sobral, Camaragibe e
Vitéria da Conquista também se comprometeram comeabizacdo de uma reforma
administrativa. No caso de Sobral houve a integragger-setorial das secretarias e a
descentralizacdo da administragdo. No caso de i¥itda Conquista houve a
informatizacdo dos servicos que acabou rendenda@adec do prémio CONIP de
exceléncia em informética publica e no caso de Cagitze houve a criacdo de
secretarias especificas para as politicas de dasengnto social, habitacao,
saneamento e planejamento urbano (Pires e Tom&3).280 mesmo tempo, foi
possivel observar que nos trés municipios nos camipoliticas participativas nao
adquiriram uma grande prioridade, também ndo haume tentativa de realizar uma
reforma administrativa de peso. Nesse caso, évebsderir uma questdo indireta mas
extremamente relevante: a intencdo de implememtar politica participativa implica
na necessidade de se criar espaco para politisaibdiivas. E a criacdo desse espaco
implica tanto na modernizagdo administrativa quamio melhoria da eficiéncia da

estrutura tributaria do municipio.

Uma segunda questéo que parece ser muito impoéamtano as politicas participativas
afetam a estrutura administrativa das prefeitunasque diz respeito a contratacdo de
funcionarios e ao aumento da sua eficiéncia adtraiiza. Alguns trabalhos ja
mostraram esse fendmeno para Porto Alegre e Belozdfbe, mostrando que a
participacdo gera uma demanda maior por funciosdrés areas de politicas sociais e
que, com o tempo, a relagédo entre funcionariosadesess meio e funcionarios das areas
fim vai se alterando. No caso das seis cidadesg@widéncias fortes nessa direcdo. Em
primeiro lugar, a quantidade de servi¢os sociagpatiiveis para a populacdo teve um
aumento significativamente maior nas cidades coditiqgas participativas mais
desenvolvidas do que nas demais cidades, tal coosirana quadro 10 abaixo: é

8 Marqueti mostrou para a cidade de Porto Alegre ajsacesso das politicas participativas na cidade
estava diretamente ligada a mudangas na capaditadéria e na organizacdo da administracao paiblic
Vide Marqueti, 2003.
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possivel observar que a oferta de servicos nas &easalude e de educacdo nos
municipios de Sobral e Vitéria da Conquista aunrantaem uma propor¢do muito
maior do que em Maracanau, Garanhuns e Itabunaadtodo Ceard, é particularmente
relevante, a diferenca entre Sobral e Maracanatlcaso de Sobral, o nimero de UBSs
(Unidades Basicas de Saude) mais do que dobropasso que em Maracanau o
aumento foi de pouco mais de 60%. No caso da edacayue € uma area que
tradicionalmente tem menor influéncia das politipasticipativas, também pode ser
observado uma discrepancia significativa. Nesstédeerm Ceara seria uma evidéncia
de que a oferta de servicos sociais esta diretarigy@da a introducdo de politicas

participativas.

Quadro 10 — Evolugdo das UBS nos municipios pares996-2004)

Numero de UBS -

Municipios Unidades Basicas saude
1996 2004

Sobral 22 51
Maracanau 19 29
Camaragibe 5 7
Garanhuns 8 17
Vitéria Conquista 6 34
ltabuna 41 28

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo ndigas publicas”, 2007

Os casos dos dois outros estados corroboram a ntesensobre o impacto das politicas
participativas na oferta de servicos publicos. ldeocdo estado da Bahia, no que diz
respeito a saude, temos uma discrepancia ainda eri@ as duas cidades analisadas.
No caso de Vitéria da Conquista o nimero de UB8enta mais de 5 vezes entre
1996 e 2004 enquanto numero de UBSs em Itabunaciméga a dobrar no mesmo

periodo’ No tocante & educacdo, as duas cidades discrepandemais cidades

analisadas nos estados do Ceara e Pernambuco. Bos asmcasos ha uma diminuigdo
no numero de escolas. Se desprezarmos a questiiorewo de escolas e enfocarmos
apenas no numero de matriculas, percebemos qéerenga entre Vitéria da Conquista

e Itabuna se mantém. As matriculas em Vitéria dagGista passam de 19.920 para

° E importante, no entanto, ter em mente que cidade® indices muito baixos de servicos publicos
costumam te ruma evolugdo muito superior a medendm existe uma mudanga significativa na
administracdo. Vitéria da Conquista parece ser ess&lcasos. O nimero de UBS por 100.000 habitantes
na cidades era de xx enquanto que em lItabuna era.dsso, no entanto, ndo permite subestimar o
tamanho da mudanca provocada pelo aumento do niaedyBS na cidade.
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35.214, um aumento de 76,7%, ao passo que as nas$riem Itabuna passam de
17.544 para 27.880, um aumento 58,9%. Por fimnatisarmos os dados para as duas
cidades selecionadas no estado de Pernambuco pegeEmeeber um pouco mais de
nuance nos dados. No caso do numero de UBSscrelem mais em Garanhuns do
gue em Camaragibe. Ja no caso do nimero de esocaiascimento é mais significativo
em Camaragibe do que em Garanhuns. Nesse serdigldpde variaveis analisadas em
seis cidades 11 delas mostram uma evolucdo maisafeel das politicas sociais nas
cidades com participacao (a unica excecao € o mudelJBS em Garanhuns).

Mas o elemento realmente interessante na compaea¢éoas seis cidades diz respeito
a estrutura do funcionalismo publico, em especémjuéle segmento voltado para as
politicas sociais. Como observamos acima, foi peksiotar, em trabalhos anteriores
(Marquetti, 2003 e Pires, 2001), que ha a necedsida caso de politicas participativas
exitosas de se reorganizar a estrutura adminisiretis cidades nas quais essas politicas
sdo implementadas. A reorganizagdo que foi poseh&drvar em outros casos se deu
fundamentalmente na contratacdo de pessoal espad@lpara a implementacéo de
politicas sociais e uma mudanca na relacdo ennh@ofsdrios encarregados das areas
fim e das areas meio. No caso das seis cidadesadad com mais detalhe nesse livro
foi possivel observar um padrdo semelhante. No daseestado de Pernambuco,
Camaragibe tem quase o dobro de funcionarios reedgesalde do que Garanhuns e
trés vezes mais médicos. No caso do Ceara, haemeelo curioso na evolucdo do
namero de funcionarios nas duas cidades comparisidaacanald tem um namero total
de funcionarios muito superior a Sobral (a médidudeionarios por 100.000 habitante
€ quase 25% superior), o que ndo corresponde auuomerdo da oferta de servigos
publicos para a populacdo. Assim, por exemplo, mena de funcionarios da area de
salde é quase trés vezes superior ao de Sobralp méamero de UBSs é quase a
metade. O que pode se identificar nesse caso éaixe eficiéncia na relagdo nimero
de funcionéariosrersusoferta de servigos. Por fim, o caso da Bahia gaset também
bastante instrutivo, ainda que s6 tenhamos dadpsmiveis para Vitéria da Conquista.
No caso dessa cidade, o nuamero de funcionariosrea de salde permanece
praticamente estavel entre 1996 e o ano 2000 &stia gge entdo, se multiplica por trés
passando de 224 por 743. Nesse mesmo periodo ocmalméBSs passa de 6 para 34
(Pires e Tomés, 2007). Esse aumento coincide camagdo de novas instituicoes
participativas. Temos, assim, condi¢cdes de afirdeaforma bastante enfética que, de
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fato, ha uma mudanca significativa no perfil adsti@itivo nas cidades que
implementam politicas participativas. No entantojnieressante observar que nao
necessariamente coincidem as duas dimensdes daalisdé aqui nesse artigo: a
dimensdao democratizante deliberativa e a dimendaangstrativa. Antes porém, de
fazer uma comparagdo sistematica das duas dimepséendemos introduzir uma

terceira dimensao na nossa discussao, a dimerstébudiva.

7. Os efeitos distributivos das politicas partipativas

A (ltima questdo que pretendemos abordar nessgo airtirodutdrio ao livro “A
Participagcédo Social no Nordeste”, € a afericdoagmcidade dos arranjos participativos
de produzirem efeitos distributivos. A capacidagepwliticas participativas gerarem
distribuicdo € um fendmeno dificil de ser aferiim geral, estoques de bens publicos
nao variam muito rapidamente por diversos motivatseeos quais caberia destacar a
lenta acumulacdo de estoques de certos bensotas asfalto, rede de saneamento e
escolas. Sendo assim, mesmo quando ha variacOestamies na orientacdo de certas
politicas publicas, essa variacdo ndo tem um iropattito forte na alteracdo desse
estoque no curto prazd H4 uma segunda questdo aqui de cunho mais metgcolé
gue envolve o problema da causalidade. Em geraldanta em determinados padrdes
de politicas publicas pode estar associado a unjumonde variaveis ligadas a
diferentes niveis de governo. A evolucdo em pakitioa area de salde esta ligada a
determinadas politicas participativas municipaigl ¢omo diversos autores tém
argumentado (Coelho, 2006, Avritzer, 2004), madaogente, ela estd também ligada a
determinadas diretrizes gerais do préprio Ministéia Saude. Mesmo quando aferimos
a evolucdo de determinados estoques de bens mildico uma cidade, tal como
Marquetti mostrou para Porto Alegre, falta, aindsira, mostrar que a evolugéo desses
estoques esta relacionada a decisfes tomadasténigées participativas. No livro “A
Participacdo Social no Nordeste” iremos mostrarefestos distributivos a partir do
primeiro critério enuciadodo acima, isso é, o ootéla evolucdo de estoques de bens
publicos nas cidades com mais participacdo. Irercossiderar as politicas

10 Essa posicdo sobre a variagdo dos estoques deligites foi desenvolvida em didlogo com Marcus
Mello.
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participativas parte de uma orientacdo geral deegmy sabendo que nem todas as
decisdes a respeito foram tomadas no interior sl@statuicoes.

As principais areas nas quais conseguimos peradbéos distributivos, isso é, um
aumento do acesso da populacdo a bens publicaan fas areas de saude e de
educacdo. Com relacdo a alocagédo dos recursos léioggode educacéo, foi possivel
observar uma correlagdo significativa entre asdeggdacom um maior namero de
instituicdes participativas e as taxa de matrictdaso em 2000, quanto em 2004 e com
a taxa de matriculas em creche em 2004. Neste gaanto mais alta a posicdo de uma
cidade na escala de participacdo, maiores saxas d& matricula, tal como mostra o

gréfico 1 abaixo:

Gréfico 1 - Taxa de matricula em escolas em 2000nstituicbes participativas
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Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.

J&, no caso da saude, ndo foi possivel obter umelagio igualmente significativa
entre 0 nimero de instituicdes participativas euUmero de UBSs. A correlacdo
significativa que conseguimos obter no caso daesédidentre nUmero de associagfes
civis por 1.000 habitantes e o nUmero de UBS, mas@ducédo da varidvel instituicdes
participativas ndo manteve a significacdo da cagéel, apontando para um conjunto
mais complexo de variaveis provavelmente localigadm do ambito municipal

operando na determinacdo do maior acesso a belisosute area.
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No que diz respeito a relacdo entre instituicbetqgiaativas e politicas distributivas é
possivel apontar um segundo fenémeno relacionado edeito distributivos da
participacdo em algumas cidades de porte médiayéstrda analise do aumento do
namero de UBSs ou do incremento nas taxas de molatriSe adotamos esses
indicadores, para cidades de porte médio com maiomero de instituicdes
participativas, tal como, Alagoinhas, Vitéria da ngaista, Sobral e Camaragibe,
cidades de médio porte que tiveram um grande irem&omno numero de instituices
participativas nas duas ultimas gestdes (vide angxoé possivel, nesse nivel
intermediério, apontar uma relagdo entre instiescParticipativas e distribuicdo. Se
tomamos como medida dos efeitos distributivos &cposdessas quatro cidades no que
diz respeito aos seus estoques correntes de bdaisogl apenas Sobral esta bem
situada nesseanking No entanto, se tomamos como parametro incremembgs
estoques de bens publicos, vemos que Alagoinhdérid/ida Conquista, Sobral e
Camaragibe tiveram fortes incrementos nos seugj@ssode bens publicos tal como
mostra a quadro 11 abaixo:

Quadro 11 — Incremento no estoque de bens publicem cidades de porte médio

Cidades Lugar Estoque de| Evolucédo Estoque bens Evolucao
ranking bens de| do estoque| de educacéo | do
Participacdo | saude entre 1996- estoque

2004

Vitéria da 4 (2° Bahia) médio 466% Alto 7%

Conquista

Sobral 10 (1° Ceara) Alto 131% Relativamernb&%

alto

Alagoinhas | 2 (12 Bahia) Alto 57% DND DND

Olinda 9 Muito 18% Muito baixo 28%
(1° Pernambuco) baixo

Camaragibe | 11 (2°Muito 60% Baixo 65%
Pernambuco)| baixo

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éigas publicas”, 2007.

Assim, seria possivel mostrar que cidades seledimnde porte médio ndo muito bem
localizadas naanking de cidades com alto estoque de bens publicosvephth um
incremento significativo no estoque desses bensislegle introduzirem politicas
participativas. Vitoria da Conquista e Sobral tarara maior evolu¢cdo em namero de

UBSs nos estados da Bahia e do Cear4 e Camargyetsegunda maior evolucdo em
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namero de UBSs no estado de Pernambuco. Os daboes aomento no namero de
matriculas em escolas sdo semelhantes. Camaragée maior incremento junto com
Garanhuns no estado de Pernambuco e Vitéria dauxadeve o maior incremento no
estado da Bahia. Sobral no estado do Ceara teare@rd maior incremento no niamero
de matriculas. Assim, a conclusédo que podemasetinarelacéo a cidades selecionadas,
com incremento recente no numero de instituicoedicymativas, € que, nessas cidades,
o incremento de bens publicos nas areas de saédaeceacdo foi acima da média das
demais cidades.

8. Concluséo: Participacao e distribuicdo na regidao Ndeste

Ao longo da pesquisa sobre participagdo socialeggdo Nordeste, tivemos como
preocupacao principal relacionar participacdo coonalidade deliberativa e com
capacidade distributiva. A primeira discussédo guenios foi sobre essa grande matriz
comparativa que a principio tenta estabelecer untraste entre a regido Nordeste e as
regides Sul e Sudeste do Brasil. Procuramos magieaesse € um falso contraste e que
existem tradicbes participativas variadas na redd@odeste. No caso do estado de
Pernambuco, essa é marcadamente mais forte e, sw dwa estado da Bahia, o
“carlismo” tem se colocado fortemente contra aipipecdo social. O caso do Ceara
pareceu-nos constituir um caso intermediario cqraréicipacdo sendo incentivada pelo
Estado a partir da chegada do grupo Tasso Jerelssairo Gomes ao poder.
Estabelecidos esses dois contrastes foi possitifitae diferentes casos de participacao
social na regido e a questdo que se colocou padond@valiar a qualidade dessa
participacdo e os seus efeitos. O primeiro resol@a nossa pesquisa foi, assim, uma
diferenciacédo entre a quantidade de instituicoeticpaativas e a qualidade das praticas
e dos resultados em termos de politicas publicaadge por essas instituicdes.
Elaboramos @anking abaixo relativo ao nimero de instituicbes paréti@s presentes
em cada uma das cidades pesquisadas.r&sisieag da participacdo foi formado a partir
de trés critérios: numero de instituicbes partityas, presenca de orcamentos
participativos e presenca de instituicbes participa locais. As 22 cidades pesquisadas

foram classificadas a partir desse critério. Eaakingesta reproduzido abaixo:

37



Quadro 12 —Ranking da participacao na regido Nordeste

Rankingda Participagao
Recife (OP)
Alagoinhas (OP)
Salvador
Petrolina
Vitéria da Conquista (OP)
Itabuna
llhéus
Jequié
Lauro de Freitas
Olinda (OP)
Juazeiro (OP)
Paulista (OP)
Sobral (OP)
Camaragibe (OP)
Fortaleza
Juazeiro do Norte
Crato
Caruaru (OP)
Maracanau
Garanhuns
Caucaia
Teixeira de Freitas
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Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

A primeira observacao que fizemos em relacao &ifizecdo dessas cidades, a medida
gue desenvolvemos estudos mais qualitativos, fei guquantidade de instituicoes
participativas dificilmente determinava a qualidatis suas praticas e a capacidade
dessas instituicbes de distribuirem bens publi@ya p populacdo. Apenas em alguns
casos, nos quais o numero de instituicbes corre&pad organizacdo anterior da
sociedade civil, foi possivel aferir uma coincidi@nentre quantidade e qualidade. Se
tomarmos com exemplo as cinco primeiras cidadesadking - Recife, Alagoinhas,
Salvador, Petrolina e Vitéria da Conquista - podeten uma idéia da correspondéncia
entre instituicbes participativas e qualidade datippacdo. Se analisarmos esses
municipios tomando em consideracdo a vida assegiancontramos uma forte vida

associativa em Salvador e Recife, uma vida assaxi@iouco ativa nos casos de
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Alagoinhas, Petrolina e de Vitéria da Conquistadéviquadro acima). No entanto,

guando tomamos alguns dados mais qualitativos sads@ciativismo e sobre préticas
deliberativas, esses dados nos levam a reposickadgador em relacdo as outras trés
cidades, ja que ndo encontramos praticas delibasasignificativas em Salvador. Nas
cidades de Recife, Alagoinhas e Vitoria da Conquéstcontramos, através da analise
dos conselhos de salude e da crianga e do adolespsiticas efetivas de controle ou de
elaboracdo de projetos, ao passo que na cidadealdad8r encontramos apenas 0
encaminhamento de documentos as autoridades Idt@aique diz respeito a presenca
de politicas distributivas nestas cidades, os mosssultados também nos obrigam a
repensar a questdo da distribuicdo tendo comoricri#penas a quantidade de
instituicbes participativas. Se tomamos como doitér estoque de bens publicos, em
cada uma das quatro cidades, percebemos que & ciddRiecife apesar do alto nimero
de instituicBes participativas e da presenca deltmmuimero de associagfes civis, tem
um dos mais baixos numeros de UBSs por mil haleigafitide anexo 2), encontrando-
se, também, mal localizada em relacdo ao numermateiculas na escola por mil

habitantes. A mesma constatacéo pode ser feitzlagéo a cidade de Salvador.

Se tomamos como foco de andlise as cidades lodatizntre o sexto e o décimo lugar,
encontramos as cidades de Itabuna, Ilhéus, Jebmifro de Freitas, Olinda. Ao
compararmos a quantidade de instituicbes particgmexistentes nessa cidades com as
praticas deliberativas e com a capacidade disivioupodemos perceber um fenbmeno
ligeiramente diferente do observado em relacdouasr@ cidades mais participativas.
No que diz respeito as praticas deliberativas, podeperceber boas préaticas de
discussédo e deliberacdo em Jequié (Mota, 2007)irel@IJ4& quando analisamos 0s
principais indicadores de saude e de educacaehmros que nenhuma destas cidades
se situa em uma boa posicao no que diz respeiiionano de UBSs por mil habitantes e
taxa de matricula por mil habitantes. Assim, comw primeira conclusdo, podemos
afirmar que nas dez cidades com o maior niumerasliguicoes participativas existem
evidéncias fortes de préaticas deliberativas maisoteatizantes (a grande exce¢do nesse
caso é a cidade de Salvador) e quase nenhuma eidinque essas cidades estejam
bem situadas no que diz respeito a sua capacidadistdbuir bem publicos.

No entanto, se modificamos a nossa estratégiatianalé passamos a analisar ndo a
posicdo da cidade em um possiealkingde acesso da populacdo a bens publicos e sim
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0s incrementos obtidos por certas cidades no estbegtes bens, podemos esbocar uma
perspectiva distinta. Tal como mostramos acimajroeato no nimero das instituicées
participativas em cidades selecionadas de portéorméadlstra um incremento na oferta
de bens publicos acima da média de incremento ersrdemais cidades. Assim,
podemos de fato apontar um aumento do efeito llisivo das instituicbes
participativas em areas selecionadas de politiGhicas, ainda que devamos também
alertar para o fato desse aumento estar restutnaaou duas gestdes e ndo ser capaz de
influenciar umranking de acesso da populacdo dessas cidades a bercoplbhl fato

s6 se tornara possivel, se essas tendéncias swaramt por um periodo mais longo.
Ainda assim, é importante deixar claro também tpl&omo mostramos acima, o efeito
distributivo das instituicbes participativas ndgerado automaticamente e sim pela
pressdo que as politicas participativas exercenresastruturas tributarias e

administrativas.

Algumas observagdes finais sobre os estados sawtenpes de serem feitas, uma vez
gue as diferengas entre os estados encontradasqaiga foram significativas. No caso
do estado de Pernambuco, ndo existem davidas didagieadeliberativa no interior das
instituicdes participativas. A maior parte das deRm pesquisadas no estado tém
conselhos de saude ou da crianca e do adolescastante ativos. Ja quando
analisamos estoques de bens publicos, mesmo erdesideom altos indices de
associativismo, é possivel perceber que essas masdales ndo se encontram bem
localizadas. Ou seja, seria possivel afirmar, pataso de Pernambuco, que a tradicdo
participativa no estado ndo consegue se convddpamente em geradora de politicas
distributivas. Ja, no caso do estado do Ceara,apss@e pode ser invertida. Em quase
todos oganking elaborados de associativismo e participacdo,dasles do estado nao
aparecem bem localizadas. Ja no que diz respeitacesso a bens publicos, Crato,
Sobral e Juazeiro do Norte aparecem como as ttédas com o maior indice de UBSs
por mil habitantes e no que diz respeito a taxasaleicula por mil habitantes. Nesse
caso, no Ceara, a politica de incentivo a partiéipaatravés do Estado parece ter sido
pouco exitosa, ao passo que a politica de increndmtacesso a bens publicos parece
ter sido mais exitosa. O caso da Bahia aparece ammmenos homogéneo, sendo
necessério diferenciar cidades como Salvador déri®ida Conquista e Alagoinhas.
Salvador aparece muito bem localizada ranoking do associativismo, mas as suas

instituicbes participativas ndo parecem produziigies nas areas de politicas publicas.
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Nos casos de Vitéria da Conquista e Alagoinhas afmrecem como cidades com
aumentos recentes importantes no niumero de igStsiiparticipativas. Estes aumentos
parecem ter se traduzido também em aumento no denformacdo de estoques de
bens publicos, tal como mostramos acima. Assimye gpdemos afirmar a titulo de
conclusdo geral é que as instituicbes participatdegguem a logica da politica estadual
ja apontada cima, acentuando em alguns casos emsaseristicas. Em Pernambuco
essas instituicdes acentuam uma légica de part&ipa democratizacdo do poder local
e no Ceara essas instituicbes acentuam uma logicenudlancas na administragdo
publica. No caso do estado da Bahia, as institsigp@eticipativas operam no marco do
“carlismo” versus o “anti-carlismo”. Em todos osasg, as cidades que se tornam mais
participativas acentuam essas caracteristicas mhdanem que a criacdo de novas
instituicbes participativas impacta a administragéiblica e a capacidade financeira
dessas cidades e cria espago para um processaceiisado de acesso a bens publicos.
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FISSURAS NA ESTRUTURA DO “MANDONISMO”: TRANSFORMAGOES

RECENTES E AMPLIACAO DO ESCOPO DEMOCRATICO NA BAHIA

Aurea Cristina Mota?

1. Introducéo

Quando falamos da “Bahia”, € comum partimos dasstges que ressaltam as
idiossincrasias da regido, tratando o estado camelesfosse algo tdo especifico que
chega a berrar a incomparabilidade. Porém, coatr@oi tal tendéncia, o objetivo deste
artigo é refletir, principalmente, sobre o que aiBaem de generalizavel, ou, em outras
palavras, sobre as mudancas processadas no est@&da@ugrdam relacdo com

movimentos mais amplos, encontrados em outrasdadas brasileiras. Sustentaremos
gue, mesmo com entravesi generisfacilmente identificaveis no estado, a Bahia tem
acompanhando as tendéncias democraticas conterapsrarprincipalmente as

relacionadas a ampliagdo dos espagos de interlbcem#ie o governo e a sociedade

civil.

Tal objetivo parte da contestacdo da tese quergasteidéia de que a Bahia € um
estado cuja especificidade reside, sobretudo, eanaspécie de sincretismo harmdnico
e diluidor das diferengas sociais, caracterisoecteente presente na obra do escritor
mais reconhecido da Bahia, Jorge Amado, que été&doje como o literario que mais
perto chegou da transcricdo do que seria 0 espdatano (Pinho, 1998). No meio
académico, trabalho semelhante, e ndo menos ir@olirem termos de seus usos, foi
marcado, sobremaneira, pela obra “Casa Grande &&eérde Gilberto Freyre (2000),
autor que ensejou aquilo que ficou conhecido conto da “democracia racial’” no
Brasil. Os dois autores, de forma distinta, confrdom para a criacdo do mito da
convivéncia pacifica entre grupos catatusdiferenciados na sociedade, o primeiro
falando diretamente sobre a Bahia e o outro, nmdaanente, sobre o Brasil.

! A autora ndo poderia deixar de registrar gratiéidoda equipe do Projeto Democracia Participativa
(PRODEP/UFMG), que, através das discussbes empdesngossibilitou uma leitura mais critica dos

dados da pesquisa. Agradeco, outrossim, aos pEfaecretarios (as) e toda equipe das prefeieuras

conselhos municipais que se disponibilizaram emefoer os dados para este trabalho. Enfim, a taglos o
inomin&veis que colaboraram com esta pesquisatregneus sinceros agradecimentos.
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O uso do pensamento aqui contestado serviu commstmamento de organizacédo da
vida social que, além de simplificar a realidadey dentido aos mecanismos de
exclusao cotidianamente vivenciados, tornando mhaiso e dificil de ser rompido o
cerco criado pelo pensamento conservador (Dantas R@03; Pinho, 1998). Além do
mais, tal caracteristica associada a imagem déuig8es politicas democraticas
frageis, facilmente corruptiveis e com liderangas golocam interesses pessoais como
se fossem publicos tornam o cenario politico ba@mo sendo uma espécie de “caixa
preta”, onde poderiamos encontrar todos o0s vagos tle mazelas presentes na politica

contemporanea.

Nesse sentindo, € interessante notar que, por dxerfgnbmenos como o do
coronelismoe oclientelismomesmo sendo faciimente identificaveis em variatepae
momentos histéricos distintos do Brasil, sdo faeibe associados, pelo menos no
senso comum, com caracteristicas da politica nomdeg, principalmente, com a
baiana. Para deixar mais nebuloso tal quadro, lboramdo a tese do cenario politico
baiano, durante a ditadura militar comecou a sgada a figura politica emblematica
do Senador Antbnio Carlos Magalhdes — ACM — e suaduta politica, conhecida
popularmente comoarlismd. Foi neste periodo (1971-1975) que ACM governda pe
primeira vez o estado da Bahia. O que marcou talirastracéo foi a manutencao de
um forte aparato repressor sobre a sociedade eidiltentativa de neutralizagédo de
grupos politicos rivais (Dantas Neto, 2003).

No quadro sumariamente tracado até este ponto, eo nopis impulsionou e deu
sustentacdo ao fendémeno politico do ACM foi suaxpracdo e facil transito entre o
mundo da politica e do mercado. Assim, embora A€@vha enfrentado derrotas que,
no plano politico poderiam ter minado sua base udtestacdo, j& no seu primeiro
mandatd & frente do governo baiano, sua chegada & presidém Eletrobras, em 1975,
fez com que ele se aproximasse de forma estratdgicmande parte do empresariado
nacional. Esta aproximacdo marcou e ainda mardanfiente a trajetéria politica do

senador.

2 Segundo Dantas Neto (2003), o golpe militar séneficesentou um entrave para os interesses da elite
politica baiana, como, especialmente no caso do AfiMionou como uma espécie de trampolim para
seus interesses. O “autoritarismo instrumentalVisede forma emblematica para os propoésitos deste
grupo. O que marcou a Bahia neste periodo foi,esotto, a modernizagdo via prussiana, ou seja, um
processo completamente unidirecional (das eliggse superior, para o povo, parte inferior).

3 Para mais detalhes sobre este ponto, ver, tanibémtas Neto (2003).
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Desde sua aparicdo no cenario politico baiano eepmsnente nacional, varias séo as
evidéncias do exercicio do poder empreendido dedaarbitraria pelo atuaenador.
Anténio Carlos Magalhdes é dono T@d Bahig retransmissora local da rede Globo e
possui grande influéncia sobre o jordadrreio da Bahia Tal controle direto de dois
importantes meios de comunicacdo de massa faz cenocgenador tenha presenca
marcada nas discussfes processadas na esferaadabéit O “cacique baiano”, uma
das alcunhas de ACM que bem alude a figura que&septa, através desta influéncia
sobre a midia, tentou, em 2001 — ano que o numermahifestacbes anti-carlistas,
tanto na esfera politica, quanto na esfera ciflibraram sobremaneira — manipular a
opinido publica através da vinculagcdo de uma atapoio assinada por Varios artistas
de projecéo local e naciofial

Ensejando aquilo que por muitos pode ser visto aomcenario maniqueista, neste
mesmo contexto onde surge o fendmenocddismg com uma menor expressao
nacional nos seus primérdios, mas com forte podexgidegar os mais diversos tipos de
descontentes, aparece 0 grupo doti-carlistas. Até o final dos anos 90, o
posicionamento do grupo anti-carlista era de dlifieiimitacdo, o grupo agregava desde
aqueles que compartilham de uma visdo do processmatiernizacdo politica, bem
diverso do que ACM estava empreendendo, até agge&sembora fossenarlistas
tiveram alguma espécie de briga pontual com o sgr@adalguém de seu partido, PFL.
Somando a este fator, Dantas Neto (2003) falasfowlistorcida que o grupo darsti-
carlistas construiu sobre a (des)importancia politica regli@o Senador. Para o autor,
0 grupo acredita que ACM seria uma extensdo do rpdds coronéis baianos
desconsiderando o processo de modernizacdo codseavgue 0 politico conseguiu
projetar sobre o Estado da Bahia.

Como o objetivo principal deste trabalho é a apnaxi@do do cenario politico baiano
com o restante do pais, ndo nos caberia contimabalhando com o fenbmeno do
carlismode maneira isolada. Procuramos um conceito quessedao mesmo tempo,

explicar o fendmeno em questéo e deixa-lo imerstraele um processo histérico mais

* Segundo a Revista IstoE Online do dia 23/05/2@8dnde parte dos artistas soteropolitanos vive de
subsidios dados pelo estado ou empresas de ACMo dadicios de que tal manifesto nao foi feito de
maneira voluntaria.
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amplo. Assim, para tal desiderato, sugerimos thapadom o conceito mais amplo de
mandonisra, que, segundo José Murilo de Carvalho

Refere-se a existéncia local de estruturas oligéagu e
personalizadas de poder. O mandéo (....) é aquede @m
funcdo do controle de algum recurso estratégicp €xerce
sobre a populagdo dominio pessoal e arbitraricagugede de
ter livre acesso ao mercado e a sociedade politi®a7, p.02)

O argumento sustentado neste artigo sera desetiwahds secdes subsequentes. Na
proxima se¢do apresentaremos, de forma sucinteireafcomo a pesquisa que originou
tal trabalho foi organizada. Na terceira secaoesgntaremos os dados da pesquisa no
intuito de mostrar, empiricamente, como 0s munisipbaianos estudados tém se
comportando contemporaneamente. Por fim, na Ulgarée do artigo, ofereceremos
algumas conclusdes sobre as mudancas processadastatm que tém levado a
ampliacdo do escopo democréatico. Movimento este loieninimo, tem contribuido
para a diminuicdo do poder dakgarquiase dosmanddegjue teimavam em frear os

rumos contemporaneos da democracia no estado.

2. A Pesquisa

A pesquisa “Participacao e Distribuicdo nas P@létiPublicas do Nordeste” ofereceu a
base para a discussao proposta neste artigo. féoréames de prosseguir na discussao,
cabe mencionar um pouco deste trabalho de inveatig@rimeiramente, € importante
ressaltar que tal trabalho adotou dois critériascjpais para escolher os municipios
gue fariam parte da amostra da pesquisa, a satiériocpopulacional, municipios com
mais de 100.000 habitantes (IBGE, 2000); e crit@aaliversidade interna, pois, como
medida de controle, procuramos manter certa condedp de estoques de bens
publicos diferenciadds

Assim, embora tenhamos encontrado 12 municipiospmpulacdo superior a 100.000
habitantes, seguindo os dois critérios de composigi amostra, selecionamos nove

®> Chamamos de estoques de bens publicos o que @ipianiem acumulando de servigos de infra-
estrutura, educacao, saude, assisténcia sociaDetseja, a quantidade e qualidade de servicdgpsib
oferecidos pela prefeitura a populacédo de cada IDetalhes sobre a metodologia utilizada na pesgui
consultar o apéndice metodoldgico.

48



municipios para fazer parte da amostra, a sabagdiihas, Ilhéus, Itabuna, Jequié,
Juazeiro, Lauro de Freitas, Salvador, Teixeirard@ds e Vitdria da Conquista. O mapa

abaixo mostra a localizagcéo aproximada destesslowaestado da Bahia.

Mapa 1

Municipios Selecionados no Estado da Bahia

Alagoinhas«

Teixeiras

Fonte: Pesquisa Participacéo e DistribuigoPoliticas Publicas, 2007.

O instrumento de coleta dos dados, meio atravagudbbuscamos apreender os dados
municipais, desenvolveu uma primeira parte maislitgtiga, onde o0s aspectos
histéricos, econdémicos, sociais, politicos e a wirggado territorial do municipio foram
privilegiados. Através das informacgfes coletadasa@rimeira parte do instrumento,
observamos os diferentes contextos institucionpisliicos de cada local que compds a
amostra da pesquisa.

Sabemos que os papéis das instituicbes particgsatiariam conforme _gontexto,
inclusive dentro de um mesmo estado. Estas vasagéeem ser levadas em conta,

sobremaneira, quando nos propomos a analisar asfdramacfOes pelas quais as
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instituicbes politicas e sociais estdo passandacaso da Bahia, que vive um processo
de transicdo que, no campo das instituicbes tatids da politica, pode ser observado,
principalmente, a partir de 2001a observancia dos aspectos qualitativos, ou seja,
agueles que nao sao expressos por numeros, mga gseio surgindo nas praticas e

discurso das pessoas, € de extrema relevancia.

A segunda parte, com teor mais quantitativo, busdados sobre associativismo,
estrutura administrativa e financeira, indicadodes estoques de bens publicos e
informacdes sobre o nimero das instituicdes ppaticvias de cada local. Estes dados
serviram tanto para as analises comparativas, dels@&las em outros capitulos deste
livro, quando para uma incursdao mais detalhadaesolsr impactos dos processos

analisados em cada municipio.

Vejamos, nas sec¢Oes subsequentes deste trabalfue, @s dados da pesquisa sobre a
participacdo social na Bahia trazem de novo pardigsissbes sobre as mudancas
politicas que estdo sendo processadas no bojo daauimento mais amplo que pode

ser observado em todo o Brasil contemporaneo.

3. Arranjos Participativos e Sociedade Civil na Bahia

Partindo de outras pesquisas no campo das inovalgiaecraticas processadas no
Brasil (ver, principalmente, Avritzer & Navarro, @), desenvolvemos duas hipoteses
gue visam a possibilitar uma visdo comparada dguEs nha Bahia com o restante do
pais, principalmente em relagdo as regides Sul deste. Ademais, partindo da
premissa de que o préprio processo de mudancarfibdos padrdes de exercicio da
democracia depende de um nivel de maturidade dasiigdes tradicionais da politica,
acrescentamos uma terceira hipotese que foi tegtadans municipios baianos.

® Em 2001, apés 40 anos de subjugacdo, uma dasiakades politicas mais proximas & ACM Benito
Gama, que saiu do PFL e foi para o PMDB, abriu sthpra um processo que levou a mudanca de
legenda de varios aliados historicos do senadordaderro. Neste mesmo ano, o bloco dos anti-taslis
chegou a representar 30% da Assembléia do EstadBale. Este aumento fez com que ACM,
utilizando-se dos meios ilicitos de retalhacéocfzn que os oposicionistas ndo pudessem ocuparaade
na mesa diretora da Assembléia. Tal atitude insajpumanifesto ndo observado anteriormente, os
deputados passaram 11 dias acampados na AssenabfiEiaizando “apitacos” e outras manifestacdes
em prol do que Waldir Pires, entdo deputado dodd@mou de “reequilibrio das forcas politicas” na
Bahia.
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1. Cidades que foram administradas gestdes (partidokiticps) mais
progressistas tendem a possuir um maior nuamero rdgituicbes
participativas;

2. Quanto maior a densidade associativa, ou vida e$s@¢ maior o nimero
de instituicbes participativas.

3. Cidades menores e mais recentes (conforme datmaecgacéao / criagao)
tendem a apresentar menores taxas de densidadsatgap bem como

menos instituicdes participativas .

Nos trés sub-tépicos subseqlientes analisaremos leigidteses a luz dos dados da

pesquisa “Participacao e Distribuicdo nas PolitRaslicas do Nordeste”.

3.1.Gestdes Municipais

Quando analisamos as informag8es sobre o periodoaigio de conselhos na Bahia,
observamos que a grande maioria foi criada anteando2000 (vide Quadro 1). Fato
gue, primeiramente, é explicado pelas diretrizesiomais que, a partir da Carta
Constitucional de 1988, impulsionou um movimentescente nesta diregao (Gohn,
2001; Cunha, 2004; Faria, 2007). Porém, salvagndoda importancia deste primeiro
ponto, o que devemos observar para os objetivds tlkebalho é pensar nas variagdes
municipais, dentro do préprio estado, pois este fatderia ajudar a averiguar as

hip6teses levantadas na pesquisa.

51



Quadro 1
Periodo de Criacdo dos Conselhos e Total de ConssdhExistentes por Municipio

até 2004

Alagoinhas 10 14 24
Salvador 22 1 23
Vitéria da Conquista| 18 2 20
Itabuna 15 4 19
llhéus 16 1 17
Jequié 6 6 12
Juazeiro 8 3 11
Lauro de Freitds - - 10
Teixeira de Freitas 3 1 4

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2007.

Separando os municipios do quadro supracitado ees,pas dois com menor nimero
de conselhos e os dois com maior numero, fora aggpodemos apresentar algumas
conclusdes preliminares importantes. Primeiramprdeedemos a uma andlise que leva
em conta os partidos que estavam a frente das egest@unicipais no periodo
delimitado. Teixeira de Freitas, com 4 conselhosigipais criados até 2004, e Lauro
de Freitas com 10 conselhos municipais, estdo moobtlos municipios pesquisados
onde observamos a predominancia de coligacfeste fdas gestdes municipais mais

ligados a tendéncias de direita e centro-direita.

No caso de Teixeira de Freitas, o PMDB governoidade de 1993 até 1996 e o PFL,
coligado com o PL, esteve a frente da prefeiturd98y até 2004. Estes dois partidos
eram a expressdo publica da polarizacdo existemie eluas familias da cidade.

Portanto, além destes partidos encarnarem, ndadadal um espirito conservador, essa
situacdo também revela formas oligarquicas aindgerfiente presentes em algumas

regides do estado.

" N&o foi possivel coletar os documentos com asdiariacio dos conselhos.
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O PMDB € um partido que poderia, devido, principaite, aos acontecimentos na
Assembléia Legislativa do Estado da Bahia em 2064 rfota 5), ser considerado um
partido de centro-esquerda. Porém, problematizast® tendéncia, o que tal evento
colocou, devido a propria mudanca de legenda depssté entdo ligadas ao PFL para
o PMDB, é que o partido seria uma espécie de refdgiextrema direita descontente e
desconfiada com os rumos quearlismo vinha tomando. Logo, 0 que em principio
poderia ser tomado como um partido mais a esquelelstyo do espectro politico
baiano, acabou sendo negado pelas préaticas doss gpaditicos. O que marcou,
portanto, as administracdes publicas do municigdl €ixeira de Freitas nos ultimos
anos foi a presenca de partidos ndo muito afeitgesééo participativa das politicas

publicas.

Evento muito semelhante pode ser observado em ldmuFoeitas. A cidade foi liderada
durante 16 anos pelo mesmo grupo politico, encabegar Jodo Ledo (PL) e Roberto
Muniz (PP). Os dois politicos colocavam os seugssares a frente da prefeitura. O
PSDB comegou um processo de mudanca na gestaoipaliaic ganhar as eleicbes em
2000. Porém, efetivamente, s6 na dltima gestdo,aeitdria do PT, que ocorreu uma

efetiva quebra na alternancia de quem deveria genanicipio.

Transitando do ponto mais baixo do quadro 1 atétgpo, temos uma variacdo do
namero de conselhos muito expressiva. Alagoinhas,est4 no topo da lista com 24
conselhos municipais criados até 2004, possui apemdamente 5 vezes mais conselhos
do que Teixeira de Freitas. Para averiguar as éspst defendidas neste trabalho é

importantissimo que examinemos com mais vagar @ @aflagoinhas.

O municipio, que se encontra na Regidao Metropdalitde Salvador, foi governado de
1989 até 2000 pelo PFL e PINeste periodo, de acordo com os dados do quadro 1
foram criados 10 conselhos municipais. A partir2@®0, com a chegada do PT a
prefeitura, o nimero de conselhos mais do que @uplilnclusive, este foi o Unico

municipio que conseguiu aumentar tdo expressivamentnimero de conselhos

8 Cidade, depois das mudancas processadas na peefeje ficou marcada pela forte oposi¢do ao
“Carlismo” na regido metropolitana. A partir de 20@ agenda politica preponderante passou a ser a
estabelecida pela alianga centro-esquerda. A gdst&h (1997-2000) foi considerada abaixo da média,
fato que ajudou a elei¢édo do candidato do PT nd2806. A partir de 2001 a importancia dada a qoesta
da transparéncia, didlogo e participacédo populkzoerfetivamente na agenda do municipio.
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posteriormente ao ano 2000. Nao estamos trabalhaedt® artigo com questdes
relacionadas ao funcionamento destas instituic@esamos analisando somente a
predisposicao governametal em abrir espaco pareedocucdo com a sociedade civil.

E, neste aspecto, € inegavel a importancia queidpartcom tendéncia mais
progressistas apresentam em relacdo aos de extiesia-

O caso de Vitéria da Conquista, embora sejagenerisem aspectos essenciais, pode
ser analisado dentro do mesmo prisma que Alagairidasl989 até 1996, gestédo do
PMDB, foram criados 11 conselhos municipais nadad®e 1997 até 2004, com uma
ampla coligacdo de esquerda a frente da prefegaebecada pelo PT e p&l€doB,
foram criados os outros 09 conselhos municipaisid@ade. Porém, o que é essencial
destacar nesta trajetoria € que, embora grande gastinstituicdes participativas tenha
sido criada na gestdo do PMDB, de 1989 até 1996bservarmos mais atentamente os
dados qualitativos sobre o contexto politico dadé& vemos que destas 11 instituicdes
criadas durante todo periodo, 08 foram criadas1882. Até aquele ano, o partido
apresentava uma trajetoria local independente,adarpela oposicao forte as diretrizes
apontadas peltPalacio da Ondina”, demonstrando claramente o lado a esquerda que o
PMDB durante um bom tempo assumiu no estado deaBahpartir da sua segunda
gestdo, o prefeito se aproxima do ACM, mudandoagttiria que tinha marcado o
primeiro mandato, porém o 6nus que tal tentativamteximacdo acarretou foi muito
alto, o partido perde prestigio na cidade, abriogoa brecha para a chegada da
coligacdo de esquerda a prefeitura em 1996.

Os exemplos dos quatro municipios analisados ad#ogrovas de que as observagdes
sobre as diretrizes partidarias, relacionadas adealogia do partido ou a alguma
espécie de mimetismo institucional, tem se aplicagon restricdes, ao caso baiano.
N&o é objeto deste trabalho fazer qualquer espiécade aos partidos de esquerda que
estdo preocupados com a ampliacdo de arenas patitiais, 0 foco é analisar o que esta
condicionando o processo de criacdo destes esp@goswimeros sobre criacdo de
conselhos sdo marcas inegaveis dessa tendéncieid®@ndo esta constatacdo com o
foco mais amplo buscado neste trabalho, a Bahiaag@esenta uma tendéncia a parte,
com regras de funcionamento encontradas unicanmenfgroprio estado. Embora as
dificuldades possam ser maiores, devido aos ett@vecados pelo carlismo e outras
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tendéncias oligarquicas, as mudancas nas ins&si¢ém seguido um movimento

semelhante ao do resto do pais.

3.2.Vida Associativa Municipal®

Outro aspecto importantissimo que deve ser analipatla pensar no surgimento e
disseminacdo de instituicbes participativas é agmea de organizacdes da sociedade
civil gue demandariam estes novos espac¢os ou eféat bases mais solidas para sua
sustentacdo, no caso das que ja foram criadaggahizacao da sociedade civil, mesmo
gue ndo impulsione a criacado de foruns participatifCortés, 2005), € um mecanismo
capaz de garantir o bom funcionamento das insbiesic

Ranking das cidades

Quado 2 Quadro 3

N° de Conselhos por Municipio N° de Entidadesl®¥0/habitantes
Municipios Numero de Municipios Densidade

Conselhos Associativa
Alagoinhas 24 Salvador 2,36
Salvador 23 Juazeiro 1,09
Vitéria da Conquista| 20 Jequié 0,97
Itabuna 19 llhéus 0,88
llhéus 17 Teixeira de Freitas 0,88
Jequié 12 Lauro de Freitas 0,64
Juazeiro 11 Alagoinhas 0,62
Lauro de Freitas 10 Vitéria da Conquista| 0,56
Teixeira de Freitas 04 Itabuna 0,53

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2007.

® Os dados da pesquisa referem-se & densidadeagissomiunicipal, porém, como estamos trabalhando
dentro de uma perspectiva que admite a importdwidado quantitativo, mas vai além da informacéo
sobre o nimero de entidades, procuramos uma ncateractjue fosse capaz de abarcar este sentido mais
amplo.
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Sobre este ponto, primeiramente, o que podemos é@fgue o nimero de associacdes
existentes na cidade, trabalhado de forma isot#aé uma boa variavel para explicar
a emergéncia dos Conselhos. Os quadros 2 e 3 mosiemamente, que nao existe uma
correspondéncia direta entre os dois pontos. Pasldmgantar, pelo menos, trés

hipoteses explicativas para refletir mais profunelai® esta questao.

Uma primeira hipétese diz respeito a orientagdoeditidades. De acordo com Avritzer
(2007), na introducédo deste livro, 0 associativiggtico na Bahia, principalmente em
Salvador, é mais marcante do que o associativigtacionado as de politicas publicas
com tendéncias universalistas (saude, educacap, l@tca outra hipétese que pode ser
levantada, que esta intimamente relacionado cominaejppa, seria sobre os motivos
pelos quais as entidades foram criadas. Se a detifta criada com objetivos mais
coorporativistas (Boschi, 1999), sua inser¢cdo spags publicos se dara somente nos
momentos onde e quando os interesses do grupo @stjogo, limitando, assim, os
espacos onde seria interessante que o grupo passe. A terceira hipotese que trago
para a discussao, diz respeito a uma caracterfatig@externa as entidades, que estaria
relacionada com as formas de negociacdo tradicramde estabelecidas onde elas se
inserem. Como levantamos no principio deste artigdforcas tradicionais fortemente
presentes na politica baiana, criaram constrangosepara a disseminagdo de um
associativismo reivindicativo, questionador status qud’. O fato de Anténio Carlos
Magalhdes ter conseguido sua projecdo nacionasterdacao local durante o periodo
militar deve ter criado condicdes propicias para gle, através de sua forma de
exercicio politico, aprendesse bem como contrdaassociacdes habilitadas e impedir
a disseminacéo dos tipos ndo bem quistos.

1% Talvez, no caso em questdo, a expressdo ideal 'statu quo ante bellum{estado atual antes da
guerra), pois 0s acontecimentos politicos recedéeBahia deram provas de que mesmo com tanta
repressao, alguns autores chegaram a falar de itadard na Bahia, foi possivel que novas basesgara
negociacdo politica surgissem debaixo nas falhasistema instaurado. Em 2001, a deputada Alice

Portual do PCdoB declarou a revista Is}oE gque “AiBavive uma ditadura a parte neste pais. A
democracia ndo chegou aqui ainda” (Istog, 2001).
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Quadro 4
Detalhamento do Associativismo por Municipio
Valor Bruto e Densidade Associativa (N° de Entidadepor 1000/hab.)

Cidade Entidades Entidades| Entidades Lig.| Entidades Outras Total

Comunitarias | Ligadas a| Crian/Adolesc| Religiosas

Saude
Salvador 712 0,27 11| 0,04 | 116 | 0,04 456 | 0,17| 5900 | 2,210 | 7299 | 2,37
5
Jequié 122 0,60 13 | 0,06 | 17 0,08 20 1,10| 26 0,17 198 1,33
llhéus 93 0,42 4 | 0,02 | 36 0,16 16 0,07| 46 0,21 195 0,88

Juazeiro 148 0,73 |2 |0,01]|168 | 0,82 2 0,01| 64 0,31 | 222 1,09

Vitéria da| 79 0,28 7 | 0,02 |41 0,14 7 0,02| 28 0,1 162 0,57

Conquista

Itabuna 62 0,30 16 | 0,08 | 20 0,10 14 0,07] - 0 112 0,55

Teixeira de| 53 044 |4 | 0,03 |4 0,3 5 0,04| 35 0,29 |101 0,83

Freitas

Lauro de| 26 018 |0 | O 2 0,01 11 0,08 52 0,37 |91 0,64

Freitas

Alagoinhas | 45 033 |4 | 0032 0,01 4 0,03| 32 0,23 | 87 0,63

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2007.

O quadro acima (Quadro 4) nos ajuda a compreemdgrouico melhor a complexidade
do tema da organizagéo da sociedade civil na Bahabalhamos com dados referentes
ao numero de associagcdes comunitarias, ligadas eadtéqu da saude, crianca e
adolescente, entidades religiosas, além de comtabibs todas as demais existentes no
municipio. Essa divisdo visou a abarcar tanto adéd que estavam ligadas diretamente
as politicas setoriais que estamos estudando, aquast organizacbes mais

tradicionalmente estabelecidas.

O numero absoluto de entidades civis voluntariasSaimador € muito acima da média
encontrada nos outros municipios baianos, a defesigssociativa (n°. de entidades/mil
habitantes) também é expressivamente maior nesieimio do que a média observada
nos demais. Ademias, no total das entidades, nadeidle Salvador existem 2,37

entidades por mil habitantes enquanto a média dvesomunicipios pesquisados é de

" N&o conseguimos os dados quantitativos sobresoetiidades para o municipio de Itabuna, embora
saibamos que elas existam também nesta cidade.
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0,81. Porém, o que é interessante ressaltar nasdie & que o salto quantitativo que
Salvador da em relacdo aos outros municipios é\aube, principalmente, no nimero

de entidades religiosas. Quando analisamos ossotipos de entidades, observamos
gue a média soteropolitana é bem semelhante asdasedios outros municipios.

Inclusive, quando nos detemos somente a densidssieciativa das associacdes
comunitarias podemos notar que Salvador fica emlfpo lugar, ganhando, somente
de Lauro de Freitas.

Assim, uma das primeiras conclusdes que podemtaalmo Quadro 4 que contém o
detalhamento do associativismo na Bahia € que antagdo das entidades,
principalmente, se elas estdo voltadas ou ndo @g@as que tangem as politicas
publicas, tem um forte impacto ao medirmos sua@elaom a criagdo de instituicbes
participativas associativas. Era esperado que &alyvaor ser a capital do estado e alta
densidade associativa, fosse a cidade da Bahiauoomaior nimero de conselhos.
Porém, tal fato ndo p6de ser constatado, sendooislags o municipio, dentre os
pesquisados, que ocupa esta posicdo no rankingavelmente, o que explica tal
fenbmeno seriam, além do tipo de associativisme@rxentado em cada cidade, as
tendéncias partidarias que estiveram a frente ddeipura municipal em cada
localidade. Ou, mais provavelmente, uma juncao dios fatores. Pois, para além de
uma andlise fragmentada entre, de um lado, a vidaeacmunicipal e, de outro, a
orientacdo dos partidos que estiveram a frent@est®es municipais, sugerimos pensar
na importancia da acao sinérgica dos dois atomesgralisar os casos de disseminagéo

e criacao de instituicbes participativas.

Peter Evans (2003), na tentativa de trazer novarsezitos para a divisdo que Putman
(1993) faz entre regibes participativas e regioée-participativas, trouxe para a
discussdo a questdo da sinergia entre atorescpsliéi atores da sociedade civil. Para
Evans, a acdo conjunta dos dois atores poderiagemiar um avanco que aumentaria a
eficiéncia governamental. Embora os dados da pes@resentados até entdo tendam
a mostrar que tal argumento se aplique a guases toslanunicipios pesquisados, a
discussdo a seguir do exemplo de Jequié mostra eompoestdo dainergia € um
caminho viavel para refletir sobre a complexa tpi@ liga sociedade civil e atores
estatais rumo a disseminagéo de instituicoes fticas.
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A disputa politica em Jequié foi marcada, até foh@é anos 90, pela alternancia de
poder entre duas familias tradicionais da cidaderrdliaLomanto(PMDB) e aBorges
(PFL). De 89 até 96, quem governou a cidade foMDB; em 1966, o ex-prefeito
Roberto Britto, entdo PFL, ganhou as eleicdesndioaa frente da prefeitura até 2004.
Porém, no seu segundo mandato, ele muda de legepassa a pertencer ao PP. Esse
fato ocorreu porque o ex-prefeito tentou dar untebas tradicional disputa que até
entdo tinha marcado a cidade. Nas eleicGes de 208dual prefeito Reinaldo Pinheiro
(PP) foi eleito. A coligacdo que o elegeu era costgpainda pelo PC do B (partido da
vice-prefeita), PTN, PST, PPS, PRONA e PSL. Umfdtss marcantes que merece ser
destacado nesta trajetdria politica recente dei@equque, nas Ultimas eleicdes
municipais (2004), o PT, embora ndo tenha ganhadeleicdes, superou o PFL, fato
este que nunca havia ocorrido na cidade. Tal fenérpede ser um indicativo de que,
em Jequié, as formas tradicionalmente estabeledda¥azer politica”, realmente,
tenham perdido espaco. Outro indicativo, que dipe#o diretamente & organizacéo da
sociedade civil, foi a criacdo, a partir de 2008,adsembléias locais de deliberacdo de
politicas publicas. O processo participativo oeoatravés de reunides semanais nas
associacbes de moradores existentes nos divergogsbdas cidades para deliberar
sobre as politicas que deveriam ser executadasgi@or Os secretarios do municipio
também participavam destas reuniées e assumiammpromisso,n loco, de priorizar

as demandas que surgiam nestas discussoes.

Ou seja, 0 que tal breve estudo de caso pretemdendtérar € que até o momento onde
0s entraves das oligarquias tradicionais e/ou g&mdde uma visdo da sociedade civil
como sendo algo que deve ser controlado pelo estddgarticipando ativamente dele,
impedia que os dois atores atuassem em conjunperi§o que Evans (2003) advertiu,
ao colocar que a sinergia pode fracassar onde xiéta eim forte envolvimento das
instituicbes politicas — atores estatais — nestaasdabertas de aproximacdo com a
sociedade civil parece nao estar se aplicando s dm Jequié. Pois, os Quadros 1 e 3
deste artigo (paginas, 07 e 11, respectivament@3tram que, primeiro, 0 niamero de
conselhos municipais em Jequié dobrou entre 204, e, segundo, que a densidade
associativa de Jequié é uma das maiores dos miosiclaianos pesquisados.
Ocorréncias que s6 foram possiveis a partir do mtonende percebemos a tentativa

do governo local em agir de forma sinérgica cormraislades da sociedade civil.
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3.3.Maturidade das Instituic6es Politicas

Quanto a hipdtese levantada sobre a relacdo pogtitre o tempo de existéncia do
municipio e o niamero de instituicbes participaticaadas, podemos dizer que, como
este fator incide sobre a maturidade das instigsigibliticas do municipio, ele tende a
pesar, sobremaneira, sobre o nimero de institugietas. Para o caso dos municipios
da Bahia que fizeram parte da pesquisa tal relag@rdadeira. Tal relacdo também é
perceptivel se analisamos a densidade associativaudicipio. Tomar parte da “coisa

publica” e envolver-se voluntariamente com ela, tomyprovavelmente, parte de

sentimento prévio de pertencimento a um lugar didgsia entrega.

Quadro 5
Relacéo entre idade do municipio, Instituicbes Paidipativas e N° de Conselhos

Cidade ldade Populacao N° Densidade Associative
(2000) (2000) Conselhos
Teixeira de Freitag 15 107.486 4 0,83
Lauro de Freitas 38 113.543 10 0,64
Juazeiro 194 203.261 11 1,09
Jequié 90 147.202 12 1,33
Itabuna 94 196.675 19 0,55
Vitdria da 109 262.494 20 0,57
Conquista
Alagoinhas 147 130.095 24 0,63
llhéus 447 222.127 17 0,88
Salvador 451 2.443.107 23 2,37

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2007.

As duas cidades mais novas que compuseram a andaspasquisa eram distritos de
outras cidades até recentemente, Lauro de Fretapiistou sua autonomia em relagao
a Salvador e Teixeira de Freitas se desmembrouatddca. Embora seja complicado
estabelecer uma relacao direta entre o tempo de@uta do municipio e o numero de
associagOes e instituicoes participativas deseimadwno local, os dados demonstram
gue existe uma aparente correlacdo entre eles. © ndo quer dizer que uma
caracteristica tdo adscritiva quanto essa venloadiaconar a amplitude da democracia

no local.
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O municipio mais recentemente emancipado da amdstigeira de Freitas, manteve-
se como o primeiro colocado em todos os itens @dssrna Quadro 5, é a cidade com
a menor populacdo, o menor niamero de conselhosnenar densidade associativa.
Lauro de Freitas, segundo municipio mais novo dastie, SO saiu desta posicdo na
coluna com os dados sobre “densidade associatjuahdo passa a ocupar a 52 posicao
no quadro.

Assim, salvaguardando os perigos que tal analisierg induzit’, somos levados a
refletir sobre o impacto que a variavel “idade dmioipio” pode ter sobre a maturidade
e possibilidades de ampliacdo do escopo das iigétEts democréaticas encontradas. Tal
relacdo é nitidamente perceptivel para os mungipiga criacdo € mais recente, o
mesmo ndo podendo ser dito para 0os municipios armdigos, fato que nado coloca
entraves para a averiguacéo da hipotese levamattassim, faz com que ela seja mais
refinada. Pois, agora, de posse dos dados da pasqodemos concluir que nos
municipios mais recentes a probabilidade de ermontrs um maior nimero de
instituicbes participativas e uma forte densidadsoeaiativa € menor do que nos
municipios mais antigos. Porém, o raciocinio ingerdo pode operar da mesma forma,
ndo podemos dizer que quanto mais velho 0 munijcipiaior € o numero de
instituicdes participativas encontradas. Tal eq@léo, como analisamos nas outras

hip6teses do trabalho, é multicausal, ndo podemdsimplificada por esta formula.

4. A Guisa de Conclusio

Ao sintetizar os achados apresentados a partiristassdo das trés hipoteses que
nortearam a pesquisa, podemos dizer que o estadatlda vem experimentando os
mesmos processos de ampliacdo democratica encositrach outras localidades
brasileiras. Os entraves causados pelo exercitie@mocratico experimentando por
algumas liderancas partidarias importantes no estadjue conseguiram, no maximo,

foi retardar este processo, ndo frea-lo. A expei@rbem-sucedida da gestéo

1 Uma anélise mais inocente deste ponto poderiazindguum estado de inércia institucional, pois
estamos trabalhando com uma varidvel estrutural, aa@nbiante, que seria a data de fundacéo ou
emancipacdo de determinado lugar. O que tal hip&ge®r sugerir é apenas que as transformacfes
politicas ensejadas pela Constituicdo de 1988 @wdeter um impacto maior nos municipios onde as
instituicdes politicas ja estivessem se maturaddmais tempo. E que, embora ndo possamos dizer nada
além disso, esta é uma variavel para pensarmosassag da criagdo de conselhos municipais no Brasil
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participativa implementada em Vitéria da Conquista oferece um exemplo claro de
como tal processo de estreitamento da relacdo ergoxerno e a sociedade civil pode
gerar resultados positivos tanto para os gestoagspdliticas publicas, quanto para

agueles que sao publico-alvo da mesma.

De posse da discussdo desenvolvida até aqui, pedehagar a, basicamente, trés
grandes blocos conclusivos sobre as transformayoesssadas na Bahia: um primeiro
relacionado a diminuicdo do poder das oligarquiaait; o segundo refere-se a forte
presenca de um discuraati-carlistaem quase todos os municipios da amostra; e, por
fim, uma discussdo sobre os achados que nos levarar ayjue houve um aumento
significativo da importancia dada a transparénaditipa e ao controle social nos
municipios. Todos os trés blocos estdo imbricadoseparacdo tem teor apenas

analitico, uma vez que no mundo empirico elas esifpletamente inseparaveis.

Sobre o primeiro bloco, podemos dizer que, priroieate nos municipios de Jequié,
Ilhéus, Teixeira de Freitas e Lauro de Freitasarforelatadas experiéncias recentes de
desmembramento das forcas oligarquicas tradiciaatkn estabelecidas. A partir,
sobretudo, do ano 2000, com o crescimento das Sfoleaesquerda no estado e o
desgaste dmandonismo carlistaessas mudangas comegaram a ser processadas. O fat
mais importante que tal quebra no ciclo tradiciaearesenta sdo as possibilidades de
ampliacdo do escopo democrdtico que surgem a padestas transformacgfes. A
diminuicdo das forcas das oligarquias, por si sdlepa representar apenas a mudanca
de cena dentro de um roteiro inalterado. Mas, ooguexemplos discutidos tenderam a
mostrar é que, para além do desgaste das forcgéraplicas, observamos um
adensamento do discurso e das praticas politimpagdem levar o estado a preencher

um novo papel no cenario politico nacional.

Em relacdo ao segundo bloco, podemos dizer queuaseqtodos os municipios da
amostra presenciamos um forte discuranti-carlista A Unica excecdo a tal

posicionamento foi, ao contrario do que a tradjgdlitica da cidade coloca, Itabuna. O
atual prefeito, Fernando Gomes (PFL), adotou unidiqao de aproximacdo com as
liderancas proximas ligadas ao ACM, adotando comoudso publico que a cidade
estava perdendo muito sendo um nicho de oposic@stado da Bahia. Pelo menos no
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plano discursivo, todas as outras liderancas paliccais entrevistadas relataram ndo
concordar e ndo participar de conchavos com o seadonio Carlos Magalhaes.
Ao atribuir importancia central a esta mudanca euwdso, embora pudéssemos ser
criticados por aqueles que percebem que uma denag discurso ndo diz nada sobre
uma mudanca efetiva de comportamento, estamos colimpado a crenca de que

“Objetos de discurso (...) necessitam, como quaisquitros
atos discursivos, de um ‘taken-for-granted’ campo
compartilhado de préticas significativas para iasta-se
legitimamente. Tal contexto é marcado pelo sistéeneelacoes
diretas entre grupos — que se constituem sociagment
coexistentes” (Pinho, 1998: 02)

O contexto ao qual estamos nos referindo, mostea por exemplo, mesmo com o
controle absurdo que ACM exercia sobre a midiaarirp principalmente, de 2001,
véarias denuncias que davam provas das acoes gasitdé senador afloraram de forma
abrupta na midia local e nacional. Naquele anorebgese pela primeira vez uma
investigacdo contra pessoas préximas a ACMortanto, praticas e discursos sociais
tém dado prova que tradicionalismo da politgzalista estd perdendo espaco para
forcas de oposicao que estavam sendo forjadasoddmiproprio Estado.

As experiéncias relatadas, principalmente por dideas da sociedade civil,

demonstraram o que a questdo atwountability estd sendo priorizada tanto pelas
liderancas publicas que estdo chegando ao podaimatote, quanto pela sociedade
baiana. Novamente, o caso dos municipios que a&htemente eram marcados pela
forte presenca de oligarquias locais, como Jeqaig;o de Freitas e Teixeira de Freitas
constituem os exemplos mais marcantes de tal ¢@gmsQuanto maior a dificuldade a
ser superada, maior tende a ser o reconhecimersgpeaacao do obstaculo.

A pesquisa demonstrou que, no campo das orientapgditisas, a Bahia esta passando
por um processo de reavaliacao efetiva dos pressagpoelacionados amandonismo
carlista e aooligarquismo As formas tradicionalmente estabelecidas de nagic

12 gérgio Moysés, namorado da filha do senador, @eMata Pires, foi acusado ter enriquecido

ilicitamente durante os anos que foi secretériadfainistracdo do Estado. O pedido de CPI partiu dos
deputados de oposicao Alice Portual (PCdoB) e NePslegrino (PT), que, com o enfraquecimento do
PFL, vislumbraram uma brecha para o pedido destaeC#® possibilidade de re-abertura de outras
dendncias contra ACM que estavam engavetadas.
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publica sdo pressionadas por forcas que demandaram® mudanca neste quadro.
Como qualquer outro momento de transicdo, sabemes/d@rias possibilidades ficam
abertas. Avritzer, ao falar sobre o processo demedratizacdo na Ameérica Latina,
coloca que tal momento foi marcado pela “(...) diap entre atores politicos
democréticos e atores politicos tradicionais acdecaultura politica que ira prevalecer
no interior de uma sociedade com instituicbes deatimas” (1996, p.130). Embora os
momentos histéricos sejam distintos, principalmembetermos de amplitude e matrizes
culturais em disputa, a citacdo acima, de formawaita, cabe ao caso da Bahia, pois
enxergamos que duas opcoes estao claramente abertagnpacto que mandonismo
carlista, aliado as aliancas oligarquicas, perde complatgengeu poder de influéncia,
ou as experiéncias de ampliacdo democratica eipatéo politicaja vivenciadas nas
localidades analisadas pela pesquisa, ndo seraovibdgdas em sua amplitude. Forcas

tdo dispares ndo podem sobreviver saudavelmentenremesmo ambiente.
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PARTICIPACAO , ATORES POLITICOS E TRANSFORMACAO INSTITUCIONAL

NO CEARA

Erle Mesquita **

1. Introducéo

A estrutura do poder local no Ceara possuiu umalipeiclade se comparada a outros
estados da regido Nordeste do pais. DiferententmntBahia e de Pernambuco, por
exemplo, a formacdo econdmica, politica e socialaldturas da pecuaria extensiva e
da industria da seca fomentadas no Ceara néo ix@abia formacdo de oligarquias
fortes, como as remanescentes dos latifuindios dauca da cana-de-acUcar presentes
nesses estados. Essa estrutura de formacdo doamsemicearense dificultou as
iniciativas de organizacdo de sociabilidade pdalitio estado, tanto em formas verticais
como nas horizontais. Dessa forma, pensar fendbmasms o clientelismo, mesmo o
mais rasteiro, tem sido uma tarefa dificil em algamegides do Ceara: dado que nos

periodos de seca até os donos das terras saempodem estes assegurar votos?

Essa fragilidade da estrutura do poder local faxgre alternancia das forcas politicas,
0 que inviabilizou a longa permanéncia de um grppbtico a frente do governo
estadual. Observa-se, por exemplo, que o revezamentre o Partido Social
Democratico — PSD e a Unido Democrética NaciondDN era a regra entre 1937 e
1964. Essa alternancia das forcas politicas fafieedla até mesmo no regime militar,
periodo em que os “trés coronéis” (Virgilio Tavofzgsar Cals e Adauto Bezerra)

revezaram-se no poder do estado.

A longa permanéncia de um grupo politico a fremt@averno estadual é curiosamente
um advento pos-redemocratizacdo de 1985, com d@srepsTasso Jereissati. Apelando
para um discurso participativo e apoiado por umplarnente de partidos politico$p
primeiro “Governo das Mudancgas” (1987-1990) busioapiementar politicas publicas
mais descentralizadas, que incentivassem o empuderta das comunidades locais

3 Mestre em Ciéncia Politica (UnB) e pesquisadooaado ao Projeto Democracia Participativa -
PRODEP. E-mail: erlebr@yahoo.com.br

14 partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDBartido Comunista do Brasil — PCdoB,
Partido Comunista Brasileiro — PCB e Partido DemtacCristdo — PDC.
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frente aos chefes de poder local. Observa-se, agagro processo de democratizacao e
descentralizagdo envolve muitas vezes ambiguidademtradicdes que exigem mais

habilidades politicas no nivel central, nesse acagmyverno estadual (Tendler, 1998).

Essa participagdo mais incisiva do governo estatuaimbito do poder local contribuiu
tanto para o balanceamento da disputa entre asnstha¢des municipais e suas
respectivas sociedades civis quanto para a coastrde uma hegemonia politica

favoravel ao grupo tassista em nivel estadual.

O caso do Ceara foi interessante porque se mgtaes\a praxis politica ndo evidenciou
todo esse ativismo do governo estadual, este nédo empecilhos para colaboracéo
internacional. Assim, as agéncias multilateraismivaram em seus programas de
colaboragcdo no estado a criacdo de arranjos patids nos municipios cearenses,
como o exemplo dos Conselhos Municipais de Desgimehto Sustentavel — CMDS,
gue tinham aporte financeiro do Banco Mundial (Metsq 2003).

Essa conjuntura de cooperacdo entre 0os mais dévatsces politicos tem favorecido o
surgimento de experiéncias mais participativas oelacdo a gestao publica no Ceara.
Observa-se, por exemplo, o pioneirismo desse estadiormacéo dos conselhos de
saude, a realizacdo de eleicbes diretas para ttwegeslas escolas publicas e a criacdo
de conselhos e féruns de discussfes para os gastouturantes, como o Porto do
Pecém e a Barragem do Castanttao.

Reconhece-se que varias dessas conquistas resullaraniciativas de gestores mais
esclarecidos com as *“novas” praticas de admin&trapublica, tais como:
compartilhamento do poder decisério, desenvolvimenistentavel, intersetorialidade e
accountability A literatura tem demonstrado também que essasltagias leves vém
favorecendo a coalizdo de forcas politicas, camtrdp sobremaneira nas relages de

15 Apés as discussdes técnicas do projeto “BarrageMastanhdo”, todas as acdes para realizacdo dessa
obra foram discutidas em um forum com participadd@® prefeituras locais e suas respectivas socigdade
civis. Criado em 1995, esse colegiado discutiuazgsso de indenizagdo e remanejamento da populacéo
de Jaguaribara, municipio que fora submerso panatregdo dessa barragem. Abordou, também, a
estrutura da nova cidade a ser construida e as dasemoradias, escolhidas pelos respectivos masado
(entre quatro predefinidas), entre outras acdesutiikas coletivamente. A experiéncia do Grupo Multi
Participativo da Barragem do Castanhédo tem sidonatielo recomendado pelo Banco Mundial como
um caso de sucesso.
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sinergia entre Estado e sociedade, especialmeliefqgee amparo normativo dessas

concepgdes de mundo.

Além disso, vale destacar que se ja ndo bastamsel® simbdlico dessas concepcgdes de
mundo, 0s arranjos institucionais criados nos nipibs cearenses vém sendo
estimulados por fortes instituicbes internaciongige financiam seus respectivos
projetos. Um exemplo desse processo tem sido Aar@lgdo das agéncias multilaterais
(Banco Mundial e Unicef, por exemplo) na criacdo ekferas publicas locais,
principalmente frente ao poder municipal, o podaisrpréximo dos cidadaos.

Entretanto, sabe-se que um dos grandes desafiapamtendimento dessa ampliacao
do rol de atores relevantes no processo de mudamiiiéca consiste em identificar
como esses atores passam a reivindicar determinewfgsicas, especialmente porque
muitas pesquisas sintetizam esse processo obserapwhas o0 carater exdégeno da
atuacdo de determinados atores politicos, néo lpemde o processo de troca entre 0s
atores locais e ndo-locais no processo de aprelwida reivindicacdo politica. Assim,
evidenciam Dezalay e Garth:

Nossa porta de entrada tem seus proprios perigosinta tentacdo no sentido
de descontextualizar as estratégias internacioeaiscategorias tais como
‘comunidades epistémicas’ dadvocacy networks’que s6 realcam o caréter
internacional desses atores. Uma tentagdo recaldhecnsiste em tomar como
pressuposto os ideais das ciéncias produzidas rne Nor criar comunidades
cosmopolitas e somente perguntar sobre como asufudades] do Sul vieram

a compartilhar tais ‘preferéncias’ — um exemploiasgrerguntar como 0s

economistas sulistas converteram-se as transfoemac@condmicas

desenvolvidas pelos Estados Unids.

Observa-se que a atuacao externa pode até remreserd forma de pressédo, mas trata-
se de uma acgdo de reivindicagdo temporaria, dadomgutas vezes ndo existe uma

relagdo continua de interacdo local com as eldeaid, o contexto institucional e a

'® Tradugdo livre realizada por mim, do seguintehttoe¢Our point of entry has its own dangers. There

a temptation to descontextualize the internatiosmhtegies into such categories as ‘epistemic
communities’ or ‘advocacy networks’, which highligbnly the international character of the actors. A
related temptation is to take as given the idedlsatence produced in the north to create these
cosmopolitan communities and ask only about howehio the south came to share those ‘preferences’ —
for example, asking how southern economists coagldd U.S. approaches to economic transformation”.
(Dezalay & Garth, s.d.[a], p.7).
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respectiva sociedade civil. Diante disso, muitaspesadores acabam sintetizando todo

esse processo como casos de mimetismo institucibnal

Todavia, sabe-se que algumas instituicbes j4 trabam havia algum tempo na
formacdo de quadros técnicos e politicos na rdg@deste. Tomando o caso do Ceara
como exemplo, destaca-se a participacdo da Igre@o eBanco do Nordeste na
institucionalizacdo de concepc¢des de mundo parditas locais. Na década de 1930,
observa-se que o Seminario da Prainha, localizaalocapital cearense, foi uma
importante instituicdo difusora da concepc¢éo dedoute outrora, o conservadorismo.

Para isso, a Igreja teve de reverter a linha dedg@o de seus principais Seminarios no
Nordeste (Prainha e Recife, por exemplo), que timbana tradicdo de formar padres
liberais. Utilizando-se dos pilares da tradicdo & altoridade presentes no lema
integralista do “Deus, Patria e Familia”, a Igrbjgscava homogeneizar o pensamento

das elites locais em torno do conservadorismo.

Entretanto, sabe-se que essa relacdo de sinetgiaeelgreja e o Integralismo nao foi
duradoura, principalmente porgque os eclesiastienseperam diferencas entre os seus
interesses e os dos integralistas. Assim, a Igregposteriormente o seu préprio braco
politico através da Confederacdo Nacional dos BisiooBrasil — CNBB, em 1952.

Nesse periodo da década de 1950, surge uma oubncepgd@o de mundo que
influenciaria significativamente as elites nordessi, o nacional desenvolvimentismo,
cuja concepcao colaborou para a criagdo do Bancd\deste — BNB e da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordest&JBENE, respectivamente, em
1952 e 1959. Reconhece-se que essas instituicms fodo apenas fomentadoras de
crédito, mas importantes “organizacoes institudinaates” com relagdo a formacgéo de

guadros técnicos e politicos na regido Nordeste.

Com relagdo aos investimentos, o estado do Ceaebae nesse contexto o aporte
financeiro para construgao de importantes obrasmé&mestrutura, tais como a rede de

transmissdo de energia elétrica vinda da UsinaadéoPAfonso (cuja energia chegou a

" Mimetismo institucional est4 relacionado a adat@mnodelos de experiéncias exitosas, principalmente
pela incerteza do ambiente e pelos custos cogsi@ifmanceiros, entre outros aspectos.
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Fortaleza em 1965), a construcdo do Distrito Imialste Maracanal e a criacdo da
Companhia de Telecomunicac¢des do Ceara, entreso@oan a criacdo desses projetos
estruturantes, associada a formacdo de quadrosdgam politicos, € que comeca a
existir no governo estadual uma burocracia maisomatizada, especialmente em

relacdo ao planejamento das politicas publicas.

Além disso, sabe-se que algumas associacOes sama® 0 Centro Industrial do
Ceard — CIC e a Federacdo das Industrias do CelalaG; organizaram importantes
encontros tematicos sobre os problemas econdmicestddo, buscando redesenhar um
papel estratégico para o Ceara. Frente a issanpsesarios cearenses ligados ao CIC
lancaram a candidatura de um de seus membrosigSeslestaduais de 1986: Tasso
Jereissati, pelo Partido do Movimento Democraticasieiro — PMDB.

2. “Era das Mudancgas”

Vencida a eleicdo, o secretariado do primeiro govele Tasso Jereissati (1987-1990)
foi constituido principalmente com membros particies do CIC, instituicdo que
contava com técnicos das mais diversas orientagliticas. Além disso, a prépria
eleicdo de Tasso foi marcada pela vitéria de umplaainente de partidos politicos,
formada pelo Partido do Movimento Democratico Beési — PMDB, Partido
Democrata Cristdo — PDC, Partido Comunista do BraBICdoB e Partido Comunista
Brasileiro — PCB?

A primeira gestdao do “Governo das Mudangas” busitmuementar as relagées do
governo estadual com as associacdes locais (delatesae de categorias profissionais,
entre outras) frente ao poder local instituido, adgr municipal. Apesar dessas
iniciativas, reconhece-se que a bandeira da madicjpacédo popular apregoada na
campanha eleitoral ndo foi devidamente priorizadaprimeira passagem de Tasso
Jereissati pelo governo estadual.

18 Essa coaliz&o politica entre empresérios e corasnistrata um outro ponto em destaque nesse livro
sobre a politica no Nordeste, a acentuada frag#igenlitico-partidaria.

71



Esse comportamento dos mudancistas (grupo tasfgtayrgir descontentamentos na
base politica que apoiou a candidatura de Tassmsgdati. O empresario Amarilio
Macédo, ex-presidente do Centro Industrial do Ceardordenador do Movimento Pro-
Mudancas, braco organizado da sociedade civil ngpaaha dos mudancistas, foi um
dos personagens que mostrou descontentamento diesge fechamento do governo
estadual com relacdo a temética da participacaiticeolEsse conflito € reconhecido
pelos pesquisadores locais como a primeira ruplo@ensamento hegemaonico entre 0s
membros do CIC.

Todavia, o prestigio politico de Tasso Jereissabeado ao apoio de seu secretariado,
constituido pelas principais liderancas do CIC,segniu manter centralizadas as
principais diretrizes do governo estadual. Apesmsod os membros dissidentes
buscaram retomar os ciclos de debates que mareacamstituicdo do Movimento Pro-
Mudancgas, reivindicando maior compartilhamento aldep decisorio.

Posteriormente, essa busca por compartilhamentpoder decisério fez surgir um

forum permanente de discussdo das politicas p8blicaPacto de Cooperacdo. A
concepcgao desse espaco surgiu em meados da prgesté®o dos mudancistas, mas a
falta de apoio do governo estadual impediu a impfgacdo dessa idéia. Todavia, o
Pacto de Cooperacdo surge no primeiro ano de gowargestdo Ciro Gomes (1991-
1994), principalmente porque esse governador buscoegimentar também apoio

politico entre os criticos da gestdo de Tassoseatei

A experiéncia do Pacto de Cooperacao tem sido ltio®8 anos um importante espaco
comunicativo, principalmente entre o governo esthdu membros organizados da
sociedade civil cearense. Sabe-se que a concepcBaalo buscava dar continuidade
aos debates promovidos pelas liderangas do CIC @ogoverno estadual, mas a
insercao de outros atores (prefeituras, secretddaaSstado, universidades e institutos
de pesquisas, entre outros) ampliou os horizontssedespaco comunicativo, 0 que

vem resultando numa discussdo mais plural solpeldikas publicas locais.

Vale ressaltar que a implementagédo do Pacto deedZagfo ter ocorrido no governo
Ciro Gomes nao quer dizer que sua gestao foi nmensodratica do que a de Tasso
Jereissati, contudo, acredita-se que o estilo palisico de Ciro em contraposicdo a
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racionalidade técnica de Tasso tenha favorecidegaaiacdo de criagdo do Pacto de

Cooperacéo.

Apesar da diferenca entre os dois governadores moiglas, Tasso Jereissati é eleito
novamente governador do Ceard em 1994, sendotoeplaia o seu terceiro mandato
em 1998. Esse ano foi marcado pela possibilidaderegdeicdo para os cargos
majoritarios no Brasil, fato que se concretizoudaro plano estadual como no federal,
com a vitéria do presidente Fernando Henrique Gard®m do governador do Ceara
Tasso Jereissati, ambos pertencentes ao Partid®odial Democracia Brasileira —

PSDB.

Ao assumir novamente o governo estadual em 19%s50Tereissati sinaliza ja no seu
discurso de posse uma maior abertura ao compangiht®d do poder decisério. Muito
criticado em sua primeira gestdo, na qual os @ilae seu governo privilegiaram a
modernizacdo administrativa e o0 saneamento daaspnblicas, o segundo e o terceiro
governos de Tasso foram marcados pela organizagdocanselhos municipais e
regionais para a discusséo das politicas pubiigadds as tematicas da educacao, saude

e recursos hidricos, entre outras.

E nesse contexto que o estado do Ceara vivenciaiar mimero de experiéncias de
compartilhamento do poder decisoério, especialmastecentivadas pelas instituicbes
governamentais. Destaca-se como um marco nessespooa concepcao do Projeto Sao
José, cuja acao foi parte integrante dos progratlnaBanco Mundial para combate a
pobreza no Brasil.

Uma das caracteristicas primordiais dessa expéaiénnsistiu em, através da formacgao
dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Susteht— CMDS, as esferas
publicas municipais poderem obter recursos publiestinados a reducdo da pobreza,
como os investimentos realizados em obras de é@snatura de servico publico —
eletrificacdo e abastecimento d’agua, por exemplo.

O projeto iniciou-se no segundo mandato de Tasszsdati (1995-1998), quando se
conseguiu atingir 87 por cento do territério estddau seja, garantiu-se presenca em
160 dos 184 municipios cearenses. Outro dado iamert que, dentro dessa area de
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cobertura, apenas 18 municipios com mais de 5@abitantes possuiam CMDS, o que
demonstra que a afirmacao desse programa deu-sgenor do estado, por exceléncia

o reduto do clientelismo e da oligarquia (Cordea@01).

Apesar disso, observa-se que dos seis municipiestigados nesta pesquisa no Ceara
— a saber: Fortaleza, Maracanau, Caucaia, Crad@eila do Norte e Sobral — apenas o0s
dois primeiros ndo participaram desse programa,séaporque possuem populacdo
rural irrisoria, mas também porque a vocacdo ecam@desses municipios esta ligada

aos setores da industria e dos servigos.

Contudo, apesar da participacdo desses quatro tamp@s municipios cearenses na
experiéncia dos CMDS, reconhece-se que 0S municipidm maior éxito na

constituicdo desses ou de outros arranjos pariegqsa estdo longe do perfil

demografico dos municipios selecionados em nossquEa (com mais de cem mil
habitantes), com a exce¢do de Sobral, Unico mumiciearense entre 0s seis
selecionados que vivenciou a experiéncia do Orcenfearticipativo — OP entre 1997 e
2004

Um exemplo desse amadurecimento politico pode smralizado nos pequenos
municipios que conseguiram em seus CMDS um desdmpeaonsiderado “muito
bom”2° com participacdo e descentralizacdo politicas masicadas do que as demais
experiéncias municipais. Essas experiéncias passaraser regidas pelo “Fundo
Municipal de Apoio Comunitario — Piloto”, FUMAC-®, que é o modelo mais
descentralizado do FUMA&, pois conta com um orgamento anual proprio. Destaca
se nessa discussdo, por exemplo, os municipiosadeé CCroata, Pacoti, Umirim e
Uruoca, cujo perfil demografico e econémico é bastaiferenciado das capitais e dos

municipios de porte médio (acima de cem mil habégnda regido Nordeste.

90 municipio de Fortaleza implantou em 2005 o Oegetm Participativo — OP, mas esse ano de criacio
néo atendeu ao recorte temporal (1997-2004) establelnesta pesquisa. Além disso, verificou-seajue
experiéncia do OP em Sobral ndo conseguiu crizesgboliticas no municipio, o que dificultou até
mesmo a coleta e andlise de informacdes que sags@in nossas analises, como 0 caso da auséncia de
atas e informativos, por exemplo.

20 Mensurados pelos seguintes critérios do Banco Mirtteterogeneidade dos Conselhos, avaliagdo das
reunides e de suas atas e grau de pobreza do pionéitre outros.

2L Pilot Municipal Community Fund — FUMAC-P.

22 Municipal Community Scheme — FUMAC.
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A constatacdo dessa realidade sinaliza que o goneunicipio parece ser uma variavel
importante na discussao sobre a participacdo @lito Ceara, mas este artigo nédo
responde totalmente a tal questéo, principalmeotgue o foco de nossa investigacao
recaiu apenas sobre os municipios com mais de cérhaitantes. Apesar disso,

algumas questdes aqui levantadas oferecem sin@dizagnportantes para 0s que

pretendem continuar essa discussao.

Uma hip6tese explicativa desse processo deve-seriga do poder local no Ceara,
estado que em linhas gerais ndo formou oligardardss como as existentes em outros
estados nordestinos, principalmente porque a @shilitura econdmica do semi-arido
cearense era diferente da estrutura econémicaatiitentlios da cana-de-agucar e do
cacau, presentes nos estados de Pernambuco e @da Bathexemplo. Em tese, isso
significou dizer que os atores nado-locais (govesstadual e agéncias multilaterais, por
exemplo) ndo encontraram grandes entraves ao tanfenchefes de poder local, o que
favoreceu o incentivo a constituicdo dos arranj@stigpativos nos municipios

cearense&

Outro aspecto relevante no caso do Cearad foi qumwverno estadual nao criou
empecilhos para colaboracdo das instituicdes iat@nais, diferentemente do que
ocorreu na Bahia. Este, através de regras restringacesso dos municipios aos
recursos disponibilizados pelo Projeto Nordestegmma desenvolvido pelo Banco
Mundial (Arretche, 2000). A experiéncia do Proj&éo José no Ceard € derivada

exatamente desse programa de colaboracéo do Baumuaid¥l

A constatacdo dessa realidade € interessante,gorgoverno estadual do Ceara nédo
criou empecilhos para a colaboracdo das institaiciieernacionais. Além disso,
reconhece-se que houve uma excelente relagcdo @ndiguipe administrativa desse
estado e as agéncias multilaterais, possibilitango estas desempenhassem um papel
mais estratégico nos municipios (Unicef, 2001).

% vale salientar que os governos locais (estadosueiaipios) sdo resguardados pelo principio da
soberania, 0 que garante que eles assumam a gestimiticas publicas sob a prerrogativa da adeséo,
precisando ser incentivados para tal. Ver Arre{2060).
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Observa-se que a criacdo dos arranjos particigateva fortalecimento das esferas
publicas locais no Ceara tém sido influenciadosb&am pela comunidade de
financiadores, formada por agéncias multilateraisfurdacdes, entre outras. A
participacdo desses atores tem colaborado no pmcesdutor de mudancas nos
padroes de organizagdo da populacdo e na formantdemediacdo dos interesses
sociais” (Costa, 1997, p.122).

Isso significa que embora esses atores “ndo-loceis”’ desenvolvam acdes coletivas,
diferentemente dos tradicionais movimentos sociaies estdo possibilitando a
organizacdo das comunidades locais através daitaay@i de arranjos participativos
entre as administragdes municipais e suas respscociedades civis. Sabe-se que néao
€ a simples criacdo de instituicbes participatigae vem garantindo praticas mais
democraticas nos municipios cearenses, mas asripdesc dos programas de
colaboracdo das agéncias multilaterais (particpag@&mpoderamento, por exemplo)

tém favorecido melhorias no trato da coisa pubicaeara.

Evidencia-se assim, através da experiéncia cearensenfronto entre duas categorias
presentes nos processos de construcdo de sinéajibiente politico” versus
“construtivismo” (Evans, 1996). Nesse embate, uasmgtandes dificuldades no estado
do Ceara € a desigualdade de distribuicdo de modier as administragbes municipais e
suas respectivas sociedades civis — assimetriamafional, sentimento de impoténcia
politica, falta de educacdo formal e experiéncianatzatica, entre outros fatores
(Cordeiro, 2001).

3. Instituigbes Participativas

Constatou-se que mesmo 0S municipios investigaghosossa pesquisa (com mais de
cem mil habitantes), em tese mais politizados, o@ior presenca de associativismo e
movimentos sociais e melhor capacidade adminigtrdithanceira de suas prefeituras,
nao desenvolveram autonomamente experiéncias tiigées participativas locais,

exceto 0 caso de Sobral, municipio em que a expdai@lo OP também ndo vingou.

Em geral, esses municipios apenas constituiram assethos setoriais, cuja
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implementagdo buscava atender as prescricoes didcgpale descentralizacdo dos

recursos federais (Quadro 1).

Quadro 1
Numero de Instituicbes Participativas
Ceara
1997-2004
Municipios Conselhos OP (em alguma gestao, Outra Instituicdo

Fortaleza 8 N&o N&o
Maracanau 5 N&o N&o
Caucaia 4 N&o N&o
Crato 6 N&o N&o
Juazeiro do Norte 7 N&o N&o
Sobral 8 Sim Nao

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

Com relacdo ao OP em Sobral, constatamos em nesgqaiga de campo a fragilidade
dessa experiéncia, uma vez que, além de esse féstan desativado, encontramos
dificuldades em obter registros (atas e estatptmsexemplo) que contassem um pouco
dessa recente histéria de compartilhamento do padelEsério na cidade. Sabe-se que
os ciclos de discussfes do OP nesse municipio falmmdonados jA em meados do

segundo governo do prefeito Cid Gomes (1997-2604).

A constatacao dessa realidade sinaliza as difideklde implementacéo de instituicbes
participativas em determinados ambientes politipogs, mesmo na capital cearense e
nos municipios de médio porte que possuem cendcmzOmico, politico e social mais
favoraveis a essa temdtica, ndo se constituiranonaotamente instituicdes
participativas que incentivassem um compartilhameid poder decisorio, afora os

conselhos setoriais que obedeciam a preceitosittmisnais*

2 Em 2006 foi eleito governador do estado do Ceaih Gomes, cuja campanha eleitoral foi
praticamente baseada nos relatos dos éxitos dgesidao administrativa na prefeitura de Sobral. Em
tempo, vale lembrar que Cid é irméo de Ciro GoregsMinistro da Integracdo Nacional no governo
Lula (2003-2006).

% Esse foi 0 caso da formacéo dos conselhos de ,sdédéireitos da crianca e do adolescente, de
assisténcia social, dentre outros.
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Esse ambiente politico desfavoravel, de falta gem&ncia democratica e sentimento
de impoténcia politica, por exemplo, evidencia qoe papel das instituicGes
governamentais e das liderancas politicas foi aglev para criagdo de arranjos
participativos no estado do Ceara, como a asceded8omudancistas no governo
estadual e na cidade de Sobral. Todavia, o case degnicipio exemplifica também
que o problema da participacdo envolve outras weigédalém da mera vontade politica

dos governantes (Abers, 2000).

Este artigo vem tentando demonstrar que as iniegtiessas liderancas politicas foram
fundamentais para o desenvolvimento de experiémgasompartiihamento do poder
decisério no estado do Ceard, mas buscamos demmotestntbém que o papel dessas
liderancas ndo pode ser minimizado em categoria® cseformistas” ou “déspotas
esclarecidos”, haja vista que o estado ja possu&tradicdo em que essas liderancas
estavam em contato com diversas “organiza¢gfeduasinalizantes” (concepc¢édo de
campo institucional), tais como a Igreja, o BanooNsbrdeste e o Centro Industrial do

Ceara, entre outras.

Dessa forma, as liderangcas locais que estavam ematcocom as mais diversas
“organizacdes institucionalizantes” ao chegarentw@par cargos técnicos ou politicos
nas instituicbes governamentais procuraram porgia as concep¢des de mundo com

relacdo a Estado, democracia e politicas publpasexemplo.

Um outro exemplo da importancia dessa ascensabddesancas politicas é o caso da
capital cearense, Fortaleza. Apesar de ter segui@gra de outras capitais brasileiras
que tiveram no final dos anos 70 movimentos popslade bairros e favelas
reivindicando participacdo nas politicas publicasnpente com a nova ascensdo de um
grupo do Partido dos Trabalhadores — PT é que dgsipel a implementacdo do
Orcamento Participativo, em 2085.

Sobre a ascenséo do PT na capital cearense, vatgomar que por conta da fragilidade
das elites cearenses, mencionada no inicio degje,dfortaleza foi a primeira capital

% 0 ano de implementagéo dessa experiéncia ndoeatemdrecorte temporal (1997-2004) estabelecido
nesta pesquisa. Vale salientar também que nesse exueriéncia do OP estava na fase embrionéaria de
constitui¢éio das regides e conscientizagdo e eldigsidelegados e conselheiros, entre outros aspect
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brasileira governada pelo PT, em 1985, com a a&oetis Maria Luiza Fontenele, a
primeira mulher (eleita) a ser prefeita de capitaBrasil.

A eleicdo de Maria Luiza chamou atencédo do pate gaela primeira vitoria petista em
capital brasileira como pelo saldo negativo degestdo administrativa. Uma série de
problemas de ordem politica e financeira levou efgita a declarar o municipio de

Fortaleza em Estado de Emergéncia, o que enfragaeesquerda local.

Nesse contexto de frustracdo da experiéncia petsgaciada ao conflito interno entre
0S mudancistas no governo estadual, o grupo ligaddasso Jereissati lanca a
candidatura do entdo deputado estadual Ciro GoREIOB) a prefeitura da capital
cearense, em contraposicdo a candidatura de Edbom (®DT), apoiado pelos
mudancistas dissidentes do nucleo tassista.

Em 1990, Ciro Gomes elege-se governador do Cedoar@eém-fundado Partido da
Social Democracia Brasileira — PSDB, dando contiadé ao discurso mudancista de
modernizacdo da administragdo publica do govertamleal. Nesse ano, o vice-prefeito
Juraci Magalhdes assume a prefeitura de Fortadegaa gestdo impde um novo ritmo
as obras publicas na cidade, através da consteig@yimentacdo de vias e viadutos,
entre outras obras estruturantes. O impacto deds@s, associado amarketing

governamental, garantiram o apoio popular a gedi&daluraci, o que favoreceu a
constituicdo de uma hegemonia politica dos “jurabéba frente da prefeitura de

Fortaleza ao longo dos anos¥0.

Dessa forma, a politica cearense foi marcada pahoiente pelo conflito das forcas
politicas entre “jurubebas” e “cambebas” na dispidapoder politico. Essa relacdo
conflituosa ndo favoreceu maiores parcerias enprefeitura de Fortaleza e o governo
estadual, o que dificultou as iniciativas de conilb@mento do poder decisério, como

fora incentivado em outros municipios pelo goverstadual.

%’ Maria Luiza n&o teve apoio de seu partido, o gwereceu um rompimento politico, dificultando as
negociagcbes com a Camara Municipal pela ausénciande base governista. Em 1987, Maria Luiza
filiou-se ao PSB, no qual, seria eleita deputadarfd em 1990.

2 A midia local chamava o grupo politico ligado aefgito Juraci Magalhdes (PMDB) de “jurubebas”
em contraposi¢cdo ao nucleo hegemonico ligado aoTaseeissati (PSDB) no governo estadual, os
“cambebas”. O termo Cambeba esta relacionado ae darsede do governo estadual, enquanto jurubeba
faz referéncia ao poder politico do ex-prefeit@duna capital cearense.
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O quadro 2 sinaliza, a seguir, um outro aspecte@aldexto politico do Nordeste, a
acentuada fragilidade politico-partidaria. Na décdd 1980, observa-se que o PMDB
representava a maior forca politica do estado,amgwincipais liderancas desse partido
construiram no final dessa década o PSDB, partit® regpresentou a maior forca
politica no estado nos anos 1990.

Quadro 2
Partidos politicos que venceram elei¢des municipais
Ceara (1989-2004)

MUNICIPIOS PARTIDOS E GESTOES ADMINISTRATIVAS
1989-1992 1993-1996 1997-2000 2001-2004
CAUCAIA PPB PDT PSDB PPB
CRATO PMDB PSDB PMDB PPB
FORTALEZA PMDB PMDB PMDB PMDB
SOBRAL PFL PDS PSDB PPS
JUAZEIRO NO NORTE PMDB PST PDT PFL
MARACANAU PMB PSDB PSDB PSDB

Fonte: TRE/CE.

As principais forcas politicas cearenses reivindioa principalmente a posse do poder
politico tanto da prefeitura de Fortaleza (hegemaluis jurubebas), como do governo
estadual (hegemonia do cambeba), especialmente@fiMDB e o PSDB, disputa que
pode ser exemplificada pelo Quadro 2.

Por outro lado, Coélho (2007, nesse livro) apresepte 0o grau de competitividade
politica € um fator explicativo para decisdo de pwidtica participativa nos municipios
pernambucanos. No caso dos municipios cearenssstvakse que apesar de existir
essa competitividade, exceto no caso da capitatieea, cujo PMDB fora hegemonico,
observa-se que 0 numero de partidos que vencerateig8es nesses municipios varia
de 02 em Maracanau e 04 em Sobral. Isto postoywabse que apesar de Sobral ter
apresentado uma maior alternancia de partidosimpégmentado o forum do OP, sabe-
se que este municipio vem sendo governado pelmgpalitico ligado ao ex-prefeito
sobralense e atual governador do Ceara, Cid GoR®B)( cujas principais liderancas
trocaram apenas de partido (do PSDB pelo PPS) tduogmeriodo avaliado.

Diante dessa realidade, destaca-se, por mais uma \acentuada fragilidade politico-

partidaria na regido, dado que os prefeitos deodilas seis municipios pesquisados no
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estado que venceram as eleicBes municipais, tmadegpartido politico, exceto o caso
de Fortaleza, municipio que apresentou diversasipedades ao longo dessa pesquisa.

Embora instigante, a competitividade politica n&me ser considerado um fator

explicativo para implementacdo de uma politicaigiggtiva nos municipios cearenses.

Além dos motivos ja expostos, destaca-se que gsipsdmunicipios cujos governantes

também eram do PSDB (Caucaia e Maracanaul) ndaaegas acdes participativas de

seus correligionarios que estavam a frente do pestadual, sinalizando a auséncia de
uma unidade programatica entorno da bandeira d&ipac&o nesse partido.

Em linhas gerais, pode-se afirmar que as iniciatd@ governo estadual em promover
arranjos participativos foram mais delicadas exatden nesses municipios mais
estruturados em termos econdmicos, politicos eso®@utro aspecto que reforca essa
constatacdo € que as préprias parcerias das agémcitilaterais com o governo
estadual cobraram em determinados municipios nmadicipacdo politica e controle
social em seus programas de colaboracdo. Tais fpinsicobtiveram investimentos e

ndo houve presséo para participacdo e controlalsooimo é o caso do Proafés.

O Proares contemplou os mais diversos municipiaseoses, independentemente de
suas caracteristicas demograficas, mas destacasm-seestimentos alocados para 0s
municipios investigados em nossa pesquisa (Foatal€aucaia, Maracanau, Crato,
Juazeiro do Norte e Sobral), principalmente poerseestes que vém sofrendo mais

intensivamente com os problemas do forte crescimmaenografico.

O crescimento dessas cidades deve-se ao fato dea qesrutura econdmica em

transformagc@o em nivel estadual ndo € atendidaipartransformacdo demogréfica e
socioecondmica do interior do estado (Bar-el, 20@Ssa realidade tem gerado uma
forte migracdo para as cidades investigadas enmarmesjuisa, especialmente porque
esses municipios tornaram-se focos principais tiigaode atracdo de investimentos do
governo estadual (Mapa 1).

% programa de Apoio a Reformas Sociais — PROARESemdelvido pelo Banco Interamericano do
Desenvolvimento — BID.
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Mapa 1
Produto Interno Bruto Municipal ®Ceara (1997-2004)

Nota (1): O PIB de Fortaleza era de R$ 11,3 bilhdeguido de Maracanau (R$ 2,3 bilhdes), Sobral (R$
1,25 bilh&o), Caucaia (R$ 801,9 milhdes), JuazdwoNorte (R$ 587,5 milhdes) e Crato (R$ 306,2
milhdes), em 2004.

Fonte: SDLR (gréfico), IPECE (dados) e atualizadd@@roprio autor.

O Mapa 1 mostra que as areas com uma coloracdoim@isa sdo exatamente 0s
municipios que possuem um maior nivel de atividadenémica no Ceara e, por
conseguinte, representam 0s municipios investigadssa pesquisa. Observa-se que a
area mais escura ao norte do mapa é a Regiao Métaop de Fortaleza — RMF, nivel
geogréfico que participou nessa pesquisa atravesdaicipios de Caucaia, Fortaleza e
Maracanau. Ao noroeste estd o0 municipio de Sobaal sul os municipios de Crato e

Juazeiro do Norte.

O crescimento econdmico desses municipios foi aaahgo pelo forte crescimento
demografico, o que tem agravado as demandas ctescde servicos sociais e de
oportunidades por trabalho, por exemplo. Assimasoalo Ceard € interessante porque
a competitividade politica, ao invés de favoreceredacbes de sinergia, dificultou as
iniciativas entre os atores nao-locais (governadestl e agéncias multilaterais, por
exemplo) e os membros do poder publico municipal.

A constatacdo dessa realidade mostra que os aebiemiis desfavoraveis, cujos
municipios possuem maior fragilidade econémica #tiga foram exatamente os
ambientes mais propicios para acdo dos atoresond@Ino incentivo a criacdo de
arranjos participativos. J& 0os municipios com melh@anizacdo politica e melhor
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dinamismo econdmico foram justamente aqueles emaqdes dos atores néo-locais
centraram-se principalmente na questdo do desempecdnémico, cujas diretrizes
estavam atreladas aos aspectos macroeconémicos oliiécap de atracdo de

investimentos do governo estadual.

Em sintese, observa-se que a criacdo dos arraajtisigativos no Ceara teve grande
colaboracéo da elite politica, que sempre procerdgtar em sintonia com as questfes
locais, regionais e nacionais. Observou-se que rganizagfes institucionalizantes
também tiveram um papel preponderante para formdg&puadros politicos e técnicos
na regido Nordeste, sobretudo no caso do CearédmAas questdes levantadas neste
artigo e nos demais deste livro iniciam ou aprodmahovas questdes sobre o debate da
participacdo. A ampliacdo do rol de atores relesmma constituicdo de arranjos
participativos levantados no caso do Ceara é apgnaxemplo que demonstra que as
bases do exercicio politico vém experimentando sfoamacBes substanciais. A
literatura vem tentando acompanhar tais transfoiemce nds buscamos dar nossa
contribuicdo com a realizacao deste trabalho.

4. A construcdo de uma nova agenda de pesquisa

Um dos grandes desafios propostos na pesquisaiciPacgo e Distribuicdo das
Politicas Publicas no Nordeste” foi avaliar os iotpa distributivos das politicas
participativas. Tal desafio apresentou diversosesitipps, especialmente relacionados
as assimetrias informacionais e a caréncia dasnétragdes municipais em terem
informacdes a cerca de suas politicas setoriaig)fdeestrutura, dentre outras. Chama
atencdo o fato de que mesmo os municipios maistestdos da regido, em termos
econdmicos, politicos e sociais, tal problema &stante significativo, imaginem como

deve ser a caréncia informacional nos mais divaragscipios brasileiros.

O motivo pelo qual esse problema despertou nossgat deu-se pela dificuldade de se
obter a informacéo, ndo pelo o acesso em si, masapséncia das mesmas. Uma das
areas mais problematicas foi com relagdo a infratesa dos municipios quanto a
esgotamento sanitario, pavimentacao, déficit haibital, dentre outras. Essa intricada
realidade representa um grande problema para awaiampactos distributivos das
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politicas participativas, uma vez que as demandassas questdes sao mais
significativas nas instituicbes participativas,stasomo no féorum do Orcamento

Participativo — OP.

Nesse sentido, uma questao que nos parece imppdaser explorada diz respeito a
publicizacdo das informacdes pelas prefeiturasidoc8abe-se que apesar dessas
informacdes terem sido coletadas, a posteriori,oeitnas gestdes administrativas, as
mesmas estavam relacionadas tanto ao periodo gaiggscomo os interlocutores que
forneceram as informagdes eram predominantementgofiarios publicos de carreira
ou membros que participaram de outras gestdes adirativas. Um fato que chama
atencdo de sobremaneira € que 0 posicionamentomdogcipios cearenses nesse
quesito coincidiu coerentemente com o ranking datigg@acado apresentado
inicialmente por Avritzer (2007, nesse livro), dimando que as politicas participativas
estdo realmente relacionadas a publicizacao, ditgnbastante difundida na literatura
(Quadro 3).

Quadro 3
Ranking de publicizacéo das informacées municipai®
Ceara (2005/2006)
Municipios Informacdesinformacdes Acesso aos Acesso as Acesso

sobre as sobre as Servidores Atas do as Atas
Financas  Politicas Publicos e Conselho  do
Municipais  Publicas Secretarios de Saude CMDCA
Locais  Municipais

1° Sobral ++ ++ ++ ++ ++
2° Fortaleza ++ ++ + ++ ++
3° Juazeiro do Norte + ++ ++ ++ ++
4° Crato ++ + ++ - ++
5° Maracanal + + + - ++
6° Caucaia + + + + +

Nota (1): Escalede valores representando auséncia ou proibicdmfdemacdes -), acesso a
informacgdes com dificuldades ou restriges (+)ssees informacdes sem dificuldades (++). Essa
escala de valores é representada numericamergectieamente, por 0, 1 e 2.

Nota (2): Foi utilizado como critério de desempatmaior nimero de acesso as informacdes sem
dificuldades (++).

Fonte: Pesauisa “Particinacao e distribuicdo néiaas niblicas”. 200

Tal resultado ndo chega a impressionar, mas unstapuenerece ser considerada pela
sua relevancia: o desempenho dos municipios nampadtanos. Observa-se

novamente com a excec¢do de Fortaleza que os miosicip Interior do estado tiveram
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melhor desempenho com relacdo a publicizacéo, er:s8bbral, Crato e Juazeiro do
Norte. Tais municipios foram bastante solicitos aatacdo a publicizacdo de suas
realidades locais, com a excecdo da SecretariaaddeSde Crato que inviabilizou
qualquer acesso as atas do conselho. A proibicaeekso as atas do conselho de saude
foi um problema também verificado em Maracanalalgiando que a maior presenca
das administragcbes municipais nesse conselho pameda cercear a autonomia dessa
instituicdo, uma vez que esse problema ndao ocarosu Conselhos Municipais da
Crianca e do Adolescente — CMDCA.

Tal fato mostra um comportamento bem diferenciadiveeos municipios e, mesmo
entre as proprias secretarias das administracOescipais, sinalizando em alguns
casos, dificuldades para rotinas administrativeersetoriais. O artigo de Pires e Tomas
(2007, nesse livro) faz um estudo comparativo epares de cidades nos trés estados
avaliados e apontam que 0s municipios que mais rongleram com relacdo a

implementacdo de politicas participativas realatambém reformas administrativas.

Surpreendentemente, 0s municipios cearenses n@opwléanos demonstram além de
uma maior publicizacdo de suas acfes buscaramtéambém reformas administrativas
gue melhorassem tanto os servigcos publicos, corfioas;as municipais. Destaca-se a
experiéncia de Sobral, cujo municipio promoveutargetoriadade e a informatizagédo

de sua administracao (Grafico 2).

%0 Sobre as caracteristicas desses conselhos carigela desenho institucional e a estrutura noreativ
ver nesse livro os artigos de Faria (2007) e C(26@7).
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Gréfico 2
Capacidade de superavit das finangas municipais
Ceara
1996/2004
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Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

Conforme se percebe, os municipios ndo-metropoktaealizaram maiores esforgos
para melhorarem suas financas. Assim, € possiveélper que todos os municipios
avaliados tinham déficit em suas finangcas munisjpam 1996, exceto Sobral. Os
resultados obtidos mostram também o enquadramexs@mtfeituras locais a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, uma vez que astascdeixaram de ser deficitérias,
em 2000. Todavia, observa-se que as financas dogipios de Fortaleza e Juazeiro do

Norte ainda possuiam déficit nesse periodo.

E importante ressaltar que 0s municipios metrapuis que em tese possuem maior
capacidade de investimento, como observado em Mlaaéc e Caucaia, nao
constituiram autonomamente nenhuma instituicdoicjaativa. Além disso, estes
municipios passaram por problemas de dendncia deipgdo, especialmente a
prefeitura de Caucaia com relagdo a utilizacdordogrsos do Fundo de Valorizacao e
Manutencdo do Ensino Fundamental — Funddisse problema de improbidade
administrativa com relacdo aos recursos destinadeducacdo ocorreu também em
Fortaleza, cuja prefeitura local foi acusada devarah¢cdo com os recursos financeiros

da merenda escolar de sua rede publica municipal.
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Esse conjunto de informag¢des sugere que 0s muscCiAo-metropolitanos fizeram
maiores esforgos para mudancas administrativaspeatieas politicas. Outro elemento
que reforca essa perspectiva € o maior niumero stéuigdes participativas nesses
municipios frente aos metropolitanos que em tessysm maior organicidade. Porém,
foi observado que a média associativa das cidaga®politanas com 0,68 associacdes
por mil habitantes é apenas ligeiramente supelsr réio-metropolitanos com 0,62,

conforme Quadro 4.

uadro 4
Numero de instituicdes participativa(s? e densidadesaociativa no Ceara (1997/2004)
Municipios N° de Conselhos Densidade Associativad"
Fortaleza 8 0,41
Caucaia 4 0,85
Maracanad 5 0,79
Média 5,67 0,68
Sobral 8 0,72
Juazeiro do Norte 6 0,64
Crato 7 0,51
Média 7,00 0,62

Nota (1): Namero dsaciacdes por mil habitantes
Fonte: Pesquisa “Participagao e distribuicAopaditicas publicas”, 2007.

Os dados expostos no Quadro 4 mostram que 0s IpiesiCiearenses investigados tém
em média seis conselhos municipais, especialmetdeignados as politicas setoriais
de saude, de assisténcia social, dos direitos dascas e dos adolescentes, dentre

outros.

A comparagdo entre 0s municipios metropolitanosae-metropolitanos no Ceara
sinalizam a importancia dos atores politicos nalagéo de reformas administrativas e
de implementacao de politicas participativas. Adiaimente, na introducdo desse livro
Avritzer (2007) apresentou que 0s municipios der&8plCrato e Juazeiro do Norte
tiveram os melhores resultados no estado com relagiaior presenca de Unidades
Basicas de Saude — UBS’s por mil habitantes e r® djm respeito as taxas de
matriculas por mil habitantes. Assim, podemos fEncque existe uma forte relacdo da
vontade politica tanto na implementacdo de poéitjgarticipativas, como na melhoria
do acesso aos bens publicos nos municipios cearedsmlas as informacdes
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apresentadas nesse artigo sinalizam que pequemaativas promovidas pelas
prefeituras locais representaram avancos com relacdublicizacdo, criagcdo de
instituicbes participativas e de acesso aos bebkcpsd. Tal realidade mostra que num
ambiente de baixa propensdo associativa e de kapital, a vontade politica € um
elemento importante no processo de sinergia estagl@ e sociedade civil.

5. Considerag0es finais

Uma série de empecilhos, no entanto, alguns metgols e outros empiricos, se
colocaram nessa relacdo entre politicas partiogmtie distribuicdo das politicas
publicas. A vontade politica dos governantes aptesese como um fator importante
tanto na implementacéo de politicas participaticasjo na reforma administrativa dos
municipios cearenses. A melhor compreensao do impkas politicas participativas na
distribuicdo das politicas publicas deve ser maisirhente compreendida quando
avancarmos na melhoria de nossas fontes de inféesagelacionadas as
administracbes publicas, pois mesmo como o sigific acervo que foi

disponibilizado, tanto de fontes primarias, comausdarias, uma pesquisa de tal
envergadura mostrou diversas limitagcdes para umar roantribuicdo para a teoria da

participacéao.

Apesar disso, algumas informacdes levantadas rae8ge e em outros pertencentes a
esse livro sdo enfaticos ao apresentarem que &s ggdmovidas pelas instituicoes
governamentais e pelos atores politicos foram aekes na relacdo de sinergia com a
sociedade civil, na criacdo de instituicOes parativas e de reformas administrativas.
Entdo, a classe politica, sobretudo, nos ambialgdmixa propensao associativa e de
capital social tem um importante papel de serenalisatores no avanco do
associativismo e da gestao participativa no Brasil.
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GESTAO MUNICIPAL E ARRANJOS PARTICIPATIVOS EM PERNAMBUCO: .

ENTRE RACIONALIDADE POLITICA E AJUSTES DISTRIBUTIVO S

Denilson Bandeira Coélhd

Nos ultimos vinte anos, periodo que marca a novaodeacia brasileira uma série de
experiéncias de gestdo participativa no ambito onp@i tém aproximado as
instituicbes publicas, partidos politicos e a sdaike civil organizada em torno do
debate e das acOes que objetivam a busca de s®lpgiseos problemas da populacéo,
sobretudo para os setores mais pobres. Essas é@xpasi foram impulsionadas
principalmente apos a Constituicdo de 1988 quesesd®u o federalismo brasileiro,
possibilitando algumas formas de descentralizagéi® &s trés esferas de governo. A
partir da carta constituinte, os Estados, e, palomiente os municipios, tiveram um
ganho efetivo de autonomia politica. Ao mesmo tempomudanca de uma
administracdo publica fortemente centrada no gavérderal para uma administracédo
publica descentralizada trouxe novas atribuicoes as outras esferas governamentais -
estadual e municipal. Surgiu entdo um novo padeieelacao intergovernamental e um
novo tipo de relacéo entre o Estado e os movimestomis. E relevante destacar que
neste novo formato constitucional os municipios @oemtes federados do Estado
passaram a ter poder e autonomia para decidir soprecesso de implementacdo das
politicas publicas a partir de uma negociacdo carnrae instancias de governo
(Arretche, 1999). Esta agenda de reforma na destieatdo do Estado no Brasil se
orientou pelo interesse em ampliar os chamadogatirsociais e, mais amplamente, a
cidadania social, interesses que se materializarasntransformagdes institucionais.
Nesse sentido, o processo de descentralizacdocavang termos democraticos tendo
como elo a perspectiva da participagdo e do centsocial da acdo do governo
(Lubambo e Coélho, 2005).

Esse periodo foi marcado pelo crescimento de disemxperiéncias de gestao

participativa em todo o pais, sobretudo nas regéikse sudeste. Desde entdo, tais

! Mestre e Doutorando pelo Programa de Pos-Gradwangagiéncia Politica da Universidade Federal de
Pernambuco. Pesquisador do Nucleo de Opinido gcBelPublicas - NEPPU.
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experiéncias participativas tém cada vez maiss@ado uma importante alternativa aos
modelos tradicionais de planejamento e de gestapotidcas publicas. As razbes
apresentadas sdo de natureza ideoldégica ou mesmaoatteeza essencialmente
utilitarista. No primeiro caso defende-se a pgsicBo como um mecanismo de
politizacdo e inclusdo dos excluidos nos procedsa®mada de decisées. No segundo
caso defende-se a participagdo como um mecanismepddicdo de responsabilidades.
O Brasil, nas ultimas décadas, vem consolidando langea experiéncia de politicas
participativas no ambito municipal e, mais recemtet®, no ambito estaddal

Todavia, com a excecdo de alguns municipios, aré&méa participativa no Brasil é

ainda um processo marcado por um baixo grau deurishalidade caracterizados por
diferentes niveis de engajamento das instituicGe@srgamentais e ndo-governamentais
e de participacdo dos atores sociais. Tal varigi#iece estar relacionada parte ao
proprio desenho institucional das politicas e pamebém a fatores historicos de ordem
cultural, social e politico-institucional prépriode cada localidade. Assim, em alguma
medida, as caracteristicas regionais seriam fatorgmrtantes para explicar as

diferencas entre as experiéncias participativasnmmasicipios, mas as especificidades

locais assumiriam uma importancia ainda maior.

Em geral os pesquisadores da literatura de teeri@dratica no Brasil tém investigado
essas e outras questdes a partir das vari@lesisnho institucionad tradicdo civica

2 O Rio Grande do Sul com o OP estadualizado é o was® conhecido e estudado (ver Schneider e
Goldfrank, 2005). Ceara e Pernambuco se configueamoutras experiéncias de ambito estadual. No
caso do Ceara, ao analisar as razbes que levargovesno estadual a obter bons resultados na
Administracao Publica durante o periodo 1986-19@#dler (1998) assinala que ndo ha necessariamente
uma dinamica bidirecional entre governos locaisageslade civil que resultem em gestdes estaduass ma
transparentes e melhores. Sua pesquisa nédo conftahioipétese, mas sim a existéncia de uma dirdmic
tridirecional entre governo estadual, governositoeasociedade civil, com destaque para a atuagéo d
Governo do Estado que apoiou o fortalecimento Bagd&o de novas associagfes civicas visando uma
melhor eficiéncia das politicas puablicas. No casoPdograma Governo nos Municipios (PGM) em
Pernambuco o executivo estadual tomou a decis@inglementar uma politica participativa para digcuti
parte do orgamento publico do Estado, sobretudeassos provenientes da venda da companhia de
energia elétrica — CELPE. O desenho institucionadP@M estabelecia a criagdo de conselhos gestores e
a realizacao de plenérias que envolviam a prestmpade associativa e politica regional e do gadon

e secretérios com o objetivo de discutir as obrasifarias de cada Regido de Desenvolvimento (ver
Lubambo e Coélho, 2005). Ao contrario do Cearapwemo estadual em Pernambuco néo estimulou de
modo sistematico o fortalecimento e a criagdo deasmanstituicdes participativas. Ao longo da sua
implementacao o programa apresentou falhas deogestéido a principal delas a falta de prestagéo de
contas a populacdo. O PGM foi praticamente extimtailtimo ano da gestdo Vasconcelos e Mendonga
(1999-2006) e passa atualmente por uma reestraturagzgoverno de Eduardo Campos (2007-2010).
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local como fatores decisivos para explicar os diferegesis de participacdo e a
qualidade da participacdo. O presente estudo a@masidais variaveis como
fundamentais para se investigar os vinculos emtrticipacao, efetividade deliberativa e
distributiva nos arranjos institucionais no Bragds-1988. Devemos observar que
desenhos institucionais de politicas publicas sé@erhente influenciados pelos partidos
e pelas liderancas politicas, principalmente no emmda sua implementacdo, onde a
coordenacao das acgles € realizada via 0 aparatostiasicoes de governo. A tradicao
civica local caracterizada por elementos de culassociativa e participacdo popular
desenvolve o papel de controlador social desteegsac Desse modo, o Estado,
representado pelos partidos que assumem a gedtécapé a sociedade, representada
por um mix de entidades, se encontram em um mespaxe e desenvolvem relagdes
formais e informais as quais irdo definir os remldls e os impactos das politicas

participativas.

Nessa perspectiva, 0os estudos de Evans (1996 ¢ 2006& a sinergia entre Estado e
sociedade e sobre o desenvolvimento institucioaatribuem com o presente estudo
gue pretende investigar como se definem as relagdtes atores estatais e sociais na
provisdo de bens e servigos publicos. O autor eptasima alternativa diferenciada da
visdo de Putnam (1996) que associa a possibilidadever uma sinergia entre Estado
e sociedade civil em termos de avan¢co democratioteste para aquelas sociedades
com capital social pré-existente. Diferentemente Hatnam, a visdo neo-

institucionalista de Evans atribui ao Estado umepdpndamental: o de potencial

indutor do capital social, sendo possivel ao Estestabelecer uma ligacdo entre os
movimentos sociais e as instituicdes de governobesca da eficiéncia das politicas
publicas. Nesse sentido, a acdo estatal seria prgi®sitiva € menos regulatéria. Em
suma, na visao do autor € possivel haver uma snentye Estado e sociedade a partir
de uma acgao estatal que vise a reforma das igésie a implementacdo de um
conjunto de acdes que resultem em mais capitahlspara a sociedade, criando um

circulo virtuoso de mudanca institucional.

Entretanto, conforme também discute Evans (20@8t@va participacdo social requer
um contexto sélido de instituicbes formais. Ao rcites observacdes de Houtzager e
Moore, o autor endossa a proposta destes de qumcées descoordenadas e
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descentralizadas da sociedade civil” sao insufitesn para a emergéncia ou
sustentacdo de instituicbes deliberativas. Os daaraorganizacionais formais —
administracbes de Estado e partidos politicos —edgsenham papéis centrais em
ambos os casodinda segundo Evans, a institucionalizacdo dosqz®ms deliberativos
esta também intimamente ligada a dindmica da cagépeentre partidos. Ao analisar
comparativamente os casos de Porto Alegre e Karaladia, Evans ainda afirma que
engajar suas bases em um projeto positivo de gaweanfazia sentido para esses
partidos como uma estratégia politica.

A partir dessas contribuicdes este trabalho tentjetivo de apresentar uma andlise
comparada do processo de participacdo em municgatecionados no Estado de
Pernambuco. O estudo quer evidenciar que a patg@&gpnestes municipios é definida a
partir de um conjunto de fatores caracteristicossdtema politico local onde os

partidos politicos e as liderancas politicas assumm papel fundamental no que se
refere & provisdo de bens e servi¢os publicos.

Os fatores em que os partidos se baseiam parairdséins projetos politicos, se
participativos ou néo, estao listados a seguir:

O grau de competicdo politica local (se de baixagdien ou alta

competitividade);

e Tendéncia programatica do partido governista (segrpssista ou nado-
progressista);

e O perfil do gestor publico - prefeito (se possui o legado prévio de
participagdo em movimentos sociais, comunitarioexperiéncia anterior em
implementacdo de politicas participativas);

¢ Rede associativa local (se ndo atuante, se modeeatia atuante ou se muito

atuante).

A estrutura do presente trabalho esta dividida &® partes. A primeira parte trata

sobre a influéncia do contexto politico no periogdoente e sua importancia para a
definicdo das gestdes participativas. A segundte phescreve com base nos dados de
campo o0 quadro associativo municipal, a evolu¢aoimktituicbes participativas e sua

relacdo com o sistema politico. A Gltima parte spnéa as conclusées gerais do
trabalho.

94



Metodologia do estudo

A pesquisa de campo do presente estudo foi realigatte junho de 2005 e agosto de
2006. Nesse periodo foram consultados os consgéisisres da Saude, dos Direitos da
Crianca e do Adolescente e do Orcamento Partigipatios seguintes municipios:
Recife, Olinda, Camaragibe, Paulista, Petrolinaa@auns e Caruaru. A metodologia
de pesquisa priorizou o levantamento de daddsco nos municipios selecionados a
partir do preenchimento do Relatério Geral de Imiagdes do Municipio — RGIM. Em
cada RGIM aplicado foram solicitados as prefeit@a®s conselhos gestores respostas
para questdes referentes ao contexto histéricambeaico, social, politico e associativo
dos municipios. Além disso, outras questdes derewduadministrativa e fiscal que
tratam sobre as finangcas municipais foram tambépioeadas, tais como: dados do
contexto administrativo fiscal com relacdo ao cotgude funcionarios, evolucdo das
financas municipais e o volume de recursos alocados o orgcamento participativo.
Outras informacdes como a organizagdo territorial desenvolvimento urbano, série
histérica de indicadores, quantidade de institiscGearticipativas locais e a
problematica da participagdo local foram elementggortantes para se entender o
contexto geral da participacdo em Pernambuco.

® Dos sete municipios analisados nesse estudo, sf@amnhuns ndo apresenta um programa de
discussao do orcamento publico local. EntretamoCaruaru e Paulista algumas administragdes p8blica
implementaram programas participativos com ac¢depdessistencialista ou voltadas para a congruca
de uma lista de prioridades mas sem garantias de astmutura regular de prestacdo de servigos e
execucao de obras para a populagdo. Em Petrolipapgrama de discussdo do orcamento publico
denominado de OP foi implementado na gestdo 0lo@SB por meio de uma parceria com o PT, sendo
extinto ainda no primeiro ano em razao da faltapo politico e financeiro da prépria prefeituver(
item Andlise dos Casos). Em Camaragibe o OP obiglativo sucesso na primeira gestdo do PT no
periodo 97-00, mas apresentou diversos problemgseriodo seguinte (01-04), sendo os principais a
falta de prestacdo de contas a populacdo, resestémerna por parte da burocracia municipal e
resisténcia externa por parte dos movimentos sogae “cobravam” uma maior participacdo no
programa. Recife e Olinda se configuram nos casais exitosos do OP em Pernambuco. Nas duas
cidades foram criadas secretarias do or¢camentdcipativo e houve significativo avango quanto a
participacéo das entidades comunitarias e a prddigaestacio de contas sistematica aos partiegparit
populagéo.

Em termos gerais, 0 OP na forma como é implememtadaonunicipios brasileiros esta mais proximo de
ser uma politica de partido do que propriamente pnojeto de participacdo social que vise o
desenvolvimento local. Como afirma Wampler (2008)0#s tém resultados amplamente diferenciados
em razao da marcante diferenca entre as condi¢liesais e sécio-econdmicas das sociedades locais.
Podemos adicionar a esta visdo as proprias esp@adies do jogo politico local. Nesse sentido como
afirmam Ribeiro e Grazia (2003), o OP depende dogtos partidarios que orientam os governos lpcais
do grau de envolvimento do conjunto do governo edfacdo da administracdo com a Camara dos
Vereadores, entre outros. Avritzer (2003) destaaielmate atual sobre o OP que leva em conta as
caracteristicas da sociedade civil e a capacidadefamas participativas de distribuirem recurses d
modo generalista evitando, assim a transformacé@sisociacdes existentes em canais corporativos de
acesso a recursos e o debate acerca do papetiif@drassociativa na variacdo do éxito das expaagn

de OP.
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Um dado relevante de pesquisa aponta para a coac&ntde informacdes em geral sob
o dominio de um ou de dois atores locais. A caletdados apenas avangou a partir do
momento em que houve a concordancia de tais afpresidentes dos conselhos
gestores, chefes de gabinete, prefeitos ou sdometanunicipais). Mesmo assim
verificou-se um longo periodo entre a solicitacas iiformacdes e sua efetiva resposta.
Em alguma medida isto contribuiu para o entendimenpara uma analise sobre o grau
de organizacao das instituicdes consultadas. Qiado relevante de pesquisa aponta
para a falta de controle sobre os documentos sfitéato no que se refere as atas dos
conselhos gestores quanto aos dados das sériéschstmunicipais. Desse modo, a
andlise comparada da série historica dos dadosseapee limites. Por outro lado,
observou-se que quando havia continuidade da gestfo nas prefeituras ou de um
mesmo grupo de atores nos conselhos os dadostatidei foram informados
satisfatoriamente. Podemos afirmar que a pesquisdiliuiu com as instituicoes
consultadas, uma vez que em alguns municipios svémfarmacfes encontravam-se

dispersas, sendo organizadas a partir do momertolidaacao da pesquisa de dados.

A influéncia do contexto politico na participacao

A qualidade da participacdo dos cidaddos no procdssformulacdo e gestdo de
politicas publicas pode ser explicada em partespetmtextos histérico, econémico,
social e politico herdados pela sociedade. CoeliNnlare (2004), citam que fatores
como a tradicao autoritaria do Estado, o ndo remaniento dos direitos do cidadao, a
fragilidade da vida associativa e a resisténciaaloges sociais e estatais em participar
de féruns comprometem a efetiva participacdo sq@Eah 0 caso da saude. A idéia
principal dessa discussdo € que fatores socioaidtinistoricos definem em parte a
qualidade e o grau de participacias politicas participativas implementatia®s
autores citam ainda outros estudos que apontana @iacdo da autoridade politica é

capaz de gerar um contexto favoravel a mobilizagdaclusdo dos mais carentes e a

* Os autores afirmam também que outros estudos apgatea alguns casos em que o grau de
organizac¢do da sociedade civil funciona como umiawel independente e que explica 0 sucesso ou o
fracasso dos mecanismos participativos.
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organizacdo de um processo decisorio que incorgoestdes de justica distributiva.
Em outros casos autoridades politicas podem tangiggar contextos desfavoraveis no
processo de participacdo social e de justica bigivia. Especificamente nesse estudo
iremos analisar a importancia do contexto politaal com énfase no projeto politico

dos partidos governistas e sua influéncia par@wag#o de bens e servigos publicos.

Analisamos a partir desse ponto o perfil socioeoood dos municipios selecionados.
Do total de sete municipios estudados quatro éstadizados na Regido Metropolitana
do Recife - RMR Este conjunto de municipios apresenta algumaacieafsticas
geograficas, sociais, econdmicas e politicas semtdh, 0 que teoricamente torna mais
similar a acdo politica ou o conteudo programétiegestdo dos partidos politicos. Os
dados da tabela 1 a seguir informam o percentupbbees, o IDH e a populacdo dos
municipios selecionados. Como se vé h4 também emallsanca para os indicadores
de pobreza e IDH, sendo que Camaragibe apresergdaaxa menor para este ultimo

indice.

Tabela 1
indice de pobreza, IDH-Municipal e Populagdo — Muitipios selecionados (2000)
Municipio indice de IDH - Populacao
Pobreza Municipal
Recife 44,77 0,79 1.422.905
Olinda 45,21 0,79 360.554
Paulista 44,60 0,79 262.237
Camaragibe 44,97 0,74 128.702

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano. IBGE, 2000.

O outro conjunto de municipios apresenta outragcispidades com relagcdo ao
primeiro conjunto. Garanhuns, Caruaru e Petrolineallzam-se em regibes de
desenvolvimento diferentes. Estes municipios aptase caracteristicas geograficas,
econdmicas e politicas distintas o que teoricamimte mais diferente a a¢do politica

> A RMR, é formado por 14 municipios: Recife, JaBoalos Guararapes, Olinda, Paulista, Camaragibe,
Moreno, Cabo, Ipojuca, Aracoiaba, S&o Lourenco @aaMitapissuma, Igarassu, Iltamaraca e Abreu e
Lima.
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ou o contetido programatico de gestéo dos partidesrgistas. Os dados da tabefa 1
informam que os indices de pobreza ndo sdo taanpeéxcomo no primeiro exemplo

dado, assim como o IDH municipal.

Tabela1l A
indice de pobreza, IDH-Municipal e Populagdo — Muitipios selecionados (2000)
Municipio indice de IDH - Populagéo
Pobreza Municipal
Garanhuns 51,51 0,69 103.435
Petrolina 48,43 0,74 166.279
Caruaru 43,14 0,71 217.407

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano. IBGE, 2000.

Andlise dos Casés

EleicBes, partidos e grau de competicdo politica

As tabelas 2 e 3 adiante informam para o conjuotal de municipios os partidos
politicos que venceram as eleicdes do executivperiodo 1988/2000 e o grau de
competicdo politica local. O grau de competicadtipallocal € definido pela seguinte
escala: (i) baixo, para um partido que venceu te@dasleices; (i) médio, para dois
partidos que venceram as elei¢cOes e (iii) altoa p&s ou quatro partidos vencedores da
disputa eleitoral. Considerando que o periodo seddi compreende apenas quatro
eleicdes, a escala adotada para se definir oedifss graus de competicdo politica foi
necessariamente uma linha graduada curta. Dadeaga@ dos casos analisados com
relacdo aos aspectdsrmacédo de coalizdesmudanca de partidpor parte do prefeito
eleito, a definicdo do grau de competicdo polipeaa alguns casos pode refletir em
parte a situacdo real de disputa eleitoral.

® para efeito de analise dos dados das tabelasia segsideramos dois conjuntos distintos: munasipi
metropolitanos e ndo-metropolitanos.
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Tabela 2
Partidos politicos que venceram as eleic6es munieig — 1988/2000

Municipio Periodo da Gestéo e Partidos que venceras eleicbes
1989-1992 1993-1996 1997-2000 2001-2004
Recife PFL PMDB PFL PT
Olinda PMDB PMDB PMDB PC doB
Paulista PDC PRN PSB PMDB
Camaragibe PTB PSB PT PT
Garanhuns  PFL PTB PSB PMDB
Petrolina PFL PMDB PFL PMDB
Caruaru PSB PDT PSB PFL

Fonte: RGIM/PRODEP. Elaboracao do autor.

Tabela 3
Indicador do grau de competi¢cdo politica municipal 1988/2000
Municipio Quantidade de Partidos Grau de competicdo
gue venceram as elei¢bes politica
Recife 3 Alto
Olinda 2 Médio
Paulista 4 Alto
Camaragibe 3 Alto
Garanhuns 4 Alto
Petrolina 2 Médio
Caruaru 3 Alto

Fonte: RGIM/PROBEEIaboracao do autor.

Esses resultados demonstram que diferentes grausmgeeticdo politica ocorreram nos
municipios selecionados. Assim, algumas espeddfitdd devem ser observadas para

um melhor entendimento dos quadros eleitorais eitfisan
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Como esperado, Recife, por ser a cidade mais iapertdo Estado em termos

econdbmicos e politicos é palco de uma expressisputh eleitoral. Esta disputa é

caracterizada, sobretudo, pelo interesse dos panidliticos em eleger liderangas para
os legislativos federal e estadual e ao Govern&stado. O alto grau de competicao
politica pode ser definido a partir de dois momenfgdo primeiro momento a forte

presenca da lideranga histérica de Jarbas Vasamdettalecida pela coalizdo PMDB-

PSDB-PFL, é a responsavel pelas vitorias nas tridsejppas eleicdes. Contudo no

segundo momento esta coalizdo viu surgir uma nonga fpolitica eleitoral, Jodo Paulo

do PT, que obteve vitéria por margem minima nau@gple 2000 contra Roberto

Magalh&es do PFL

Em Olinda o grau médio de competicdo politica se caractpetas vitérias do PMDB

e do PC do B. Entretanto, 0 PMDB que venceu a thspm trés das quatro elei¢oes,
governou o periodo completo em apenas uma gestéi@zgio da mudanca de sigla dos
prefeitos eleitos nas gestbes 1989-2002 e 1993-1966 ultimos anos do periodo
analisado, a cidade seguiu um caminho semelharde Recife ao optar por um partido
de esquerda liderado por liderancas de perfil @gob mais progressista. A vitéria do
PC do B em 2000, a exemplo do Recife, fez surgia umava for¢a politica no

municipio, a comunista Luciana Santos.

Em Paulista o alto grau de competicdo politica @eoem razao da troca sistematica de
legenda partidaria por parte dos candidatos quavim a reeleicdo e foram derrotados
pelo candidato que apresentaram uma proposta tkridade e de maior aproximagéao
com 0s movimentos sociais. No municipio, observaraecaso interessante. Nas duas
primeiras eleicdes, partidos sem expressao reguamaeram os pleitos contando com
candidatos considerados fortes no ambito local. ddos Gltimos periodos, houve uma
mudanca e o PSB coligado com o PSDB, e o PMDBgadd com o PPS, foram

Vitoriosos.

"0 PT venceu a disputa em Recife por cerca de 8@@8 em um colégio eleitoral de aproximadamente
um milh&o de eleitores.
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Em Camaragibe, apesar do pouco tempo de emancipacatio grau de competicéo
politica pode ser explicado em funcdo das dispdwaBTB e PSB representados pelas
familias advindas do municipio de S&o Lourenco dataMe pelo surgimento da
lideranca politica Paulo Santana do PT que logkito @a sua estratégia de se inserir
politicamente no cenario local. Nos dois primeinesmentos, registram-se vitérias do
PTB e do PSB com as siglas sendo lideradas pdicpslicom forga politica local. As
duas ultimas eleic6es foram vencidas pelo PT,dterpelo entdo novo lider politico

Paulo Santana.

Para o conjunto de municipios ndo-metropolitabserva-se também uma variacao

guanto ao numero de partidos que venceram as edeigds Ultimos doze anos.

Garanhuns registra um alto grau de competicdoiqmlit tendo quatro diferentes
partidos a frente da gestdo municipal. O alinhamentitico do executivo local com o
governo estadual explica esta volatilidade politikdtoral. Ressalta-se apenas que
Silvino Duarte foi prefeito pelo PSB na gestdo 12900 e pelo PMDB na gestao

2001-2004 sendo apoiado respectivamente por Miguaks e Jarbas Vanconcelos.

Em Petrolina o médio grau de competitividade prdithcorre em razdo de uma disputa
entre politicos da familia Coélho, grupo que histomente sempre dominou
politicamente a regido do S&o Francisco. Nestogerio PFL e o PMDB venceram
duas das quatro eleicdes disputadas. Este é o Gagm entre todos 0s municipios
analisados que houve alternancia dos mesmos panioiiticos, o PFL liderado por
Guilherme Coélho e o PMDB liderado por FernandoelBez Coélho, sendo que na
Gltima legislatura ocorreu uma troca de partido (lBvpara o PSB coligado com o PT)

tdo logo houve a ocupacéo do cargo.

Em Caruaru, o alto grau de disputa politica-elaltpode ser entendido em funcéo da
falta de identificacdo entre politicos e siglagigarias e pela estratégia de aproximagao
com o governo estadual. Isto ocasionou uma comstaigracao das liderancas locais
para trés partidos, o PSB do grupo politico de lg&a Neto, o PDT de José Queiroz

8 Camaragibe foi emancipado em 13 de maio de 1982ragesmembrado da cidade de S&o Lourenco da
Mata.
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(também prefeito no periodo 1983-1988 pelo PMDBpay Gel do PFL apoiado pelo
PDT que teve como vice-prefeito Wolney Queirohditle José Queiroz.

Tipos de Gestao e a sinergia entre governos e sacie

Os dados da tabela 4 apresentam uma tipologiafitegt das gestdées municipais numa
escala que varia entre ndo-participativo, partteipamoderado e muito-participativo.
Vale ressaltar que a definicdo do tipo de gestadoddomla considerando a acdo de
governo no que se refere a relagdo com a sociaildtle a implementacdo de arranjos
participativos. Sendo assim, esta classificacdo s&gefere ao plano de gestdo do
partido que venceu a eleicdo, uma vez que ha casogjue os prefeitos eleitos
mudaram de partido apds assumirem o executivo ripaihic

Tabela 4
Tipo de Gestao — 1988/2000

Municipio Gestéo nao-participativa, Participativa
moderada ou Muita participativa

1989-1992 1993-1996 1997-2000 2001-2004

Recife NP MP MP MP
Olinda NP NP NP MP
Paulista NP NP PM PM
Camaragibe NP PM MP PM
Garanhuns NP NP PM PM
Petrolina NP NP NP PM
Caruaru NP NP NP NP

Fonte: RGIM/PRODEP. lifleacdo do autor
Legenda: Nao-Participativa = NP; Participativa Media = PM
e Muito Participativa = MP.

Ao observarmos os dados verificamos que ha umeopriedncia de gestdes do tipo
ndo-participativa para o periodo 1989-1996 e uredgminancia para gestdes do tipo
participava para o periodo 1997-2004. A mudancardeyuadro em que prevaleciam

mais as estratégias nao-participativas para umrgudel expanséo de gestdes do tipo
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participativas ocorreu devido a uma série de ewed® natureza politica, social e
institucional que dependendo de cada caso adqui@ mu menor relevancia. Nessa
perspectiva, passamos a seguir a analisar cadaestistado. Os casos de Recife e
Camaragibe por representarem as experiéncias xitsas serdo avaliados de modo
separado.

O caso do Recife

A tradicdo participativa da capital pernambucama ¢eigem ainda no século passado
guando a cidade acompanhou o chamado “boom asgotidas regides sul e sudeste
do pais. Avritzer (nesse livro) afirma que aindaagininistracdo Krause (Arena) a
cidade do Recife recuperou uma trajetoria politmagressista dos anos 50,

caracterizada pelo aumento do associativismo ligeedbomovimentos sociais urbanos.
Nos anos 80 os movimentos sociais recifenses smiaegam para reivindicar o uso

legitimo da ocupacgdo de terras ociosas, a mai@iasdierrenos de mangue. Esta
ocupacdo ocorreu sobretudo em espacos localizadgsnp aos equipamentos sociais
e as praias com o objetivo de reducdo de custostcamsporte e a utilizacdo de

comércio ambulante. Como afirma Avritzer (idem) r@senca de nomes histéricos
identificados com os movimentos sociais como Migiehes e Jarbas Vasconcelos,
propiciou ao Recife a oportunidade de implementditipas participativas, a exemplo

da experiéncia do programa Orcamento Participd@m).

No periodo mais recente observa-se uma certa g&cilentre préaticas participativas e
nao-participativas com forte tendéncia para a praneOs projetos politicos dos
partidos governistas, com excecdo do periodo 1982-ha gestdo Joaquim Francisco
do PFL, foram participativos. Na gestdo Joaquimnéiszo, o fator alto grau de
competicdo politica ndo foi suficiente para queefgito optasse por uma aproximacao
com as instancias participativas. Fatores comondéteia programatica do partido
politico, de linhagem nao-progressista @eafil do nicleo central de governo, sem
experiéncia prévia de pratica participativa tamidéram decisivos para a auséncia de
uma proposta ndo-participativa. Neste caso, a asdeciativa local formada por um
conjunto de entidades atuantes e ja inserida egraras participativos implementados

anteriormente obteve pouco ou nenhum peso na deds&overno. Fica evidenciado
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neste caso que o partido politico, o PFL, aceitanchAr o custo da ruptura com a
sociedade civil e ndo implementar uma politica ippdtiva, afastando assim a
possibilidade de uma sinergia entre o governo leas movimentos sociais. De acordo
com Evans (1996), a sinergia entre Estado e salgeftacassa nao pela auséncia de
capital social, mas pela auséncia de engajametitwpa social estatal.

As demais gestBes em Recife apresentaram projetibeqs do tipo participativo. No
governo Jarbas Vasconcelos (1993-1996), foi propash programa social que
conjugava a descentralizacdo das acdes e do pedmmddo, além da ampliacdo da
capacidade gestora através da parceria com sekmliagiativa privada e a abertura do
dialogo com setores sociais variados. Vasconcplefeito no periodo 1986-1988 com
o slogan “E povo de novo”, continuou a investir ptanejamento estratégico
regionalizado com participacdo popular ao reedit®rograma Prefeitura nos Bairros,
desta vez sob o titulo de Orcamento ParticipatNeste caso fica evidenciado que a
definicdo por uma gestao participativa ocorreurairpge uma sinergia entre governo e
sociedade caracterizada por uma rede vinculos faraatre as agéncias publicas e as
instituicbes ndo-governamentais e o cidaddo con@smdemais fatores, com destaque
para o perfil do gestor publico foram elementos gsiémularam a decisdo, mas que

ocupam uma importancia secundaria.

Na gestao seguinte, novamente o PFL elegeu o doedxecutivo. Roberto Magalhaes
assumiu a gestdo para o periodo 1997-2000. Seungowebteve o apoio de Jarbas
Vasconcelos numa alianga politica que previa aimedede do projeto politico
participativo na capital com a manutencdo do ORa&ndidatura jarbista ao palacio das
princesas, sede do governo estadual. O prefeitt® elempriu a promessa de manter a
politica participativa ao vetar a extingdo do OPRidida pelos vereadores tomaram tal
decisdo em fungdo do grande numero de candidatio®sepresentantes de bairros,
chamados delegados, para o legislativo estaduateNaso parece evidente que o fator
principal que definiu o projeto politico de tiporpeipativo do PFL foi a alianca
politica feita com o PSDB e com o PMDB de Jarbascuacelos. E interessante
destacar que o fator tendéncia programatica do feklpreponderante apenas na
primeira gestdo do partido (governo Joaquim Frangionde sem acordo politico
prévio o partido optou claramente por um projettitipo ndo-participativo. Portanto o
custo da ruptura, inexistente no primeiro governoRfL, aparece com for¢ca neste
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segundo governo e determina a escolha por umaogeatécipativa. Entretanto, apesar
da continuidade da implementacdo do OP, o program@sentou déficits de

participacdo e falhas na gestdo ndo ocorridas rodwejarbista, principalmente no que
se refere ao acumulo de obras ndo executadasagéoefoverno-sociedade civil logra
0 éxito da experiéncia evidenciando, assim, a @#tainergia social entre as partes.

No periodo 2001-2004 o PT de Jodo Paulo assumiefaitpra do Recife com uma
proposta clara de aumento da participacdao popuwalOR e em outras instancias
participativas. Por outro lado, o PT foi acusadta pposicao de “instrumentalizar” o
programa devido a um expressivo numero de ass@sagdtoricamente ligadas ao
partido terem sido convidadas para coordenar assagd programa nos bairros da
cidade. Entretanto o que se observa é um cres@mmaunito significativo quanto ao
namero de participantes e quanto ao numero deedatibes nas plenarias e reunides
realizadas. A criagéo da secretaria municipal garoento participativo deu uma maior
visibilidade e importancia ao programa em termofclo e de aproximacdo com oS
movimentos sociais e com o cidaddo comum. Os fague determinaram a adog¢éo por
uma ampla politica participativa foi fundamentalteea sinergia entre o governo e a
rede associativa local. Outros fatores como o glaucompeticdo politica local, a
tendéncia programatica do PT de carater fortemprigressista e o perfil do gestor
publico com experiéncia anterior em participacdo @mvimentos sociais e

comunitarios compdem o quadro explicativo deste.cas

O caso de Camaragibe

O municipio de Camaragibe apresenta certas singadias se comparados aos outros
municipios. Mas a exemplo do Recife também podecsesiderado como um caso

exitoso apesar de possuir oscilagdes entre ggsadEpativas e nao-participativas.

O fato de o municipio ter sido emancipado politieate no inicio da década de 80
guando se desmembrou de S&o Lourenco da Mata exd@raad como um territdrio
politico sem tradicdo histérica. Inicialmente asiges locais foram dominadas por
familias tradicionais ligadas ao PTB e ao PSB. Nimgira gestdo o prefeito Arnaldo
Guerra optou por nao envolver diretamente a sodedavil na administracéo

municipal. Nesse periodo a principal demanda dogmentos sociais era pela criacao
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do conselho de saude processo este que ocorrea apaio efetivo do prefeito que se
recusou a dar posse a instancia. O fator princjpalexplica tal estratégia foi a falta de
sinergia entre governo e sociedade civil. Em segymano os seguintes fatores foram
decisivos para a tomada de deciséo: contetdo pnagica do partido de tendéncia nao-
progressista e o perfil desfavoravel das liderangaliticas no que se refere a
participacdo. A segunda gestdo de Joao Ribeiro 8B BRI marcada por uma
aproximacdo moderada com 0os movimentos sociaiglté& de uma maior sinergia entre
governo e sociedade comeca a ser superada emdazgwesentacao de leis e acdes do
executivo que proporcionaram um avango no procgssmcratico como a lei que deu
poderes ao Conselho de Saude para eleger seugmtesal a realizacdo de audiéncias
com os cidadaos. Entretanto, a op¢do por uma prpoditica participativa nesse caso
se deve menos a uma aproximac¢ao com 0s movimesttasss ainda néo fortalecidos o
bastante para influir no plano de gestdo governtaheksta pode ser creditada
principalmente ao alto grau de competicdo poliocal que impunha uma disputa pelos
eleitores uma vez que os partidos e as liderargdglfrias ainda ndo possuiam uma

sélida identificagdo com o0 municipio.

As gestdes posteriores foram as do PT (1997-2@4)eriodo pode ser dividido em
dois momentos distintos: o primeiro onde ocorre ginargia positiva entre governo e

sociedade e 0 segundo onde ocorre uma sinergitiveegatre as partes.

A sinergia ocorreu de modo positivo no primeiro reot em razao da identificacao
dos movimentos sociais com o PT e com o lider deidpano municipio, o ex-
secretario de saude na gestdo 1989-1992 e militlentausas sociais, Paulo Roberto de
Santana. Ao assumir o executivo local, Santanaoet®m o slogan de campanha
“Frente Popular de Camaragibe” estrategicamentemizou seu histérico de atuagéo
em movimentos populares pela Federacdo das Aséesia;nos centros comunitarios
de moradores. Seu governo apresentou uma propestaridcdo de conselhos
administrativos por regido, mas com o fortalecirnatis conselhos j& existentes, além
da criacdo de outros conselhos. Em um municipio le@ixa tradicdo civica o Programa
de Administracado Participativa — PAP, significou gmande avanco na participacao
social. Reeleito nas eleicdes de 2000, a segunsi@aeentou dar continuidade a
experiéncia participativa. Entretanto, obstacukyseeialmente de natureza institucional
e politica revelaram a fragilidade do modelo immpeatado. Trés fatores principais
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explicam o fracasso do PAP em Camaragibe: i) grproa ndo obteve recursos
suficientes para realizar as obras escolhidas papalacéo, i) setores da burocracia
municipal avaliaram que o PAP dispersava demasiedno poder de decisao politica
e iii) o fato da agenda dos movimentos sociaissign parcialmente absorvida pela
pauta do programa fazendo com que as instituichescamprissem seu papel social
“fora do programa”. Em meados da segunda gestdwefe do executivo foi alvo de

denuncias de corrupcao e desvios de verba puldlices fpelos érgéos publicos e pelos
movimentos sociais que se sentiram desprestigiqamsdo o prefeito dificultou o canal

de comunicacédo com a prefeitura. Fica assim evidéo@ue a sinergia entre governo e
sociedade civil passou de uma relagao positiva |paua negativa, uma vez que a rede
associativa local continuou a atuar no PAP atralegs canais de participacdo, mas

enfrentando a prépria resisténcia do executivo.

Por esse conjunto de eventos esta gestao apresemerfil diferenciado tendo sido ao
mesmo tempo um projeto politico participativo e-padticipativo.

Os casos de Olinda e Paulistaresentam algumas similaridades e diferencas.ebless
municipios se observa nas duas primeiras gestéggadominio de propostas politicas
ndo-participativas, além de conflitos entre o gowex a sociedade civil organizada. Nas
duas ultimas gestbes o quadro sofre uma mudanga e gredominio de propostas
participativas, com o0s governos implementando e&pelas participativas e

priorizando também a natureza consultiva e delibv@rdos conselhos gestores.

Em Olinda, o PMDB venceu as duas primeiras elejcies os prefeitos eleitos se
filiaram a outros partidos, no caso PRN e PSB.mitid dos mandatos foram realizadas
acOes visando a institucionalizacdo dos consellestoges com destaque para o da
saude, mas no segundo momento houve conflito comoesnentos sociais, contrarios
as idéias apresentadas pelo executivo. A tercestig do PMDB foi também marcada
pelo distanciamento e conflito com os movimentosias® Conclui-se que nessas
gestdes nao houve qualquer tentativa de uma atdtalepie visasse uma aproximagao
com 0S movimentos sociais que resultasse numa&naositiva e de resultados quanto
a implementacdo de politicas participativas. O puevaleceu nesses casos para a
tomada de decisdo foi a tendéncia programatica BB local, de tipo nao-
progressista, em conjunto com o perfil dos gestprasicos, ndo afeitos a politicas
participativas.
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A vitéria de Luciana Santos do PC do B nas eleig@e2000, com o slogan “Prefeitura
Popular”, produziu um novo cenério politico-sociedm evidente tendéncia a
participacdo e a préaticas de controle social. Amgte do Recife, o municipio foi
dividido em regides politica administrativas — RPAsinstituiu a secretaria do
orcamento participativo. Mais uma vez é precisarcéd contribuicdo de Evans ao
identificarmos nesta experiéncia o papel indutorgdeerno local na construcdo do
capital social e de politicas publicas participasiv Neste caso, sendo Olinda um
municipio com médio grau de competicdo politicaue parece explicar as decisées do
PMDB e do PC do B, respectivamente contra e prieecdo, sdo os fatores em
conjunto, tendéncia programética do partido no wipiu e operfil das liderancas

politicas.

Em Paulista, nos dois primeiros anos de gestaaeaifsitpos decidiram ndo apresentar
propostas de politicas participativas. Fatores caraoséncia de liderancas locais com
perfil voltado para os movimentos sociais e aséros programaticas dos partidos
foram decisivas para se definir a estratégia palitie gestdo ndo-participativa, mesmo
com o municipio tendo alta taxa de contestabilidpdética. Nos dois periodos
seguintes, foram implementadas experiéncias de nagtraicdes participativas. No
periodo 1997-2000, o PSB coligado com o PSDB, atspaco para o debate com a
sociedade civil e para a criacdo de conselhos gsstés caracteristicas do prefeito
Geraldo Pinho Alves advindo dos movimentos so@a@®m estreitas ligagcbes com o
grupo politico de Miguel Arraes, defensor historibas grupos pobres da populacéo
sinalizam as bases utilizadas para a tomada defidetde gestdo do tipo participativa
A gestdo 2001-2004 de Antdnio Speck do PMDB tamli@inmde tipo participativa,
mesmo sendo a relacdo com 0s movimentos sociaigsmeensa em comparagdo com
0 governo anterior. O prefeito criou o programa V&mo nos Bairros” numa aluséo ao
Programa Prefeitura nos Bairros de Jarbas Vasamerh Recife e no final do seu
mandato, a exemplo do seu antecessor, enfrentostéresas internas e dos
movimentos sociais devido a dendncias de corrupQaator que parece explicar a
decisdo por uma politica participativa no munici@io alto grau de competicao politica
local. Mesmo sendo avaliado pela populagdo comgalitico sem identificagdo prévia

° O governo Geraldo Pinho Alves enfrentou resistnititernas e dos movimentos sociais no fim do seu
governo em razdo da nomeacéo de trés dos seus fiilta as secretarias da prefeitura municipal. Essa
situacgao foi determinante para a derrota nas elgigé 2000 para Antbnio Speck do PMDB.
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com 0sS movimentos sociais, 0 prefeito optou polizaaa aproximacao para tentar
gerar dividendos politico-eleitorais de curto pre@eu adversario politico nas elei¢cdes
de 2004 apresentava como mote de campanha o prgf@refeitura nas
Comunidades”. Em funcdo do desgaste politico artegnte mencionado, Antonio
Speck perdeu a disputa eleitoral para lves Rilmor&PS.

Para o conjunto de municipios nao-metropolitanopredominancia de propostas
politicas ndo-participativas pode ser explicadexemplo da analise anterior, a partir de
um conjunto de fatores assinalados pelo presenidemas também por outros fatores
especificos.

Em Garanhuns, quatro partidos diferentes, govemaramunicipio no periodo 1989-

2004, o que caracteriza uma alta taxa de compefigditica e que teoricamente
induziria a uma aproximagdo com 0sS movimentos gdia primeira gestdo (1989-
2002), o prefeito Ivo Amaral do PFL aliado proxirde Joaquim Francisco, entdo
prefeito do Recife, seguiu o exemplo da capital @ rapresentou propostas
participativas. O governo de Bartolomeu do PTB erit993-1996 seguiu a mesma
linhagem ao n&o estabelecer uma aproximagdo commasmentos sociais e as
instancias de participacdo. Para esses dois caga®motendéncia programatica do
partido politico em conjunto com o perfil do gespiblico apontam as razbées que
explicam a estratégia adotada. Conclui-se assimatjimitos como a falta de tradicédo
civica local e a falta de uma acdo estatal indutt@aaproximacdo entre Estado e
sociedade, resultaram em uma n&o-sinergia e em amo vde experiéncias

participativas.

As gestdes do periodo 1997-2000 e 2001-2004, doePSRDB foram protagonizadas
pelo prefeito Silvino Duarte que no seu primeirovgymo iniciou um processo de
abertura de didlogo com os movimentos sociais eplano de agdo que visou 0
fortalecimento dos conselhos municipais. A mesnteatégia foi adotada no segundo
governo tendo como ponto principal a modernizaga@ebtdo via a descentralizacao
das acBes. A abertura de didlogo com a sociedadlénaugura assim um novo padrao

de relacdo com 0s movimentos sociais gerando eapext de ambas as partes no
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tocante a instituicdo de novas praticas partiorpati Contudo, as duas gestbes podem
ser definidas como moderadamente participativas, wea que ndo houve criacdo de
novas instancias participativas, como o OP por ei@mau aumento no nimero de

conselhos gestores.

Os fatores alto grau de competicdo politica e tecidéprogramatica do partido
explicam em parte a decisdo por um projeto poljpeaicipativo de tipo moderado.

O caso de Petrolina apresenta algumas especifesdadteressantes. O municipio foi
administrado pelo PFL, PMDB e PSB, mas registraapeitorias eleitorais do PFL e
do PMDB tendo a frente duas liderancas da familell®, Guilherme Coélho e
Fernando Bezerra Coélho. Nas trés primeiras gest@eshouve nenhuma agcédo que
objetivasse uma aproximacédo com as instanciascipativas. O foco dos governos
centrava a questdo da divulgacdo de Petrolina cpdlo de desenvolvimento
econbmico e social. Podemos avaliar que as terafmrogramaticas do PFL e do
PMDB locais além de unperfil das liderancas politicas ndo favoravel as questbes
participativas, foram os fatores decisivos param@ adocdo de uma politica
participativa. Contudo, no segundo governo Ferndeizerra Coélho (PSB coligado
com o PT, mas eleito pelo PMDB) um projeto politi@sticipativo foi apresentado aos
movimentos sociais: 0 OP. Num arranjo politico mogonvencional o governo deu
carta branca ao PT para implementar a experiéocraumicipio. O acordo previa que o
PT pudesse crescer via a utilizagdo da maquindcaulolcal capitalizando dividendos
politicos eleitorais na regido ao emprestar sua&rpcia de implementar projetos de
discussdo do orcamento publico via a realizacadmldeérias e féruns tematicos.
Entretanto, a partir da liberagdo de 30 milhdesedes do Programa Bairro Legal —
PBL, aprovado pelo BNDES, a gestdo passou a termtogramas participativos que
competiam entre si, uma vez que o PBL também preve discussdo com a populacdo
com vistas a definicdo de investimentos na inftaiaga fisica dos bairros. O OP do
PT e o PBL do PSB apresentaram forte descompasgooresso de implementagéo,
com o PT sendo excluido de um programa com orcangarantido e ficando com o
onus de explicar a populagéo as razdes para a&afivacdo das obras, apds pouco mais
de um ano de programa, que acabou extinto. Anabisaguie o fator principal que
definiu a implementacdo do OP no municipio foi t¢eliasse politico-eleitoral do
prefeito Fernando Bezerra Coélho, interessado enematar bases ainda resistentes ao
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seu projeto politico pessoal. Portanto este segurafem um exemplo de acdo estatal
gue gera um tipo de sinergia negativa entre goversociedade na medida em que ha
nenhuma ou ha pouca intencdo do Estado em digmaijietos participativos com a
sociedade.

Em Caruaru, um municipio que apresenta alta taxadgpeticdo politica, trés partidos
venceram as elei¢cdes nesse periodo, o PSB, o RDFF:. Na gestdo anterior (1983-
1988) ao periodo analisado, o prefeito José Quéiedzma do PMDB apresentou uma
proposta de trabalho voltada para os bairros canaedo das chamadas subprefeituras
que funcionavam como escritorios onde vereadomgpkentes faziam um trabalho de
consulta junto a populacdo. O governo do perio@911992 tendo Jodo Lyra Neto do
PSB como prefeito eleito com o apoio de José Queiteu seqiiéncia a alguns projetos
da administracdo anterior, mas sem priorizar aqi@etao. A gestdao 1993-1996 teve
novamente José Queiroz a frente do executivo eetfistra experiéncias participativas.
Na gestdo 1997-2000, Jodo Lyra volta a prefeituess movamente ndo apresenta
projetos politicos participativos. No periodo 2QB4, Tony Gel assume o governo
local seguindo a mesma linha politica dos seuscesteres também sem apresentar
projetos politicos participativos. Conclui-se qua oonjunto de fatores foi decisivo
para caracterizar o caso de Caruaru, 0 Unico npimida pesquisa em que as gestées
foram do tipo ndo-participativa. Em todas as gestiive uma clara determinagéo por
uma nao-agao estatal com vistas a uma aproximag@oos movimentos sociais. No
caso do PFL e do PDT os contetudos programaticopaisios prevaleceram para a
tomada de decisdo e no caso do PSB o perfil pmlitic prefeito Jodo Lyra Neto néo
adepto de projetos politicos participativos foiidiso.

Contexto associativo, indicadores e finangas mupais

Na secdo anterior vimos que o interesse dos partphvernistas em implementar
politicas participativas esta relacionado a umwatoj de fatores caracteristicos do jogo
politica. Esta parte do trabalho busca entendetewancia da rede associativa local a
partir do estudo da sua relacdo com o sistemaiquolibem como discute de forma
breve a associacdo entre indicadores e orgcamebi@gimunicipal e a evolucdo das

instituicbes participativas.
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Uma das maiores dificuldades para se fazer essalémpreciacdo é a falta de dados
mais consistentes que evidenciem se o incrementor¢Eimento das secretarias de
governo e das instancias participativas resultetalinente no aumento da provisao de
bens e servicos public¥sSao apresentados mais adiante, dados da taxesdénmento

da receita total dos municipios e a evolucao ddisadores de salude e da crianca e do
adolescente. Uma escala simples foi adotada pal@a@ea evolugdo dos indicadores
que varia entre: positivo, negativo, e, mesma g&#aa- este Ultimo para situacdes em
gue os indicadores ndo apresentaram mudanca sa&ivéi. Nesse sentido foi analisado
para cada municipio os iténsla série histérica do RGIM comparando os indicaslor
entre 1996, 2000 e 2004.

Como é possivel observar na tabela 5 em todos ascipios houve crescimento

significativo de arrecadacéo da receita total. @arobteve uma taxa préxima a 80% de
incremento, sendo 0 municipio que mais incremeatoeceita orcamentaria. De forma
surpreendente, Camaragibe, um municipio com poueis rde vinte anos de

emancipacado politica obteve a segunda melhor texerescimento, seguido de perto
por Paulista e Recife. Também de forma surpreeadaéestacamos Petrolina como a
unidade que registrou a menor taxa de crescimamsmo tendo o municipio uma taxa
de crescimento econdmico proximo a 7%, superioédianacional e internacional que
e de 3% e 5%, respectivamente. Garanhuns e Olipdasentam desempenhos

praticamente iguais em torno de 46%.

9 Dada a limitagdo das informacdes coletadas em cammmjue se refere & evolucdo dos indicadores de
provisdo de bens e servigos e das receitas muisicgdaboramos aqui um diagndstico descritivo ge ti
exploratdrio.

1 Os seguintes itens foram avaliados para a areadite: nimero de unidades bésicas de satde deitos
SUS, numero de médicos e equipes do PSF. E osnsegutens foram avaliados para a area da
assisténcia social a crianca e ao adolescente:rolmeefamilias atendidas por programas municipais,
pelo Programa de Erradicagdo do Trabalho Infagéle Programa Sentinela.
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Tabela 5

Crescimento da receita total arrecadada e evolucaios indicadores de saude e da
crianga e adolescente -1996-2004

Municipios Taxa de Evolucdo dos Evolugdo dos
crescimento indicadores indicadores da
de saude crianca e do
adolescente
Caruaru 78,4% P ND
Camaragibe 67,1% P ND
Paulista 63,3% ND ND
Recife 62,4% P P
Garanhuns 47,8% P ND
Olinda 47,6% P P
Petrolina 40,0% ND ND

Fonte: RGIM/PRODEP. Elaboracao do autor.
Legenda: P = Positivaz Negativa e MS = Mesma Situacéao.
ND = Nenhum dado dispehi

Em termos gerais, pode-se concluir que ha uma edolypositiva dos indicadores
municipais, principalmente no que se refere a sadiige ha dados para a maioria dos
municipios. Com relagdo aos indicadores da crignga adolescente ha dados apenas
para Recife e Olinda onde a evolugao dos indicadimiedo tipo positiva. No restante

das unidades ndo ha dados disponiveis.

E digno de nota destacarmos que nido é possivehaaficategoricamente que 0s
investimentos publicos dos municipios foram o0s dmicresponsaveis pelo
melhoramento dos indicadores, uma vez que os npimsciecebem investimentos dos
programas sociais do governo federal que como sabé®m um impacto importante
nas areas de saude e da assisténcia social agasriaraos adolescentes. Poderiamos
também levar em conta o impacto da implementacgwatgamas de modernizagédo da
administracdo tributaria que visam o aumento decadacéo de receitas, mas que pode
ser mais bem explorado em outros estudos. Piresngag (nesse livro) destacam a
importancia de estudar os modelos de implementa;doanutencdo de arranjos
participativos 0s quais potencialmente criariameimos ou pressfes para a

moderniza¢cdo administrativa e para o aprimorameéatgestao publica.

Iremos focar a partir da tabela 6 o quadro de &sasmo municipal observando se

ocorre uma situacdo de equilibrio entre trés didesiso ranking populacional, o
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ranking das entidades e o ranking da densidadeciassa dos municipidé. Uma
situacdo de equilibrio perfeito é aquela em que wnicipio apresenta 0 mesmo
posicionamento para as trés dimensdes. E uma &itude desequilibrio é aquela em

gue o municipio apresenta posicdes dispares entrésadimensdes.

Como esperado, Recife possui 0 maior numero delasldgs e a maior densidade
eleitoral dentre todos 0s municipios pesquisadasudu ocupa o segundo lugar nas
duas dimensdes. Camaragibe aparece em terceiro &rgatermos de densidade

associativa, mas ocupa a quarta posicdo no nurogode entidades. Garanhuns é o
municipio com a quarta maior malha associativateeamto ocupa a ultima colocacéo

em numero de entidades. A seguir Olinda que api@esema situacao diferenciada, tem
a terceira colocacdo no numero de entidades masagspe quinta na densidade
associativa. Petrolina é o Unico municipio que sgmta equilibrio entre as duas
dimensdes ocupando o sexto lugar em ambas. JéstRapbssui a pior média de

densidade associativa mas supera Petrolina e Garamm nimero de entidades. Se
considerarmos o tamanho da populacdo das cidadésiagdo de desequilibrio € mais
evidente. Recife € a Unica unidade que possui utmac8o de equilibrio perfeito nas

trés dimensdes ao ocupar o primeiro lugar no rgnkaruaru apresenta uma situagao
de quase-equilibrio perfeito com o segundo lugar termos de entidades e de

densidade e o terceiro no que se refere a popul@gioaragibe que € o municipio com
a menor populacdo, o quarto maior numero de emglad terceira maior densidade e
Olinda, que tem a segunda maior populagéo, o teroadior nimero de entidades e a

guinta maior densidade associativa sdo os munggeaesequilibrio mais acentuado

12 A densidade associativa é calculada a partir doend de entidades do municipio dividido por mil
habitantes.

114



Tabela 6

Municipios de Pernambuco: distribuigdo e ranking ppulacional, das entidades e
da densidade associativa — 2000-2004

Ranking NUumero Ranking Densi- Ranking
Municipios  popu- de das dade Densidade
lacional Entida- Entida- associa associativa
des des tiva
Permnambuco Recife 1° 2257 1° 1,50 1°
Caruaru 3° 256 20 0,94 20
Camaragibe 7° 94 40 0,70 3°
Garanhuns  6° 73 7° 0,62 40
Olinda 20 240 3° 0,60 50
Petrolina 50 77 6° 0,35 6°
Paulista 40 86 50 0,33 7°

Fonte: RGIM/PRODEP. Elaboracdo dmaut

Em termos gerais 0 quadro acima revela que ha emwado desequilibrio no que se
refere ao posicionamento dos municipios quantaéssdimensdes analisadas. Mas ha
principalmente um forte descompasso quanto a dmhsidssociativa dos municipios
em perspectiva comparada. Enquanto Recife apresemataxa de 1,50 a média dos
outros municipios é de apenas 0,59. Ao cruzarma$ades da densidade associativa
dos municipios com o tipo de gestdo adotada peld&ps governistas vemos que o
pressuposto “quanto mais instituicdes participativeis participagdo”, ndo se confirma
para todos os municipios. Caruaru, por exemplop@@isegunda posicdo no ranking
densidade associatiy@om 256 entidades tendo sido governada pelo p&Bdo de
acdo progressista, em dois periodos distintos.mAssesmo, 0 municipio ndo registra
nenhuma experiéncia participativa nesse period@ue evidencia também que a
tendéncia progressista do partido (o PSB) nao roiatributo suficiente para definir
uma gestdo participativa. A rede associativa ldeahbém ndo obteve éxito nas
tentativas de influenciar o executivo para adotaraugestdo participativa com o
objetivo de aproximar governo e sociedade. Outsw qgue reforca a analise € o do
municipio de Paulista que ocupa a Ultima posicdoan&ing densidade associativa e
gue no periodo em questdo apresenta duas expadépaiticipativas. Portanto esses
dados demonstram que ndo ha relagdo direta preMisitre a rede associativa local e a

tomada de decisdo dos partidos governistas endarnpérticipacao.

Discutiremos a partir desse ponto as possiveiglegiies entre os partidos e 0 aumento
no numero de conselhos — também denominados nassdoecomo instituicoes

participativas. Ao longo do trabalho defendemosgpatese que os partidos governistas
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definem sua estratégia politica (participativa @a)na partir de um conjunto de fatores
caracteristicos do sistema politico local. Com etolm de problematizar esta hip6tese
investigaremos se os partidos de tendéncia magrgssista tendem a impulsionar a
criacdo de mais instancias participativas. Os dadotabela 7 informam o nimero de
instituicbes participativas em 2000 e 2004 e osiaipins que implementaram o OP em
algum ano. Observamos que com exce¢do de Garanhange um acréscimo de
instituicbes participativas em todos os municipidscaso de Garanhuns é bastante
peculiar, 0 municipio tem um alto grau de competipalitica, foi administrado por
partidos de tendéncia progressista e ndo-progr@esigjuais ndo apresentaram projetos
politicos participativos, além de possuir a quarédor densidade associativa.

Petrolina que teve o prefeito eleito pelo PMDB mas foi administrada pelo PSB é o
caso mais expressivo com um aumento de dez cosselltue representa uma taxa em
torno de 80%. Este aumento acentuado no niumerorgelbos tem relagéo direta com
a coalizdo politica formada e a entrada do PT nemo para implementar o OP o que
possibilitou uma maior aproximagdo com as entidagle®m os atores sociais que
demandavam a criagdo de instituicOes participatjugsem alguma medida atendessem
seus anseios. Caruaru (PFL) registra um aumepirisr a cem por cento no nimero
de novos conselhos. Este aumento pode ser explEadparte pela formacdo de um
guadro técnico de governo que optou por ampliamix de conselhos gestores
municipais com o0 objetivo de prestar um servigcoatendimento a um determinado
publico (idosos, criancas, etc) e em parte també&t proprio interesse em se

aproximar dos movimentos sociais.

Ao contrario de Caruaru, o municipio de Camaragigandiu minimamente o niumero
de instituicbes participativas com apenas mais anse&lho. Em um governo liderado
pelo PT este dado é surpreendente. Entretantogrooafdiscutido na secao anterior, o
PT camaragibense enfrentou a pressao dos movissnbiais por uma maior controle
das politicas publicas e um papel mais atuanteomergo local, objetos que ndo foram
atendidos pelos petistas. Outro exemplo é a difareextrema entre Paulista e
Garanhuns, cidades governadas pelo mesmo partidRVDB. Paulista com quatro

conselhos instituidos e Garanhuns sem nenhum,esppa@s a maior disparidade entre

0S municipios governados pelo mesmo partido.
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Recife (PT) e Olinda (PC do B) tiveram um aumerdotm do esperado no namero de
conselhos com trés instituicbes cada. Em sinteseyvaue ndo ha correlagdo direta
entre os partidos de conteudo programatico de hemilfrogressista e 0 aumento no

namero de instituicdes participativas.

Tabela 7
Municipios de Pernambuco: Distribuicdo das Institu¢des Participativas e OP —
2000-2004
Municipios OP em IPsaté IPs NUmero
alguma 2000 2001/ de novas
gestao 2004 IPs
Pernambuco Recife Sim 23 26 3
Petrolina Sim 13 23 10
Caruaru 4 9 5
N&o
Olinda Sim 6 9 3
Camaragibe Sim 7 8 1
Paulista 4 8 4
N&o
Garanhuns N&o 5 5 0

Fonte: RGIM/PRODEP. Elaboragédo dorauto

Uma outra tentativa de tentar determinar o queiex@ criacdo de mais conselhos
gestores pode ser feita a partir do cruzamentodda®s do nimero de entidades
municipais com o préprio nimero de conselhos. Recdm o maior nimero de
entidades e de conselhos gestores possui umg&ituke perfeito equilibrio. Para o
outro extremo, este € o mesmo caso de Garanhurepgesenta forte equilibrio: menor
namero de conselhos e 0 menor nimero de entidddigs.o caso de Petrolina é
bastante diferente, o municipio ocupa o segundar lag nimero de conselhos gestores
e 0 sexto em numero de entidades. Olinda tambéssaqua forte equilibrio com a
terceira posicdo nas duas dimensdes. Os outroipiosi apresentam desequilibrios
discretos.

Conclusdes

Como vimos anteriormente partidos politicos queirassn a gestdo publica municipal
se deparam com uma decisdo de governo que € aabe@afar ou ndo aos seus eleitores
e a populacdo em geral uma politica participaffaga a tomada de decisdo os partidos
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governistas se deparam com um conjunto de fataiese|refere ao grau de competicao
politica local, tendéncia progressista do partidetfii do gestor publico e a rede
associativa local. Este conjunto de opcdes, segartipotese defendida nesse estudo,
irA determinar a escolha ou ndo pela implementagéoum projeto politico
participativo, sendo possivel haver casos em queleterminado fator adquiriu maior

relevancia em comparacéo aos demais, dada asfesgades do jogo politico local.

Mas ha ainda outros fatores especificos que explacaecisdo tomada. O caso do PFL
serve como explicagdo, uma vez que o partido enfeReggtou em dois momentos por
politicas ndo-participativas e por politicas p@pttivas, esta ultima em funcdo de uma
alianca politica que previa a manutencdo do orctmparticipativo em Recife. O
mesmo ocorreu com o PMDB em alguns municipios, apeesentando propostas
participativas, ora apresentando propostas nadipativas. Conclui-se que para esses
dois casos, a racionalidade politica foi decisiasapdeterminar o projeto politico do
partido governista no que se refere a participad@mu evidenciado ainda que os
projetos politicos participativos atingem graus aleance distintos em funcdo do
préprio desenho institucional da politica e da lkesda participacéo.

Pode-se ainda concluir que a escolha por projettiscps de tipo participativos pode
gerar uma sinergia positiva entre governos e sadeed partir de uma acéo estatal que
induz e mobiliza a relagdo entre agéncias publeantidades sociais. Como bem
afirma Evans tal sinergia é passivel de ocorrgeagivernos e sociedades com ou sem
nenhuma experiéncia prévia de participacdo ou ddiclio civica. A visdo neo-
institucionalista de Evans faz frente a visdo rtraidicional de Putham que apregoa ser
mais razoavel pensar numa relagdo de construcgontarde politicas publicas entre
Estado e sociedade quando esta ultima é dotadapi@lcsocial. O estudo assinala
casos diferenciados que se inserem nestes cont&desxperiéncias mais exitosas de
participacdo, em Recife e Camaragibe registra-sa smergia positiva entre as
instituicbes de governo e a sociedade civil contadg®e para a capital que obtém
sucesso ao criar um circulo virtuoso que resulta readancga institucional. Na
experiéncia malograda de Petrolina, a relacdo goiverno e sociedade civil esta mais
proxima de um tipo de sinergia negativa em razaa&oengajamento das instituicdes

publicas
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No que se refere ao controle social, dada as ftinéscdes impostas as instituicoes

participativas feitas em geral pelo partido gow&mipode-se afirmar que as mesmas
nao sao capazes de gerar um ajustamento distoboéivprovisdo de bens e servigos
sociais. Parece mais crivel aceitar a idéia deogugartidos governistas tém um maior
peso e determinam em grande parte a distribuicadets e servicos publicos a

populacdo restando asstituicdes participativas a incumbéncia de ded#ibee decidir

sobre projetos mais pontuais.
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SOBRE 0OS DETERMINANTES DAS POLITICAS PARTICIPATIVAS © A

ESTRUTURA NORMATIVA E O DESENHO INSTITUCIONAL DOS CONSELHOS

Claudia Feres Faria *

Sabe-se que a Constituicdo de 1988 inaugurou nsil Braa nova forma de relacéo
entre o estado e a sociedade civil ao instituir géré& de normas constitucionais que
ampliaram as possibilidades de participacdo dcesdéiols nos processos decisorios das
distintas esferas de governo. No que diz respat@alditicas publicas, esta mesma
Constituicdo previu a criacdo de 6rgaos colegiag@sviabilizassem a inclusdo politica

de diferentes segmentos sociais na formulacacgd@estontrole das mesmas.

A implementacdo prética destas normas, bem comaodugdo teorica sobre a
efetividade democratica das inovagdes institucgpar elas ensejadas sdo as marcas da
década de 90 no pais. Desde entdo, temos ndo sauomanto das possibilidades
praticas de expansdo do escopo da soberania popméarés da implantacdo de
referendos, plebiscitos, iniciativas popular des,l@udiéncias publicas, orcamentos
participativos, conselhos de politicas, consellemsaticos, entre outros, como também
um aumento da producao tedrica sobre os determemdetstas mesmas praticas.

Variaveis como perfil associativo dos municipiogiéBle, 1992; Avritzer; 2002), tipo
de politica publica envolvida (Luchmann, 2005), taale e/ou envolvimento politico do
gestor (Abers, 1998; Faria, 2005), capacidade ¢@@a do municipio (Silva, 2003;
Pires, 2003), bem como o formato institucional quaés inovacées assumem
(Luchmann, 2002; Fung, 2004) passaram a ser igaekts com o objetivo de aferir
como elas determinam e impulsionam a efetividadenodeatica destas novas
instituic6es. Efetividade democrética aqui enteadidmo a capacidade das mesmas em

incluir novas e diferentes vozes no processo déemmgntacdo, gestdo e controle das

* Professora Adjunta do Departamento de Ciénci&ifalda UFMG

! A realizacdo deste artigo contou com a colaboraeérica e empirica de varios pesquisadores do
Prodep como a Aurea Mota, a Eleonora Cunha, a Mzaimlina Tomas e o Alexander Cambraia.
Agradeco a todos, assim como aos comentarios stdagenos resultados parciais da pesquisa feitos pe
Leonardo Avritzer, pela Vera Schattan, pela Anau@i Teixeira, pelo Carlos Milane e pelo Henrique
Peruzzotti. Como néo poderia deixar de ser, a nsgjiilidade pelo produto final é toda da autora.

121



politicas e de expandir, de forma igualitaria, cesso aos bens publicos nelas

envolvidos.

Apesar de a pesquid2eliberacdo e Distribuicdo nas Politicas Publicas Nordeste
considerar todas estas varidveis como determindoteerfil deliberativo e distributivo
dos Conselhos de Politiéagste artigo assume um escopo mais modesto. Araties
somente as normas que balizaram a criacdo e a idmata funcionamento destas
instituicoes. Para tal, utilizamos dois documengssleis de Criagdo e os Regimentos

Internos.

Como sera mostrado, tanto as Leis de Criacao, gusnRegimentos Internos retratam,
por meio de suas normas, o formato e/ou desenhuasnal que os Conselhos
Municipais de Saude e dos Direitos da Crianca Adtilescente no Nordeste assumem
e, desta forma, oferecem uma profusdo de dados@mgermitem avaliar o quanto
estas novas instituicbes estdo aptas a cumprirr@segsas que motivaram suas
criacbes, ou seja, as promessas de expandir e daipaco acesso as politicas publicas

as quais elas se vinculam.

Vale, portanto, enfatizar que ndo estamos analisandi a pratica politica dos atores
sociais envolvidos nestas instituicdes. Buscamadiaay tdo somente, as regas e 0S
procedimentos que estruturam tais praticas supandd elas, juntamente com o
desenho institucional, sdo igualmente importantasdaterminacdo da efetividade

deliberativa e distributiva destas instituicoes.

Partindo deste obijetivo, este artigo serd estrdbuida seguinte forma: na sec¢édo 1,
analisaremos as normas e o desenho instituciorsaimado pelos dos Conselhos
Municipais de Saude (1.1) e pelos Conselhos Muaigide Direitos da Crianga e do
Adolescente (1.2) nos estados pesquisados do Neydes seja, na Bahia, em
Pernambuco e no Ceara. Como estamos analisand@asolpublicas diferentes, na

2 Segundo Tatagiba (2002), “os conselhos de pdiite& aqueles ligados as politicas pablicas mais
estruturadas ou concretizadas em sistemas naci@&os em geral, previstos em legislacdo nacional e
séo considerados parte integrante do sistema recemm atribuicdes legalmente estabelecidas nwopla

da formulagcdo e implementacdo das politicas naectsp esfera governamental. (...) S8o também
concebidos como féruns publicos de capacitacdedaddas e negociacao de interesses especificos dos
diversos grupos sociais e como uma forma de amplmarticipacdo dos segmentos com menos acesso ao
aparelho do estado”. Neste grupo situam, aindanskega autora, os Conselhos de Salde, de Ass&ténci
Social, de Educacéo, de Direitos da Crianga e dideddente (p. 49).
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secao dois, conclusiva, apontaremos as variagogaislee institucionais que
consideramos relevantes no interior e entre oséllors para que eles alcancem de fato

uma dindmica deliberativa e distributiva mais igaahb.

1. As normas e os desenhos institucionais dos Conseahidunicipais de Saude
e dos Conselhos Municipais de Direitos da Crianga do Adolescente no
Nordeste

1.1- Os Conselhos Municipais de Saude no Nordeste (BRE, CE)
1.1.1 - Ano de criagdo e legislacdes dos ConselMmicipais de Saude

Ao analisarmos cronologicamente as Leis de Criad@® Conselhos Municipais de
Saude nos trés estados do Nordeste brasileiroehmmos que estes Conselhos
remontam, em sua maioria, a década de 90, quansearpan a ser legalmente
exigido$. Como mostram os dados no estado da Bahia, desmonicipios analisados,
apenas Teixeira de Freitas e Lauro de Freitas @mia@asm Leis de Criacdo datadas de
2002 e 2003 respectivamente. No estado de Pernambuimica excecdo € Olinda cuja
Lei de Criagdo data de 1988, constituindo-se, ptotao Conselho de Saude mais
antigo dos trés estados analisados. No Ceard, cososeis municipios analisados
foram criados ao longo da mesma década. Fica deidambém no quadro 1 abaixo
que, apesar de criados em sua maioria na décad@, dstes Conselhos passaram por
posteriores mudancas legais atestadas pelas insingiacdes nas leis de criacdo e nos
respectivos anos.

3 vale lembrar que tais conselhos sdo previstoseerational como condicdo para o repasse de recurso
financeiros da Unido aos estados e municipios.
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Ano de Criacgdo e Legislacbes dos CMS nos trés estad

Quadro 1

Conselho Municipal de Saude — NE

X

BAHIA PERNAMBUCO CEARA
Cidade Lei e Ano| Cidade Lei e Ano| Cidde Lei e Ano
de Criacéo de Criacéo de Criacéo
Leis Lei 104/91 Leis 585/90;
Alagoinhas 913/91; Camaragibe Caucaia 1082/98;
1037/93; 1385/01
1755/05
Lei 2512/94 Caruaru Lei 3440/91 Crato S/inf.
llhéus
Itabuna Lei 1749/97 Garanhuns 2727/94 Fortaleza . B2K17/90;
Leis 8066/97;
8092/97
Jequié Leis 1210/91;Olinda Leis 4619/88; | Juazeiro dg Leis 1520/90;
1409/97 5276/01 Norte 2618/01
Juazeiro Leis 1215/91;| Paulista Leis 3206/93; Maracanau Leis 373/94
1346/93; 3623/01 587/98; 707/00
1735/03;
1831/05
Lauro de| Leis 1021/03; | Petrolina Leis 292/91; Sobral Leis 052/93
Freitas Dec. 2332/05 1165/02 326/01
Salvador Leis 4103/90;| Recife Leis 15773/93 - -
5845/00 Lei de
Reestruturacaag
2001
Teixeira de| Lei 278/02 - - - -
Freitas
Vitéria da| Lei 584/91 - - - -
Conquista

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.

1.1.2 — O desenho institucional dos Conselhos Muipais de Saude:

estrutura e dinamica de funcionamento

O Regimento Interno (doravante RI) dos Conselhfis@l@ormativamente a estrutura e

a dinamica de funcionamento dos mesmos. A lei ¢eg&w atribui aos Conselhos a

confeccdo do RI. De um modo geral, o Rl deve seyvapo em plenario e submetido a

apreciacdo do chefe do poder Executivo que o agaq@ meio de decreto (Tatagiba,

2004, p. 344). Uma vez que o RI nos fornece asasegue balizardo o funcionamento

dos Conselhos, ao analisa-las em conjunto podenbbsr awma radiografia das
condicbes normativas que facilitardo ou ndo o esalmento de dindmicas mais

inclusivas e democraticas no interior destas uigbies.
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A primeira coisa a se destacar é que a maioridCodmselhos Municipais de Saude nos
estados da Bahia e de Pernambuco possui RIs, coag@xdos municipios de Ilhéus e
ltabuna na Bahia e Caruaru e Petrolina em Pernashb@ mesmo ndo pode ser
afirmado para o estado do Ceard, onde somente umcimio — Juazeiro do Norte — nos
forneceu o Rl do CMS.

Um outro dado que chama atengdo € o ano de el@oodgs RIs fornecidos. Na
maioria dos casos (Quadro 2), os Rls sao recenieseja, datam de 2000 em diante.
Ao compararmos este dado com os anos de criacadCdoselhos, reforcamos a
percepc¢éo de que os Conselhos estdo em permaeestieituracao normativa.

Quadro 2
Municipios que apresentaram Rl do CMS e ano de suglaboragéo

Conselho Municipal de Saude — NE
BAHIA PERNAMBUCO CEARA

Cidade RI Cidade RI Cidade RI

2005 1998 S/inf.
Alagoinhas Camaragibe Caucaia

S/inf. Caruaru S/inf. Crato S/inf.
[Ihéus
[tabuna S/inf. Garanhuns 1999 Fortalezg S/inf.
Jequié 2000 Olinda 2001 Juazeiro |&9D02

Norte

Juazeiro 2005 Paulista 2001 Maracanad  S/inf.
Lauro de| 2005 Petrolina S/inf. Sobral S/inf.
Freitas
Salvador 2003 Recife 2001 - -
Teixeira de|l 2002 - - - -
Freitas
Vitéria da| 1999 - - - -
Conquista

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo néqas publicas”, 2007.

Para aferir em que medida as regras que ordena@MSs propiciam relagbes mais

inclusivas e democréticas, analisaremos, além #é€egia e o ano de elaboracdo dos

* Na auséncia deste documento, consultamos as ¢ @saido dos respectivos Conselhos mesmo
sabendo que os Regimentos Internos possuem infoesiagais detalhadas sobre o funcionamento dos
mesmos.
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RIs, as seguintes informac¢des neles contidas: (&¥tautura de funcionamento dos
Conselhos; (2) a freqiéncia das reunides ordindias local onde ocorrem; (3) o
namero de membros e a existéncia ou ndo de par@latde eles; (4) o mandato e a
possibilidade de reeleicdo dos membros; (5) conw estolhidas as entidades de
origem dos conselheiros; (6) quem sado e como geml®s presidentes dos Conselhos;
(7) quem propde a pauta das reunides do Consalbme se chegam as decisdes.
Como j& mencionado, a presenca ou ndo destas eféesn nos permite analisar que
tipo de regra estruturaré a agado pratica dos mengure participam destas instituicoes.
As regras de funcionamento dos CMS seguem, de udo meral, um padrdo comum
caracterizado pela presenca de um Plenario, losdé s membros titulares do
Conselho se encontram face a face, debatem o clanti&ipolitica em questéo e, por
vezes, deliberam; de uma Mesa Diretora ou Coorden&gral formada por um(a)
coordenador(a), vice-coordenador(a), secretarioda)vice-secretario(a), de uma
Secretaria Executiva incumbida de auxiliar a MegatbBra ou a Coordenacao Geral e
de Comissdes Técnicas, Tematicas e/ou de Trabahmapmentes e/ou temporarias
cujas funcdes sdo auxiliar e assessorar o plemanorelacdo a temas especificos
relativos as politicas publicas a que eles estdculados. O Quadro 3 abaixo mostra,
para os trés estados, a estrutura de funcionardest@MS nos municipios analisados.

Quadro 3
Estrutura de Funcionamento dos CMS por Numero de Muicipios (BA, PE, CE)
Estrutura de | N. de municipios por| Sem Informagéo
funcionamento estado
Plenario BA (8); PE (7); CE (4)| BA (1); PE (-); ¢B&

Mesa Diretora  ou BA (5); PE (3); CE (4) | BA(-); PE (-); CE (2)
Coordenacao Geral

Secretaria Executiva BA (7); PE (7);CE(4) BAGRE (-); CE(2)

Comissdes  TécnicasBA (5); PE (6); CE (3) | BA(-); PE (-); CE (3)
Teméticas elou dg
Trabalho permanentes
e/ou temporarias

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.
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Vale a pena destacar aqui a auséncia, em algunsdRlgrevisdo das Comissbes
Técnicas, Tematicas e/ou de Trabalho como sédosos cke Salvador, Lauro de Freitas,

Teixeira de Freitas e Jequié na Bahia.

A inexisténcia de previsdo destas Comissdes é wm maportante na medida em que
séo elas que exercem a funcao de informar os iparnies acerca de temas que, muitas
vezes, lhes sdo desconhecidos. Neste caso, etesdon condicdes para tornarem 0s
membros dos Conselhos mais aptos a discutirem elidec sobre determinados

assuntos posto que melhor informados.

Quanto a frequéncia de reunides e os locais omdeoebrrem, podemos afirmar, como
mostram os dados do Quadro 4, que a maioria dos @dli&a reunides ordinarias
mensais, exceto Camaragibe e Caruaru em Pernambueorealizam reunides
quinzenais e bimestrais respectivamente. Nos aesd3rato, Fortaleza, Maracanau e
Sobral no Cearéa os dados nao foram disponibilizados

E interessante mencionar também que a maior pagdRdgimentos ndo menciona o0s
locais onde ocorrem as reunides e/ou funcionamoosélhos, mas quando o fazem, as
reunides sao realizadas nas dependéncias da Sechtmicipal de Salude ou em
outros espacos cedidos pela Prefeitura Municipdicando possivelmente a auséncia

de uma infra-estrutura permanente para o funcionsnmos mesmos.

Quadro 4

Frequéncia das Reunifes do CMS e Locais onde ela®oem por municipios nos
trés estados

Frequéncia das| Numero de| Local onde ocorrem| Numero de

Reunides municipios  por | as reunides municipios por
estado estado

Quinzenal BA (-); PE (1); SMS BA (2); PE (2); CE
CE () )

Mensal BA (8); PE (5)] Sede propria BA (-); PE (-); CE
CE (2) )

Bimestral BA (-); PE (1)] Outros espacos cedidp8A (1); PE (-); CE
CE () pela prefeitura )

S/inform. BA (1); PE (-);] S/inform. BA (6); PE (5); CE
CE (4) (6)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.
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Quanto ao numero de membros, encontramos certgéarentre os Conselhos nos trés
Estados. O Quadro 5 mostra que na Bahia, existamellios que possuem de 12 a 20
conselheiros, em Pernambuco o nimero de membr@s derlé a 24. No Ceara, por

sua vez, a maioria dos Conselhos possui 24 membros.

No que se refere a paridade entre os membros do, @Mtioria deles segue a Lei de
Criacdo que institui que o CMS deve ter um fornmapartite cuja proporgcédo deve ser
de 50% para os representantes dos usudrios dagosepublicos de salude e os outros
50% divididos entre representantes do governo (25%)presentantes dos prestadores
de servicos e dos trabalhadores do setor (25%jqSaanior et. al. , 2004, p. 24).

A excecdo aqui € o CMS de llhéus (BA) que além de ter uma representacao
paritaria, os representantes do governo sdo sepresentaddslescumprindo, assim, a
propria regra institucional e reforcando os ded#émigs no processo deliberativo no
interior desta instituicao.

Quadro 5

Numero de membros do CMS e paridade entre eles padimero de municipio nos
trés Estados

Estado Numero de| Paridade entre 0S
mebros/nimero de| membros/nimero de
municipios municipios

Bahia 12 (2); 14 (1); 16 (3); 20Sim (8)

(2); Nao (1)
s/ inf. (1) S/ inf. (-)

Ceara 24 (4) Sim (5)

s/ inf. (2) N&o (-)
S/ inf. (1)

Pernambuco 16 (3); 20 (3); 24 (1) Sim (7)

Nao (-)
S/ inf. (-)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo néqas publicas”, 2007.

No que se refere ao tempo de mandato dos membsoSaitselhos e a possibilidade ou
nao de reeleicdo dos mesmos, na maioria dos CM$sadas, os Conselheiros

possuem mandatos de dois anos e podem ser reeleitos

®> A composicdo do CMS de Ihéus é formada por ciepoesentantes do governo, trés representantes dos
prestadores de servigos publicos e privados deestnéd representantes dos trabalhadores de saude,
guatro representantes dos usudrios e um represedtapoder legislativo.
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A forma como sao escolhidas as entidades de ordgsnconselheiros revela-se um
dado importante na medida em que ela informa camoosstitui a representacdo no
interior dos Conselhos e a legitimidade da mesmaidCse sabe, a participagdo nestes
espacos ocorre via representacao dos segmentdsidagsoNo caso do governo, ela se
realiza, em geral, por agentes publicos titulaesatgos de direcdo na Administracédo
direta ou indireta, por responsaveis pelas areagdhticas sociais e por outros que
atuam nas é&reas afins. No caso da sociedade aixdpresentacdo ocorre mediante a
escolha, entre os pares, nas entidades e orgag&zagd-governamentais prestadoras de
servico, de defesa de direitos, movimentos, assbesa comunitérias, sindicatos e
associacdo de usuarios (Moreira, 1999 apud Tata@e&, pp. 50-51).

De um modo geral, todos os RIs analisados seguempaadndio comum de escolha dos
representantes: aqueles que representam o govevemdser escolhidos pelo chefe do
poder Executivo e/ou pelos 6rgdos vinculados a petier; os representantes dos
trabalhadores de saude e dos prestadores de sedécsaude sdo escolhidos e/ou
indicados pelas respectivas organizagdes envolvitiEsescolha e/ou indicacdo pode
ser feita pelos dirigentes das mesmas ou em asSes\bproprias. No caso dos
representantes dos usuarios, eles(as) devem smmadod pelas assembléias das
respectivas entidades de origem.

Tendo como base tais prescricdes normativas, Taixi® Freitas (BA) constitui uma
excecao: neste municipio, os representantes des tosissegmentos que compdem o
CMS séo indicados pelo poder Executivo, inibindocanstituicdo autbnoma da
representacdo e, consequentemente, comprometentigitanidade do processo

representativo.

Uma outra caracteristica importante na estruturde@oCMS diz respeito a quem é o
presidente e como ele é eleito.

Embora a Lei de Criagdo e/ou o RIs dos Conselhstimgm formalmente as

atribuices do Presidefitena pratica, como apontou Tatagiba (2002), emas@iasos

® No geral, as atribuigbes do presidente devemcserdizir as reunides plenarias, encaminhar paita efe
de divulgacao publica as resolucdes, recomendaciex;6es emanadas nas reunides por ele presididas,
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€ concedido ao presidente a prerrogativa de defimjue sera discutido nas reunides,
estabelecendo temas prioritarios para a agenddoS®sim, acreditamos que a forma
de escolha do presidente importa para aferirmaso de democratizacéo das relagdes
no interior destas instituicdes. Ademais, se o elatoral expressa antes de tudo o
consentimento do individuo para com a liderancan{Mal997), a indicacdo nata do
Secretéario de Salude para ocupar 0 cargo nao s ferecipio representativo, como
indica monopdlio do cargo pelo representante degmy configurando de anteméo a
preponderancia do governo frente os demais segsegum participam dos Conselhos.
Embora a presenca do Secretario de Saude ou demesgentante seja imprescindivel
para a dindmica de negociacdo e implementacdo idetsizés da politica de saude,

avaliamos que esta naturalizacdo precisa ser aevist

O quadro abaixo mostra que na Bahia, em seis des municipios analisados, 0s
Presidentes dos respectivos CMS gaturalmenteo Secretario Municipal de Saude,
apenas em llhéus e Jequié os presidentes saasgleitoplenaria. Em Pernambuco, dos
sete municipios analisados, em quatro municipiosPsidentes dos respectivos
Conselhos samaturalmente o Secretario Municipal de Saude. Ja os CMS de
Camaragibe, Olinda e Petrolina elegem em plen&tia sespectivos presidentes. No
Ceara, dos quatro municipios que forneceram eftamacdo, em trés municipios -
Juazeiro do Norte, Fortaleza e Sobral - os Premdatos respectivos CMS sao eleitos
pelos conselheiros. Em Caucaia, o presidente do @MSSecretario Municipal de
Saude.

votar nominalmente e deliberad referendundlo Plenario somente em caso de urgéncia e submséer
ato a retificacao do plenéario na reunido subsegli¢htodelo de Regimentos Internos para os CMS, pp.
3-4).

" Esta naturalizagio pode ser atestada pelo fajoeléoi a primeira vez na histéria do Conselho
Nacional de Saude que o presidente eleito foi lsgmtante de um outro segmento social, no caso um
representante dos trabalhadores dos servigos de gatw.conselho.saude.gov)br
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Quadro 6
Presidéncia dos CMS por nimero de municipios nosés estados

Presidéncia do CMS

Numero de municipios por estado

Secretéario Municipal de Saude

BA (6); PE (4); CE (1

Eleito em Plenério

BA (2); PE (3); CE (3)

Sem Informacgéao

BA (1); PE (-); CE (2)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo néigas publicas”, 2007.

Dois outros pontos relevantes na analise das reguwas balizam a dinamica de

funcionamento dos Conselhos s&o: quem propde a daatreunidoes e como se chegam

as decisdes. O quadro abaixo revela dados intetessa

Quadro 7
Quem prop0de a pauta das reunides e como se chegasrdacisdées no CMS por
municipios nos trés estados

Quem propbe a| Namero de| Como se chegam asNumero de

pauta municipios  por | decisbes municipios por
estado estado

Membros do BA (1); PE (2);| Maioria simples BA (4); PE (2); C

Conselho CE (2) )

Presidente doBA (5); PE (-);| Maioria simples cf BA (3); PE (4); CE

Conselho CE () votacao aberta (2)

Mesa Diretorg BA (1); PE (-);| Maioria de 2/3 BA (2); PE (1); C

segundo ordem deCE (-) )

chegada da

matéria

Secretario do BA (2); PE (-);| Maioria de 2/3 cfBA (-); PE (-); CE

Conselho segund

0CE ()

votacao aberta

)

ordem de chegada

da matéria

Prefeito BA (1); PE (-)] Maioria de 2/3 c|BA (-); PE (-); CE
CE (-) votagao secreta )

S/inf.. BA (-); PE (5)] Sfinf. BA (): PE (); CE

CE (4)

(4)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#égas publicas”, 2007.

No que diz respeito a quem propde a pauta de ddoushama atencdo o estado da

Bahia, onde todos os RIs dos municipios analisadogm esta informacdo. Destes,
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apenas em Alagoinhas, a pauta é definida pelos nmsnidn CMS em Plenario. Na
maioria dos outros CMS - llhéus, Itabuna, LauroFdetas, Salvador e Teixeira de
Freitas — a pauta é definida diretamente pelo et do Conselho. No caso de
Salvador esta definicdo fica a cargo também dcepoetla cidade. Em Jequié, Vitoria
da Conquista e Juazeiro a definicdo da pauta feargo do Secretario do Conselho ou
da Mesa Diretora seguindo a ordem cronolégica égadta das matérias e o parecer de

um relator.

Em Pernambuco, nos municipios de Camaragibe e Rarana pauta das reunides do
CMS é definida pelos seus membros em Plenariomassmo o € em Fortaleza e
Juazeiro do Norte no estado do Ceara. Nos RIs o@® anunicipios restantes de

Pernambuco e dos quatro de Ceara ndo encontratadafesmacao.

No que diz respeito a forma como chegam as decisdésterior dos CMS, o quadro
acima mostra que os Rls de Jequié, Juazeiro, Ldeifereitas e Teixeira de Freitas na
Bahia, bem como os RIs de Camaragibe e Olinda emaduco instituem a maioria
simples sem mencionar se a votagéo sera aberéezioada.

Os Regimentos Internos de llhéus, Itabuna e VitdaigConquista na Bahia, Caruaru,
Garanhuns, Paulista e Recife em Pernambuco, assim de Fortaleza e Maracanal no

Ceard instituem a maioria simples com voto aberto.

Em Alagoinhas e Salvador (BA), bem como em PetolfPE) sdo necessérios 2/3 dos
membros para se obter a decisdo, sem especifieavstacdo serd aberta ou fechada.
No Ceard, os RIs de Caucaia, Crato, Juazeiro déeNoIiSobral ndo continham tal

informacé&o.
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1.2 - Os Conselhos Municipais de Direitos da Criaace do Adolescente no
Nordeste (BA, PE, CE)

1.2.1 - Ano de criacédo e legislagdes dos ConselMasicipais de Direitos da
Crianga e do Adolescente

A analise das leis de criacdo e de seus respe@ias mostra que os CMDCA foram
criados em sua maioria na década de 90 seguindiztasminacbes do Estatuto da
Crianca e do Adolescente que prescreve a criaggoGimselhos como forma de
viabilizar a participacdo dos representantes daiedade civil na politica de

atendimento a crianga e ao adolescente.

No caso dos CMDCA, assim como ocorreu nos CMS,-seta presenca de um
processo de reestruturagdo dos mesmos. Como mossralados do quadro 1A, em
varios municipios - Alagoinhas, Ilhéus e Lauro deitBs na Bahia, Petrolina em
Pernambuco e Fortaleza no Ceard - os Conselhoseapsien mais de uma Lei de
Criacdo e em anos diferentes.
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Quadro 1A
Ano de Criacgédo e Legislacdes dos CMDCA nos trés adbs

Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adascente (BA, CE, PE)

BAHIA PERNAMBUCO CEARA
Cidade Lei e Ano | Cidade Lei e Ano de| Cidade Lei e Ano
de Criacao Criacéo de Criacao
Leis Lei 103/91 Lei
Alagoinhas 1034/93; | Camaragibe Caucaia 1065/97
1487/02
Leis Caruaru Lei Crato Lei
Ilhéus 2384/91 3362/91 1563/94
2439/92
ltabuna Lei Garanhuns Lei Fortaleza Leis
1241/91 2792/95 6729/90;
8228/98
Jequié S/doc. Olinda Lei Juazeiro dq Lei
4777/91 Norte 157/90
Juazeiro Lei Paulista Lei 34 Maracanau | S/doc
1241/91 47/91
Lauro de| Leis Petrolina Leis Sobral Lei
Freitas 660/91; 423/93; 041/90
915/98 1696/05
Salvador Leis Recife Lei - -
4231/90; 14.604/92
4488/92
Teixeira de| S/doc. - - - -
Freitas
Vitoria da| Lei 6-7/91 - - - -
Conquista

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.

1.2.2 - O desenho institucional dos Conselhos Muipais de Direitos da

Crianca e do Adolescente: estrutura e dinamica deificionamento

Ao analisarmos os RIs dos CMD&Apercebemos que o ano de elaboracdo deles
coincide, na maior parte dos casos, com as datagageleis de Criagdo, com excegao
de Caruaru (PE), Crato (CE) e Sobral (CE).

8 Os municipios de Alagoinhas, Jequié, Lauro dedsei Teixeira de Freitas na Bahia, Camaragibe e

Garanhuns em Pernambuco e Caucaia, Juazeiro do &btaracanal no Ceara nédo disponibilizaram os
RIs dos seus respectivos CMDCA. Nestes municip@stamos as informacdes nas Leis de Criagdo dos

respectivos CMDCA, com excecao de Teixeira de &€BA) e Maracanau (CE) que nao
disponibilizaram nenhum destes documentos.
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Quadro 2A

Municipios que apresentaram Rl do CMDCA e ano de suelaboragéo

Conselho Municipal de Direito da Crianga e do Adolscente (BA, CE, PE)
BAHIA PERNAMBUCO CEARA

Cidade RI Cidade RI Cidade RI

s/doc. s/doc. s/doc.
Alagoinhas Camaragibe Caucaia

1992 Caruaru 2004 Crato 2004
[léus
[tabuna 1992 Garanhuns s/doc. Fortaleza 1999
Jequié s/doc. Olinda s/data Juazeiro | dlwoc.

Norte

Juazeiro s/data Paulista 1991 Maracanalu s/doc
Lauro de| s/doc. Petrolina 2005 Sobral 2004
Freitas
Salvador 1996 Recife s/data - -
Teixeira de| s/doc. - - - -
Freitas
Vitéria da| 1996 - - -
Conquista

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo néigas publicas”, 2007.

A andlise dos RIs dos CMDCA se baseara nas mesrfasnacfes utilizadas para a
analise dos CMS, ou seja, analisaremos (1) a esirutle funcionamento dos
Conselhos; (2) a freqiéncia das reunides ordin&rias locais onde ocorrem; (3) o
namero de membros e a existéncia ou ndo de par@latde eles; (4) o mandato e a
possibilidade de reeleicdo dos membros; (5) a fartomo sao escolhidas as entidades
de origem dos conselheiros; (6) quem é e comoege @ presidente do Conselho; (7)
quem propde a pauta das reunides do Conselho e smpiegam as decisdes.

O Quadro 3A abaixo mostra, para os trés estadoso doncionam os CMDCA nos

municipios analisados.
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Quadro 3A
Estrutura de funcionamento dos CMS por numero de maicipios (BA, PE, CE)

Estrutura de N. de municipios por Sem Informagéao
funcionamento estado
Plenario BA (6); PE (7); CE (2)| BA (3); PE (-); ¢&)
Diretoria ou| BA (6); PE (6); CE (2) | BA (3); PE (1); CE (4)

Coordenacao Geral

Secretaria Executiva BA (4); PE (5); CE(2) BA(BE (2); CE (4)

Comissdes  TécnicasBA (4); PE (4); CE (2) | BA (3); PE (1); CE (3)
Teméticas elou de
Trabalho permanentes
e/ou temporarias

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#égas publicas”, 2007.

Seguindo também uma estrutura padréao de funciortames CMDCA normalmente

devem contar com uma plenéria, uma coordenacadd @erdiretoria, uma Secretaria
Executiva ou o6rgdo similar que assessore a Dietadom Comissdes Técnicas,
Teméticas e/ou de Trabalho permanentes e/ou tengmrméujas funcdes sdo apoiar

técnica e informacionalmente os membros dos Caonselh

Faz parte do arcabouco institucional da politica alendimento & Crianca e ao
Adolescente o Conselho Tutelar (CT) cuja criacaeedmnstar na Lei de Criagao e/ou
no Rl do CMDCA uma vez que ele é responsavel saallea de seus membros.

No quadro 3A acima, temos que llhéus, Itabuna,eltgzZauro de Freitas, Salvador e
Vitéria da Conquista na Bahia, assim como Camaeagilinda, Paulista, Caruaru,
Garanhuns, Petrolina e Recife em Pernambuco elézata Sobral no Ceara prevéem a
existéncia de plenarias nas estruturas de funcienmdos seus respectivos CMDCA.
Quanto a presenca da Diretoria ou Coordenacgdo,nag@iscipios na Bahia - Ilhéus,
Itabuna, Juazeiro, Lauro de Freitas, Salvador eérMitda Conquista - seis em
Pernambuco - Camaragibe, Olinda, Paulista, CarlRetrolina e Recife - e dois no
Ceara - Fortaleza e Sobral - prevéem sua presenca.
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No que diz respeito a Secretaria Executiva ou 0sgiidar, elas estéo previstas para os
CMDCA de llhéus, Juazeiro, Lauro de Freitas e Sklvana Bahia, para os municipios
de Camaragibe, Paulista, Caruaru, Garanhuns e liR@trem Pernambuco e para
Fortaleza e Sobral no Ceara.

A previsdo de Comissdes aparecem nos Rls de llhéusp de Freitas, Salvador e
Vitéria da Conquista na Bahia; Caruaru, Olindarélieia e Recife em Pernambuco,
bem como Fortaleza e Sobral no Ceara.

Dado que o Conselho Tutelar é responsavel pelaagflb das medidas de protecéo a
infancia cujos membros sao escolhidos sob a reapdidade do CMDCA,
investigamos quais municipios previam nas Leis d@c¢c@ ou no RI dos seus
respectivos CMDCA a criacdo do CT. Na Bahia, quatronicipios prevéem a
implantacdo do CT: Alagoinhas, Ilhéus, Itabuna arbade Freitas. Em Pernambuco,
esta previsao existe em cinco municipios: Camagadiinda, Caruaru, Garanhuns e
Recife. No Ceara somente em Caucaia e em Sobrahieamos nas Leis de Criacao
dos seus CMDCA a previséo de criagao do CT.

No que diz respeito a frequéncia de reunides, podeafirmar, como mostram os dados
do Quadro 4A, que a maioria dos CMDCA realiza r@esiordinarias mensais, exceto
Vitéria da Conquista na Bahia e Paulista em Permamioujas reunides sdo realizadas
quinzenalmente. No Ceard, apenas em Crato obtiveests informacdo. Neste

municipio também as reunides sdo realizadas meestdm

Vale ressaltar que em nenhum municipio encontraondado referente ao local de
realizagéo das reunides do Conselho, ou seja, &Xstentes ndo consta onde os
Conselhos se retinem, indicando, como nos casdSM8s a inexisténcia de uma infra-

estrutura permanente para o funcionamento dos ngesmo
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Quadro 4A

Frequéncia das Reunibes do CMDCA e Locais onde elasorrem por municipios
nos trés estados

Frequéncia das| Numero de| Local onde ocorrem| Numero de

Reunides municipios  por | as reunides municipios por
estado estado

Quinzenal BA (1); PE (1) Secretarias Municipaig BA (-); PE (-); GE
CE (-) )

Mensal BA (4); PE (4); Sede Propria BA (-); PE (-); CE
CE (1) )

Bimestral BA (-); PE (-); CE Outros BA (-); PE (-); CE
) )

S/inform. BA (4); PE (2)] S/inform. BA (9); PE (7); CE
CE (5) (6)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#igas publicas”, 2007.

Quanto ao numero de membros, encontramos certac&arentre os CMDCA nos trés

Estados. O Quadro 5A abaixo mostra que na Bahisteex Conselhos que possuem de
12 até 22 conselheiros; em Pernambuco, o nimeroedabros varia de 10 a 16 e no

Ceara, o numero de conselheiros varia de 10 a gibnos.

No que se refere a paridade entre os membros do G Demos que Itabuna e
Juazeiro na Bahia ndo obedecem a norma institwidiato| a paridade entre os membros
representantes do governo e da sociedade civillt&mna, a sociedade civil € sobre-
representada, enquanto em Juazeiro, o governa e seyesentado

Na maioria dos CMDCA, o mandato dos conselheirade é&ois anos, podendo se
reeleger. llhéus na Bahia e Paulista em Pernambanpstituem excecdes, pois seus

membros possuem mandatos de trés anos.

® O CMDCA de Itabuna é composto por sete represerstaa sociedade civil, quatro do governo e um
do Ministério Publico, em Juazeiro, OCMDCA é contpgsor 12 representantes do governo e 10 da
sociedade civil.

138



Quadro 5A
Numero de membros e paridade entre eles por nimede municipio nos trés

Estados
Estado Numero de| Paridade entre 0s
membros/nimero de| membros/nimero de
municipios municipios
BA 12 (3); 14 (1); 16 (2); 22Sim (5)
(2) Nao (2)
s/ inf. (2) S/ inf. (2)
CE 1- (2); 2- (1); 22 (1) Sim (4)
s/ inf. (2) N&o (-)
S/ inf. (2)
PE 1- (1); 12 (2); 14 (3); 16 (1)Sim (7)
s/ inf. (-) N&o (-)
S/ inf. (-)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.

Vale a pena destacar, como o fez Frota (2004), qa¢endimento a Crianca e ao
Adolescente envolve areas distintas como as dégpslbasicas, de assisténcia social e
de protecéo juridico-social. Uma atuacdo tdo amgdger, como aponta a autora, a
mobilizacdo de diversas instituicdes governamesmetaie entidades ndo-governamentais
que terdo sua representacdo no interior dos CMDId®westigar as origens dos
representantes e a forma como sao escolhidos imparavaliacdo da legitimidade do

processo representativo no interior do Conselhg@estao.

Na Bahia, dos nove Conselhos analisados, quatsuposeste dado. Em todos eles, os
representantes do governo sao indicados pelos ctegme Orgaos/secretarias
governamentais envolvidos com a politica de ateadio & infancia. Quanto a
representacdo nao-governamental, em Alagoinhas e Laoro de Freitas, 0s
representantes sao escolhidos entre as entidadegragdas em férum especifico
realizado mediante edital. Em Ilhéus e em Juazesorepresentantes sao indicados
pelas entidades registradas. Em Pernambuco, desCsgiselhos que possuem tal
informacdo, em dois deles a indicacdo dos reprase® do governo € feita pelo
Prefeito — Caruaru e Garanhuns — e nos demaisnd®IPaulista, Petrolina e Recife —
guem indica os representantes do governo sao @osisgcretarias governamentais
envolvidas. No caso da representacdo da sociedailleeecn Garanhuns, Olinda e

Recife, os representantes sdo escolhidos em assargktal convocada para este fim
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entre as entidades registradas. Em Paulista eliRatros representantes da sociedade
civil sdo convocados pelas entidades registrada£édra, tanto em Caucaia quanto em
Fortaleza, os representantes da sociedade civilel&ims em Assembléia entre as
entidades registradas. No que diz respeito a repiasao governamental, em Caucaia o
prefeito indica e em Fortaleza e em Sobral os &gfavernamentais indicam seus

representantes.

Tal qual afirmamos para os CMS, acreditamos queMBCA cujos RIs postulam que
os representantes da sociedade civil devam selh&kiz{as) em assembléias publicas
convocadas para este fim apresentam um processEseaptivo mais legitimo posto
gue discutido e negociado entre as entidades adaslem forum préprio. Estes sao os
casos de Alagoinhas e de Lauro de Freitas na Badi&aranhuns, Olinda e Recife em
Pernambuco e de Caucaia e Fortaleza no Ceara.

No Quadro 6A podemos ver que, diferentemente dosS Gwvide a tradicdo € o

representante do governo, especificamente o Seor&anicipal de Saude, assumir a
presidéncia do Conselho, no caso dos CMDCA, nanmados municipios analisados, o
presidente € eleito em plenéria, como o sdo enud]hiéabuna, Juazeiro, Salvador e
Vitéria da Conquista na Bahia; Caruaru, Olindasétiela e Recife em Pernambuco e

Crato, Caucaia, Fortaleza e Sobral no Ceara.

Duas supostas razbes podem ser aventadas pareaexplidiferenca: a primeira, diz
respeito a pluralidade de secretarias, 6rgaos gan@ntais e segmentos envolvidos no
processo de formulacéo, atendimento e controleagéss voltadas para a infancia,
possibilitando, assim, uma maior rotatividade degngentos envolvidos nos 6rgaos de
direcdo desta instituicdo. A segunda, trabalhadaQumha no seu artigo neste mesmo
livro, é que a area da infancia ndo desperta danta interesse nos governantes e, por

isto, a disputa pelo cargo é mais branda.
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Quadro 6A
Presidéncia dos CMDCA por numero de municipios nosés estados

Presidéncia do CMDCA NUumero de municipios por estaul
Representante do Executivo BA (-); PE (-); CE (-)

Eleito em Plenario BA (5); PE (4); CE (4)

S/inf. BA (4); PE (3); CE (2)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

No caso da elaboracdo da pauta dos CMDCA, somentdtabuna, na Bahia, 0s
membros da Plenéria tém esta atribuicdo. Em IIh#uezeiro e Vitdria da Conquista,
esta é uma fungdo da Diretoria, nos demais caspesbitf/emos esta informagédo. Em
Pernambuco, em nenhum municipio encontramos tal.d#@ no Ceara, esta € uma
funcdo assumida pelo® ISecretario em Crato, pela Diretoria em Fortalezpel®
Presidente em Sobral. Para os demais casos, néemnbs esta informacéo.

Os dados relativos a como se chegam as decisGsmmsidisponiveis apenas nos
municipios de Ilhéus, Itabuna e Juazeiro na Bae. trés municipios as decisfes sao
alcancadas por maioria simples e em Juazeiro,ag&oté aberta.
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Quadro 7A
Quem prop0de a pauta das reunides e como se chegasrdacisées no CMDCA por
municipios nos trés estados

Quem propbe a| Namero de| Como se chegam asNumero de

pauta municipios  por | decisbes municipios por
estado estado

Membros do BA (1); PE (-);| Maioria simples BA (2); PE (-); CE

Conselho CE () )

Presidente doBA (-); PE (-); CE| Maioria simples c¢f BA (1); PE (-); CE

Conselho (1) votacao aberta )

Diretoria BA (3); PE (-)] Maioria de 2/3 BA (-); PE (-); CE
CE (1) ()

Secretario do BA (-); PE (-); CE| Maioria de 2/3 ¢/ BA (-); PE (-); CE

Conselho (1) votacao aberta )

Prefeito BA (-); PE (-); CE Maioria de 2/3 c¢fBA (-); PE (-); CE
) votagcao secreta )

S/inf, BA (5); PE (7); S/inf. BA (6); PE (7); CE
CE (3) (6)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo négas publicas”, 2007.

Notas Conclusivas: as variagbes que importam

A primeira coisa a ser dita sobre a criacdo dedtés Conselhos — de Saude e de
Direitos da Crianga e do Adolescente - no terptdmacional € que ambos foram

resultados de uma forte mobilizacao social cujgesn remonta a década de 70. Tanto o
movimento sanitarista, quanto o movimento de defésacrianca e do adolescente
foram determinantes na construcéo do Sistema Wc®alde (SUS) e na elaboracéo e
aprovacao do Estatuto da Crianca e do Adolescdf@A) que prevéem em suas

normas juridicas e/ou diretrizes de acdo a paatjéip da sociedade civil na formulagao,
gestdo e controle das respectivas politicas. Enognésta participacdo é viabilizada

através das Conferéncias e dos Conselhos de B®lifige atuam nos trés niveis de
governo. Nao obstante, se por um lado, a acdoglesteimentos redundou em ganhos
institucionais com a criacdo destas novas insfifsg por outro, sua eficacia préatica
dependera, como j& apontado, de outras variaveinga sé a mobilizacdo social em

torno destas politicas.
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Guiada por esta premissa, passaremos agora aasgnalt§ulo de concluséo, aquilo que
consideramos determinante no arcabouco legal éutriehal destes Conselhos para
promover acdes efetivamente democraticas no imtdetes. Tais acfes sdo vistas aqui
como variavel dependente de um conjunto de outte&weis como (1) a previsao ou

ndo da existéncia de Comissdes Técnicas, Temaioasde Trabalho, (2) a presenca
ou nao de paridade entre os membros, (3) a formaestelha dos segmentos

representados no interior dos Conselhos, (4) quameoa presidéncia e a forma como
€ escolhido(a) e, por fim, (5) quem elabora a pdetdiscussédo dos Conselhos.

No que diz respeito aos Conselhos Municipais del&aids trés estados analisados,
temos que cinco municipios da Bahia, seis em Pdmemne trés no Ceara apresentam
em seus respectivos Regimentos Internos a preds@oniacao das Comissoes, ficando
0s municipios de Jequié, Lauro de Freitas, Salvadizixeira de Freitas na Bahia sem

esta previsao.

Como ja mencionamos, a funcdo destas ComissGesrécef suporte técnico e
informacional aos participantes, esclarecendo-tsestemas que eles ndo dominam.
Consta nas Leis de Criacdo destes Conselhos q@erassdes podem e devem ser
convocadas sempre que os Conselheiros acharem memnie buscando assim
minimizar um dos graves problemas do processo cpgativo: a assimetria de

informac&o.

Uma vez que a igualdade de condi¢cbes no procesdiaessdo e de decisao constitui
um dos principios basicos da democracia deliberafRohman e Rehg, 1997), a
capacitacao oferecida por estas Comissoes torfearaenenta fundamental para atingir
tal objetivo e minimizar as possibilidades de fog&wmde elites politicas, ou seja, de um
grupo de pessoas supostamente mais aptas a tormaréecisdes posto que mais bem

informadas sobre o tema em questéao.

A previsdo de Comissdes nas normas que estrutustam mstituicoes participativas
indica, portanto, uma intengdo de minimizar asnasgias informacionais existentes
entre os participantes e de oferecer a todos cbesligue propiciam uma participacao
mais ampla em seus processos decisorios. Nesidgesa auséncia nos Regimentos
Internos dos CMS da Bahia - dado que em Marac&auicaia e Crato, no Ceara, ndo
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obtivemos estas informagdes — indica um descompgsadestas instituicbes com as
condi¢des que fomentam relagdes mais igualitanasterior destes Conselhos.

Entre os CMDCA que apresentaram tal informacdoCosselhos de Itabuna e de
Juazeiro na Bahia, de Paulista em Pernambuco eale G@o Ceard ndo previram em

suas normas a criacéo das Comissoes.

Quanto a paridade entre os participantes nos dms de Conselhos, somente nos
Conselhos da Bahia ndo encontramos tal regra: ne@M8 de llhéus e nem os
CMDCA de Itabuna e de Juazeiro possuem paridade setis membros.

O CMS de lIhéus apresenta uma sobre-representaggioefdresentantes do governo,
negando completamente as determinagBes da Legislkederal que, como ja
assinalado, discrimina positivamente o0s represtgamlos usuarios ao sobre-
representa-los frente aos demais segmentos. No @as€MDCA, em Itabuna,
encontramos uma sobre-representacdo do governasao gue em Juazeiro ocorre uma

sobre-representagéo da sociedade civil.

Uma vez que a criacdo destas instituicdes estddntente vinculada a tentativa de
mudanca no padréo centralizador de tomada de dewisdmbito das politicas publicas
no pais, 0os casos de sobre-representacdo do seggoeetrnamental rompem com esta
intengdo e impossibilitam a criacdo de dinamicassdeas mais compartilhadas no

interior destas instituicdes.

No que diz respeito a origem da representacdoteddndos Conselhos, apenas o CMS
de Teixeira de Freitas na Bahia ndo segue as datgdes previstas em lei para a
escolha dos representantes. Ali todos os repregestado indicados pelo poder
Executivo. Nos demais casos, em ambos os Conseathogpre-se a recomendacéo
legal: os representantes do governo sendo escolniti@ os O0rgdos e secretarias
competentes e o0s representantes da sociedadesendb escolhido pelos pares em
assembléias préprias. Teixiera de Freitas revela®@o, um caso onde a autonomia
dos conselheiros representantes das entidadeson@mgmentais fica comprometida e

0 processo representativo no interior do Conselhmatse pouco legitimo.
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Analisamos também quem ocupa a presidéncia do @onse como ele(a) é
escolhido(a). Presumimos que a eleicdo do presidemt plenaria e a possivel
rotatividade dos segmentos na presidéncia torna@ooselhos mais democréticos.

Vale ressaltar que o Conselho de Saude apreseataetuliaridade quando comparado
com o CMDCA, ou seja, no primeiro a tendéncia é gyeesidente do Conselho seja
naturalmenteo Secretério de Saude. Esta tendéncia é naciargestados do Nordeste
ndo fogem a regra. Neste sentido, os Conselhoslhgeisl e Jequié na Bahia,
Camaragibe, Olinda e Petrolina em Pernambuco, Woade Norte, Fortaleza e Sobral
no Ceard constituem-se excecdes uma vez que Esidentes sao eleitos em Plenaria
entre os conselheiros. Ja no CMDCA, a maioria dassigentes é eleita pelos

conselheiros em plenaria como previsto na Legisl&gleral.

Como ja ressaltado, esta diferenca pode ter dilesenausas. Entretanto, parece
plausivel supor, como faz Cunha neste livro, qumléica de defesa dos direitos da
infancia ndo mobiliza tanto a atencdo dos goveesacbmo ocorre com a politica de
saude dado que ela envolve muito menos recursetahente oriundos do Tesouro
Nacional. Este fato faz com que a disputa peloaaeypresidéncia nos CMDCA seja

menos acirrada do que nos CMS.

Por fim, no que diz respeito a quem deve elaborzawta de discussao, vimos que na
Bahia, apenas no CMS de Alagoinhas esta prerr@gftia a cargo dos Conselheiros
em Plenaria; em Pernambuco, isto ocorre nos CMSatearagibe e Garanhuns, assim

como nos CMS de Fortaleza e Juazeiro do Norte naoéCe

Ao cruzarmos o0s dados sobre as regras para acelgac@residéncia dos Conselhos e
aquelas referentes a proposicdo das pautas, vil®®$ CMS de Camaragibe (PE),
Juazeiro do Norte e Fortaleza (CE) sao aqueles asdegras facultam aos membros
em plenaria mais poder de decisdo na medida enogymesidentes e a pauta sao
definidas em plenéria.

Em llhéus, na Bahia, quem define a pauta das resni® CMS € o Presidente do
Conselho, mas este é eleito pelos membros em @e&n Alagoinhas (BA) e em
Garanhuns (PE) ocorre o contrario, os presidentesGbnselhos sdo naturalmente o

Secretario Municipal de Saude, mas quem define wapsdo os conselheiros em
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plenéaria. Nestes casos, a legitimidade do promssmnstrucdo da pauta € maior posto
gue, normativamente, mais segmentos estao envelnekte processo.

Para o CMDCA, somente em Itabuna, na Bahia, os memsmdn CMDCA em plenéria
possuem esta atribuicdo, nos demais municipios diggonibilizaram tal dado, a
elaboracdo da pauta fica a cargo da Diretoria. EBmdmnbuco, nenhum CMDCA
possuia RI contendo tal informacdo e no CearairéesCMDCA que disponibilizaram

este dado, em nenhum deles o plenario possuitefhaigho.

Se tomarmos as variaveis elencadas - previsdodouda existéncia de Comissdes
Técnicas, Tematicas e/ou de Trabalho, presenc@ou® paridade entre os membros,
forma de escolha dos segmentos representadosenoiirdos Conselhos, segmento que
ocupa a presidéncia e a forma como é escolhidemalabora a pauta de discussao -
como determinantes da efetividade democratica aosdlhos, podemos concluir que
os Conselhos de Pernambuco sé&o os que apresentarastmatura institucional mais
democrética posto que quase todas as condicOeglggemos como determinantes
estdo presentes na maioria dos Conselhos de SaddeDereitos da Crianca e do
Adolescente neste estado.

Seguindo esta mesma metodologia, podemos afirneaos|lConselhos da Bahia séo os
menos democraticos posto que na maioria deles ndongamos nos documentos

analisados tais condigdes..

A auséncia de dados sobre os Conselhos no Ceagdrutichr varias coisas, dentre elas
a presenca de uma tradicdo publica pouco consalidacestado e/ou uma estruturagédo
incipiente de suas burocracias municipais quejgboytornam-se incapazes de fornecer
os dados referentes aos Conselhos. De qualqueafarmque esta auséncia realmente

evidencia € uma baixa institucionalizagdo deststguicdes neste estado.

Entretanto, como todo regra, no Ceara encontraambédm excec¢des, como S80 0S
casos dos CMS de Juazeiro do Norte e de Sobral.oémlgupam, junto com os
Conselhos de Pernambuco, o lugar daqueles queiposaiestrutura de funcionamento

gue os tornam normativamente democraticos.
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A EFETIVIDADE DELIBERATIVA DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE SAUDE E DE

CRIANCA E ADOLESCENTE NO NORDESTE
Eleonora Schettini M. Cunha

O processo de redemocratizacdo brasileiro foi fiegtge impulsionado por movimentos
sociais que lutaram por novos direitos e pela deatizacdo das relacdes entre o Estado e
sociedade. Nesse sentido, foram portadores dend@eacdes relacionadas a maior
participacdo da sociedade na formulagdo das @ditciblicas e no controle sobre as agbes
do Estado. O mesmo processo propiciou que novgmgrpoliticos ascendessem ao poder,
trazendo consigo a participacdo popular como griocarticulador de seu projeto politico
para a gestdo do Estado. Esse foi, portanto, unextonem que atores sociais e politicos
tiveram um projeto politico comum no sentido desfarmar as relacdes de poder existentes

até entdo em relagfes de autoridade partilhadan{ibad002; Santos, 2003).

A experiéncia iniciada pelo Movimento de Saude ée Baulo, pioneiro na instituicdo de
conselhos formados por cidaddos com o objetivoadicpar da gestdo de postos de saude,
contribuiu na propagacao desta idéia, que ultrapass limites da area da saude em direcao
a diversas outras areas de politicas publicas. Semertanto, uma nova gramatica societéaria
e novos atores politicos que trazem para a cenbc@lb possibilidade de se pensar uma
outra forma de organizacdo democratica para o &steehdo a participacdo como

fundamento.

A conjuntura efervescente da Assembléia Nacionalk@minte foi extremamente propicia a
introducdo, na ConstituicAo Federal de 1988, deerslos artigos que estabelecem a
participacdo da sociedade na gestdo publica @4t.\ll; art. 198, IlII; art. 204, II; art. 206,

VI). A partir desses artigos, as leis que reguldar@am os artigos constitucionais que
tratavam da participacdo da sociedade na elabomé@m no controle de politicas publicas
ou na gestdo do Estado determinaram a criacdo das nostituicoes que viessem a

concretizar os principios participativos. Dentrsassinovacdes, destacam-se os conselhos de

! Doutoranda em Ciéncia Politica, UFMG. Bolsista €SP Manifesto meu agradecimento & equipe do
PRODEP que trabalhou diretamente na producdo didssda das informacgdes necessarios a analise que se
pretendeu das instituicdes participativas, AuredaM@larice Linhares, Laura Jardim e Tatiana Ramaibis

sua contribuigdo transmutou-se em efetiva cooperag@analise. Agradeco ao Leonardo Avritzer e aidida
Faria os momentos de troca, a leitura atenta erogmtarios enriquecedores a este artigo.
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politicas, instituidos nas areas de saude, dageriaro adolescente, da assisténcia social, do
meio ambiente, do trabalho, dentre outras, bem c@®oorcamentos participativos,
experiéncias fundamentadas em “procedimentalisnaficipativos” (Santos e Awvritzer,
2000), cuja expectativa era que sua criacao caitsb na democratizacdo das estruturas de
poder do Estado, ampliando e diversificando oseatobom expressdo no sistema politico e

acelerasse o0 acesso da populacdo de baixa reeaa atblico’s

Os conselhos de politicas séo estruturas politistitiicionais permanentes, criados por meio
de legislacdes especificas, nos trés niveis de rgoyvesendo vinculados a estrutura
administrativa do Estado. Sdo compostos por repr@siees de organizagfes da sociedade
civil e do governo, sendo que alguns deles téndadei numérica. Chama atengédo que, para
além da participacéo prevista no texto constitwadioais leis que regularam essa participagéo
estabeleceram que os conselhos tivessem naturizeralva, ou seja, deveriam decidir os
parametros das politicas publicas com a qual estdcionados e controlar a agdo do Estado
decorrente dessas deliberagoes.

Os orcamentos participativos — OPs séo instan@agatticipacdo e de deliberacdo acerca
dos investimentos publicos, em que sociedade ergovempartiiham decisfes acerca de
parte ou de toda a previsdo de receita e / ou sjgedas do governo, ou seja, do orgcamento
publico. Os OPs tém sido instituidos, de modo g@l iniciativa de governos municipais,
tendo como parametro as Leis Organicas Municipasés diretrizes participativas para a
construcdo dos Planos Diretores Municipaislos OPs, a participacdo, inicialmente, é
individual e direta e, de modo geral, ao longo dixesso sao constituidos representantes dos

cidadaos — os delegados e, em alguns casos, adleEnss.

2 Mais de 90% dos municipios brasileiros tém cormelie satde e de assisténcia social em funcionament
Somados aos demais conselhos, estima-se cerch delliges de pessoas atuando nos conselhos, n@uero
supera a quantidade de vereadores existentes sih Braanto aos OPs, a participagdo também tenosé&aao
significativa. Apenas Porto Alegre e Belo Horizorde 1997 a 2003, e Sdo Paulo, de 2001 a 2008artive
participacdo de mais de 370 mil pessoas (Cunhal)2@nsiderando a ampliagdo do nimero de OPs desde
entdo, estima-se um nimero ainda maior de pessuvalvidas em instituicbes participativas.

% A primeira experiéncia exitosa de OP aconteceuPento Alegre, a partir de 1990. Seus resultadasnior
disseminados e, com isso, outras cidades do p#soatros paises também adotaram a forma particpae
elaborar o orcamento municipal, como Issy-les-Mednx, Sevilla, Veneza, Cérdoba, Mildo, dentre autra
Durante algum tempo, o OP foi identificado com otiBa dos Trabalhadores, mas ja existem iniciatidas
governos de outros partidos (Ribeiro e Grazia, P0®3inica experiéncia de OP no nivel estadual ocan no
Rio Grande do Sul, entre 1999 e 2002, e foi olgetanalise de Faria (2005).
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A pesquisa “Participacado e Distribuicdo nas Peal&iPublicas no Nordeste” voltou-se para os
orcamentos participativos e os conselhos de paditineste caso os de saude e de crianca e
adolescente, no nivel municipal. Esta € uma questfidficativa, pois a literatura sobre
participacdo tem indicado que a complexidade ecala@snterferem nos resultados e que a
proximidade entre instituicoes e cidaddos aumematencial de efetividade das instituicoes
participativas. Essa proximidade seria possivelaspsicos onde as pessoas vivem e podem
exercer efetivamente seus direitos (Koga, 2003amiim e Coélho, 2005; Faria, 2005). Este

artigo tem o foco na analise apenas dos consettogdazios.

Como j& apontado, a criagdo desses conselhos tanprgueira fundamentagcédo legal na
Constituicdo Federal de 1988. No caso da saudetign @98 assegura o principio da
participacdo da comunidade, sendo que os artigo® 204 o fazem na érea da crianca e do
adolescente. A regulamentacdo dos artigos consti@is da origem as Leis 8.142 de
dezembro de 1990, que dispbe sobre a participagdoohunidade na gestdo do Sistema
Unico de Satde - SUSe a Lei 8.069, de 13 de julho de 1990 — o Esiatat Crianca e do
Adolescente — ECA, ambas prevendo a criagdo dpectgos conselhos nos trés niveis de
governo. Essas leis estabelecem a natureza délaeeaa funcdo de controle puablico desses
conselhos, bem como sua competéncia quanto ao ssmade elaboracdo da politica,
expressos na apreciacdo e estabelecimento deégiisate diretrizes para a area; na
apreciacdo e aprovacao dos programas anuais amlais e da proposta orcamentéria; na
normatizacado das acdes e regulacdo da prestacgervigos de natureza publica e privada;
na aprovagdo dos critérios de transferéncia dasesuno acompanhamergona avaliacdo

da gestdo dos recursos. Além dessas, ha atribud®esticulacdo com a sociedade, cuja
principal expressao € a convocacgao e realizacdoedpsectivas conferéncias. Os conselhos
da crianca e do adolescente tém, ainda, as funighesgistrar as organiza¢des da sociedade
civil que trabalham nesta area de politica e dézezaa escolha dos membros do Conselho
Tutelar e interagir com ele na execucdo da polfjena a area da crianca e adolescente. A
existéncia de ambos os conselhos, no nivel mumticdpaondicdo para que 0S municipios

recebam recursos federais.

* A Lei 8080 de setembro de 1990, a Lei Organic8aize, que trata da instituicio do Sistema UnicBediele
— SUS previa a criagdo do conselho de salde erarga 11, que foi completamente vetado. Foi cobeia
8142 que este quadro se reverteu e os consellars fascritos como o mecanismo de operacionalizdgéo
preceito constitucional de participacao.
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Ainda que sejam instituicbes implantadas muito mexeente (em geral, a maioria dos
conselhos de politicas tem menos de 20 anos deohamento), jA& ha alguns estudos
realizados sobre eles. Alguns mostram que essagaspossibilitam o aprendizado politico
pelos participantes e o fortalecimento democrétiocna vez que estabelecem uma nova
relacdo entre Estado e sociedade civil e, em algasss com o mercado, bem como
aumentam o controle da sociedade sobre o Estadbn(@G®01; Cunha, 2004). Outros
estudos apontam problemas e desafios para a suamegacdo, alguns internos aos
conselhos, como a fragilidade e a assimetria nagsentacdes e no acesso a informacao
para tomada de decisdo, outros externos, comota iftfftuéncia e ingeréncia de alguns
gestores publicos, alguns conflitos com o Legigtatia baixa intersetorialidade e o que
Tatagiba denomina de “institucionalizacdo incongiletou seja, o poder realmente
vinculante das deliberagc6es produzidas nos corséarvalho e Teixeira, 2000; Tatagiba,
2002; Teixeira, 2000; Faria, 2005).

A constatacdo desta “institucionalizagcdo incompletalica algum descompasso entre o
direito instituido quanto a deliberacdo acercaaléipa e a efetiva capacidade dos conselhos
em exercé-lo, apontando para a variagao na efatigidlos conselhos, seja na sua fungao
deliberativa, seja no seu potencial redistributixesim, um dos objetivos da pesquisa foi
verificar se 0s conselhos estudados efetivamenrtieedeam sobre a politica de saude e da

crianca e adolescente dos municipios e controlaag@es publicas realizadas nessas areas.

Na primeira se¢éo, é apresentada uma breve soldsg®incipios e elementos da democracia
deliberativa que foram utilizados para formularomaeito de efetividade deliberativa, o qual
se buscou operacionalizar empiricamente no decda@esquisa e na analise dos dados. Em
seguida, sdo apresentadas algumas consideracfes asbestratégias metodoldgicas

empregadas e, logo apés, alguns dos resultadosteambos.

1. A deliberacéo nas instituicdes participativas
A natureza deliberativa dos conselhos de politicstiga a verificacdo do potencial analitico

da literatura que insere a deliberacdo como eirtraledo processo democratico, ou seja, dos
estudos acerca da democracia deliberativa. Teoisesidos neste debate (Bohman, 2000;
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Cohen, 2000; Luchmann, 2002; Fung and Wright, 20@8)sideram que as sociedades
complexas e plurais sdo permeadas por problemasetos a serem solucionados através de
politicas publicas. Neste caso, a participacdo am do ideal republicano da
autodeterminacao e da construcéo e definicdo doesge comum, recuperando o aspecto da
decisdo decorrente de argumentagédo anterior, @stdat em procedimentos participativos
que valorizam a pluralidade de interesses, quentlea expressos em espagos publicos. A
idéia de democracia deliberativa, portanto, edacimmada com a disputa entre diferentes
interesses e projetos politicos, através de umuotmj de regras e procedimentos
democraticos, articulando participagéo e distriéaic

Alguns pressupostos orientam as formulagdes aaacdemocracia deliberativa. O mais
geral é de que a legitimidade das decisbes cotetigava de procedimentos deliberativos do
gual participam aqueles que possivelmente serdadafe pelas decisbes, também chamado
de “procedimentalismo participativo” (Habermas, 2.9%antos e Avritzer, 2003). Outro
pressuposto é de que € possivel, mesmo em cont@xtaspoliticos complexos, ampliar
espacos e/ou possibilidades de participacdo e edatiio politicas pelos cidadaos,
melhorando a qualidade da democracia. Isto signifile democracia competitiva e

democracia deliberativa sdo compativeis entrggseidem ocorrer concomitantemente.

Um terceiro pressuposto € de que a democracieedatiza se concretiza em instituicdes que
articulam sociedade e Estado, onde os procedimemassibilitam o uso do raciocinio
publico, da argumentacdo publica livre, da coo@erag da justificacdo das decisbes por
meio de razdes mutuamente aceitdveis e acessiviesios com o estabelecimento de
compromissos na solucdo de problemas coletivosdetdsbes se legitimam por serem
coletivas, podendo incorporar as diferentes petsjscapresentadas, e por iSSo mesmo,
ainda que vinculem todos no presente, sdo posdieeiserem desafiadas no futuro. Isto
significa que os acordos produzidos podem ser giar@ temporarios (Cohen, 2000;
Bohman, 2000; Lichmann, 2002; Gutman e Thompsdi¥)20

Do debate apresentado pelos autores da teoria d&imacdeliberativa emergem algumas
idéias consensuais. Uma delas é quanto a necessldagk constituirem foruns deliberativos
que possibilitem a operacionalizagdo do ideal deditivo. Esses féruns se destacariam do
sistema politico, mas com ele estabeleceriam algnteaacdo, e teriam a capacidade de
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produzir decisbes legitimas acerca de acbes pébligaoximando cidadaos e responsaveis
pelas politicas publicas. A partir dos principioelementos que eles defendem como
essenciais ao sucesso da deliberacdo, pode-sedmeteerificar a qualidade deliberativa
dessas instituicbes. Neste sentido, buscou-seicagrifna pesquisa realizada junto aos
conselhos de saude e de crianca e adolescente miedi¥® brasileiro, a efetividade
deliberativa desses conselhos. Por efetividaddeataliva entende-se a capacidade efetiva
dessas instituicdes influenciarem, controlarem eiditem sobre determinada politica
publica, expressa na institucionalizagcédo dos priatEttos, na pluralidade da composicao, na
deliberacdo publica e inclusiva, na proposicao aeos temas, na decisdo sobre as acdes
publicas e no controle sobre essas agoes.

Alguns estudos j& realizados sobre participacéelbatacdo apontam a importancia de
algumas variaveis exdégenas e endogenas para dsdesuda deliberacdo. Como fatores
exégenos, encontram-se o0s partidos politicos edamoalizbes de governos — que podem (ou
nao) sustentar a delegacéo de autoridade aos oslpd#a tomada de decis6es (Wampler e
Avritzer, 2004); a vida associativa das comunidaddensidade e relagdes politicas (Putnam,
1996; Avritzer, 2002) a conjuncdo de forcas sociais e politicas comptide® com 0
desenvolvimento de “inovacdes participativas” (Wempe Avritzer, 2004; Faria, 2005).
Quanto a variaveis endbégenas, tem-se destacaddluéniia do formato institucional
(Lichmann, 2002; Tatagiba, 2002; Lubambo e Coeld®5; Fung and Wright, 2003) e a
existéncia de publicos fortes que exercem autogidadom isso, podem exercer influéncias

diferenciadas nas decisdes politicas (Fraser, 2001)

A natureza deliberativa dos conselhos de politicasa fungéo de controle sobre as a¢6es do
Estado nas &reas especificas as quais estdo dasuladicam que nesses espacos devam
ocorrer processos de deliberagéo publica, definigdagenda, producéo de acordos publicos.
As deliberagBes dos conselhos, portanto, devemneindiar as decis6es politicas e o controle

® Sinteticamente, esses principios se expressgrublidadeque expressa transparéncia, visibilidade e
controle; disputa publica e aberta pelos recurgbiqons; definicéo coletiva do interesse publiategazéo que
informa esse interesse; plralidade que expressa a diversidade e pressupde recordheato como igual;
mais que convivéncia com a diferenca e a tolergpdiacipios liberais), indica aposta na expreskiidissenso
e na convergéncia de interesses através do diélnggroducéo de acordos apontando para o potential
reflexivo do conflito na construcédo de interesseauns; nagualdade entendida como participagao igualitaria
no processo decisorio - igualdade deliberativa gamas pessoas se reconhecem como iguais em sua
capacidade de agenda, de participar nas discustbadluenciar os resultados das deliberacdes.
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publico sobre as acdes e 0s recursos publicogzéulils pelo Estado e por organizacdes da
sociedade civil que prestam servigos publicos @imatos pelo Estado). Procurou-se, com o
estudo dos conselhos de saude e de crianca e cafukes verificar a sua efetividade

deliberativa e a possivel influéncia das variageisma apresentadas nessa efetividade.

2. A estratégia metodologica

Foram definidas duas estratégias para a analisecalaselhos de salude e de crianca e
adolescente. A primeira visava verificar o graurdgitucionalidade destes conselhos e focou
a sua estrutura organizativa, sua composicdo ecze$s0s de funcionamento e, para isso,
procedeu a uma analise documental que privileg®leas de Criagdo e 0s Regimentos
Internos dessas instituicbes. Os resultados dessisea constam do capitulo escrito por

Claudia Faria, neste livro.

Uma segunda estratégia foi a analise das atasutédes ordinérias e extraordinérias dos
conselhos, referentes aos anos 2003 e 2004, pardemtse que a analise desses documentos
possibilitaria melhor compreensédo da dinamica dxgsso deliberativo e, em decorréncia,
contribuiria para verificar a efetividade delibérat dessas instituic6®sO periodo foi
definido, dentro do universo temporal da pesqua, serem anos finais de mandatos
municipais e, por isso, acredita-se que 0s consédhteriam uma dindmica mais estavel.

As atas foram recolhidas loco, bem como a relacdo de conselheiros e sua virdulag
institucional, onde os documentos existiam e / @arh disponibilizados. Foram lidas e
editadas 214 atas dos Conselhos Municipais de SaDMS da Bahia, 80 do Ceara e 105 de
Pernambuco, totalizando 399 atas; e 321 atas dose®ms Municipais de Direitos da
Crianca e do Adolescente — CMDCA, sendo 58 da Bahb do Ceara e 128 de

Pernambuco.

® Em pesquisa anterior, realizada junto ao Consklhoicipal de Satde de Belo Horizonte, pdde-se testa
metodologia utilizada e aperfeicoada na pesquiga @os Conselhos do Nordeste, em que as atasst&ram
como um dos documentos relevantes para a apregagiocesso deliberativo do conselho.
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E importante salientar que houve municipios questasam da amostra da pesqligae nao
disponibilizaram o acesso as atas das reunidesaiselho seja por ndo as terem, seja por
se recusarem a fazé-lo. Este, por si s0, ja éadu televante. Tém sido relatadas, em outros
estudos sobre conselhos de politicas (Tatagibe)2@dsturas de gestores municipais que
ignoram essas instituicbes ou as deliberacdes pelasidas, entendendo sua existéncia e
funcionamento apenas como um requisito a ser cdmara o recebimento de recursos
federais. Encontrar resisténcia em possibilitarcesso a documentos publicos ou mesmo
deparar com a inexisténcia de registro de reurddede decisdes séo indicadores do grau de
institucionalizacdo e de organizagdo dessas iggi¢s participativas e deliberativas, bem
como do padrdo de relacdo que tem se estabelecid® sciedade e Estado em alguns
municipios da regido. E também um sinal explicito abnvivéncia entre duas culturas
politicas distintas: uma que tem a participacd@dddcomo a possibilidade concreta de
alteracdo das relacdes entre Estado e sociedadsrae que reproduz o autoritarismo, 0
patrimonialismo e o clientelismo nessas relagdes.

Tendo como objetivo verificar a efetividade deldara dos Conselhos, procedeu-se a
analise de conteudo das atas, visando a sua campaoequalitativa e quantitativa, isto é, a
presenca (ou auséncia) de determinados conteGidofegiiéncia com que aparectar®
pressuposto é de que a andlise de conteudo pibasitiio s6 a descricdo analitica e
sistemética do conteudo das mensagens, mas tambgatizacdo de inferéncias a partir da
andlise, ou seja, ha uma “preparacdo qualitatigaudiéades de analise, de codificagédo, de

" Conforme plano amostral da pesquisa “Participacéeliberacio nas politicas publicas do Nordefeam
estudados conselhos de municipios com populacdo 1@#ir000 habitantes ou mais. Na Bahia, foram os
municipios de Alagoinhas, llhéus, Itabuna, Jeqlézeiro, Lauro de Freitas, Salvador, Teixeira méids e
Vitéria da Conquista. No Ceard, os municipios dac@m, Crato, Fortaleza, Juazeiro do Norte, Maratan
Sobral. Em Pernambuco, os municipios foram Camagagtaruaru, Garanhuns, Olinda, Paulista, Petrolina
Recife

8 N&o estiveram disponiveis, na area da saldeasislas municipios de Illhéus e Lauro de FreitasiéBaBrato

e Maracanau (CE); Camaragibe (PE). Na area daceriaradolescente, a indisponibilidade de atas eews
municipios de Alagoinhas, Itabuna, Jequié, Laurdeiétas e Teixeira de Freitas (BA); Camaragibedirda
(PE).

° As atas sdo elaboradas por pessoas que preseriegnngdes e as registram, geralmente secretéo®s d
conselhos. Sendo assim, a maioria delas tem umadwdao ato da fala, a excecdo daquelas que foram
transcritas literalmente, ap6s gravacéo. Nestedegres atas nao necessariamente tratam da fak, eomo

ela foi pronunciada, mas como ela foi percebidagéstrada, o que pode alterar o sentido da fatanali uma
vez que aquele que registra a fala pode fazé-lartir ple sua prépria interpretacdo. No entantctiipae do
pressuposto de que as atas séo lidas e aprovddas@eselhos e, sendo assim, passam pelo teSteligade,
pois os autores das falas podem intervir e alfgrssiveis equivocos nos registros.
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interpretacdo” (Pereira, 93) e a utilizacdo de dadsstatisticos decorrentes desta

interpretacéo.

Portanto, as atas recolhidas foram lidas e editamam a identificacdo dos emissores. Em
seguida, o contetdo das falas foi codificado arpdetcategorizacdo anteriormente utilizada
na pesquisa “Reinventando os mecanismos de inclisémtrole social nos conselhos de
saude” (Avritzer et alii, 2005), relacionada ao &xlho Municipal de Saude de Belo
Horizonte. Esta categorizagdo teve como unidadesoagexto as falas completas dos
participantes das reunides e como unidades denegigle analise os temas dessas falas. A
partir da edicdo e categorizacdo das atas podepsma os dados, classifica-los, agrega-los
e enumera-los, considerando tanto a presenca eerileados temas — perspectiva qualitativa
— quanto a frequéncia da presenca destes temasspegpidva quantitativa. Com isso,
puderam-se verificar as dimensdes definidas pampoo a efetividade deliberativa dos

conselhos, apresentadas na secéo a seguir.

3. A efetividade no processo deliberativo

A natureza deliberativa dos conselhos estudadasredifs substancialmente de outras
experiéncias de conselhos ja experimentadas nadl,Bessaltando seu potencial de ir para
além das fungbes de viabilizar a expressédo de diamam a consulta a sociedade, para um
efetiva partilha de autoridade entre Estado e dade, bem como na inducdo do Estado a
acdo (Gohn, 2001; Tatagiba, 2002; Santos, 2003)n0Jé apresentado anteriormente, estéa-
se entendendo efetividade deliberativa como a ddgube efetiva das instituicdes estudadas
terem influéncia, controle e decisdo sobre detaxdainpolitica publica (neste caso, as
politicas de saude e de crianca e adolescente)esse na institucionalizacdo dos

procedimentos, na pluralidade da composicdo datuigsto, na deliberacdo publica e

inclusiva, na proposi¢cdo de novos temas, na dedeée as acdes publicas, no controle
sobre as agfes publicas. Assim, entende-se aie#elty como a composicdo de variaveis

relacionadas a institucionalizagdo de procedimentosaos resultados do processo

deliberativo.
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Nesta perspectiva, buscou-se verificar a capacidadeconselhos em produzir debates e
decisdes que tivessem a possibilidade de influerefitivamente a producdo da politica

publica, ndo cabendo aqui verificar se essas desififam implementadas pelos governos.
Este aspecto foi analisado por Roberto Pires eav@arolina Tomas em outro artigo deste

livro. A seguir sdo apresentadas algumas considesagcerca de cada uma das variaveis
utilizadas para compor a efetividade deliberativa.

Institucionalizag&o dos procedimentos e composid@s conselhos

A analise de Claudia Faria sobre o desenho ingitat dos conselhos, apresentada neste
livro, mostra que os procedimentos estéo instinadinados em todos os conselhos estudados
gue disponibilizaram os documentos para analisee€gtados mostram que, ainda que haja
certa uniformidade legal na sua estruturacdo, hdagfes tanto na estrutura de
funcionamento quanto na composicao que podem mdlae os processos deliberativos. Os
resultados de sua andlise apontam para a relevaocidesenho institucional para os

processos deliberativos.

Publicidade e igualdade deliberativa: inclusédo dmees e de temas

A natureza publica das deliberacdes e dos acoumselas estdo implicitos € uma questédo
relevante, especialmente se levar-se em consiadecagia relacéo entre Estado e sociedade,
no Brasil, tem sido marcada por clientelismo e taggo. A alteracdo deste tipo de relagéo
implica ndo s6é na construcdo de uma cultura paligim que o sentido do “publico” seja
retomado e fortalecido, mas também na existénciaingdtuicbes e processos que
possibilitem o exercicio publico da argumentacdoda decisdo, tornando-as mais
transparentes. Uma forma de se verificar a pulalded da deliberagdo nos conselhos
corresponde ao fato de que as reunides sdo pybébastas a participacdo de qualquer
individuo. Na maioria dos conselhos a leitura dess gossibilita verificar ndo s6 a
intervencao no debate dos préprios conselheiraspdambém de outros sujeitos, sejam eles
eventuais convidados, sejam pessoas interessadasoanpanhar algum tema em debate ou
para decisdo no conselho, apresentar denunciag\@oas no CMS de Salvador pdde-se
constatar certa restricdo explicita ao direito dealizacdo dos nédo-conselheiros, que fere o
principio da igualdade, uma vez que no artigo 18aloRegimento Interno estabelece que
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“A concessdo da palavra aos ndo Conselheiros ficanélicionada, em primeiro
lugar, ao fato de o requerente procurar inscregeasstes do inicio da reunido e junto
a Coordenacdo Executiva do Conselho, da intencaaonanifestar-se, 0 que sera
submetido a apreciacdo do Presidente e aprovacddedario para analise de sua
pertinéncia quanto ao assunto em pauta”.

bY

Um aspecto relevante na avaliacdo do processoedatio esta relacionado a idéia de
igualdade deliberativa, que implica igual possilsiie de apresentacdo de temas a agenda e
de razbes ao debate por todos os sujeitos do pmddsste sentido, os conselhos sao vistos
como arranjos institucionais inovadores por poliisilem que setores antes excluidos
venham a influenciar o processo de producdo deqgaslipublicas (Tatagiba, 2002). Ao olhar

a composicdo dos conselhos, verifica-se que, radaesalde, estdo presentes representantes
do governo, de trabalhadores e de prestadoresrdigosem numero paritario com o de
usuarios. Assim sendo, o principio da paridade #pcido tendo os usuarios como
referéncia, ou seja, discriminando-os positivameltes conselhos de crianga e adolescente,
a composicdo paritaria se da entre representardesodiedade civil (especialmente
organizagbes e movimentos que atuam na area deaddé direitos e na prestacdo de

servigos) e do governo.

Para a analise da igualdade deliberativa focowaggarticipacdo dos usuarios nos conselhos
de saude, e na da sociedade civil, nos conselhasialea e adolescente, por entender-se
gue, historicamente, sdo os segmentos que comp®eonselhos que menos tém tido poder
de agenda e de vocalizacdo nas decisfes sobre@giiesis e que os conselhos podem ser
espacos de alteracdo desta situagdo. A participfa¢adsta a partir de duas variaveis: a
capacidade de vocalizacdo dos participantes, ca&ddi pelo nimero de intervencdes de cada
segmento, e a capacidade de agenda, a partirale tia quantidade dos temas apresentados
pelos participantes. Assim, numa mesma unidadaldegbde ser encontrada a apresentacéo

de mais de um tema a deliberagéo.

O que se pode verificar no Quadro 1 € que nos CdB8saérios tém poder de vocalizagédo
maior do que poder de agenda, ou seja, manifesamas vezes durante as reunides, mas é
0 governo quem coloca a maioria dos temas quedestm deliberacdo, ou seja, tem maior
poder de agenda. Isto mostra que, ainda que sa tEto maior representacdo aos USUArios

nestes arranjos institucionais e isto possa teeféetido na sua oportunidade de expressao,
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ainda é o Estado que detém maior centralidade firigd® do que é discutido e decidido
pelos conselhos. Ha duas questdes que podem eefadss a esta centralidade. Uma delas é
a postura autoritaria de alguns governos em sagdelcom a sociedade e que vem a se
reproduzir no espaco dos conselhos, seja no sedéidmanipular as deliberagcdes, seja no
sentido de impor suas prioridade e /ou seus pal@ogsta. Nestes casos, corre-se o0 risco de
gue os conselhos sejam apenas espacos de legairdacd@ecisbes, de modo a cumprir
normas que viabilizam o acesso do governo a resusdodo tipo.

Uma outra questao esta relacionada aos governogguprojetos politicos de cunho mais
participativo e emancipatorio. Nestes casos, a mwantralidade pode indicar uma tentativa
de valorizacdo dos espacos participativos por rdaicapresentacdo de suas propostas a
deliberacdo dos conselhos. A diferenga, portamde @star em que tipo de governo ocupa o
Estado e qual seu projeto politico, que pode imdicaa estratégia de controle sobre o
conselho ou, ao contrario, uma estratégia de émiraento.

No caso da saude, ainda que se tenha olhado coetiasptencdo a capacidade de
vocalizacdo e de agenda dos usuarios, chama ateac®aixa expressividade dos
trabalhadores e dos prestadores de servicos. Argaslos trabalhadores na composicao dos
conselhos reflete a forte presenca do Movimenta&ata quando da proposicao da criacao
dessas novas instituicdes, desde o periodo derat#tmoda atual Constituicdo brasileira. No
entanto, essa presenca ndo tem se traduzido emidaga de influéncia possivel de ser
percebida nos processos deliberativos e pode estarendo de outra forma, em outros
espacos. Do mesmo modo observa-se a baixa pathoipdos prestadores de servigo, o que
pode significar que ndo consideram o conselho comeespaco legitimo de decisdo ou, 0
gue pode ser mais provavel, tém outros canais téfestacdo e de negociacdo de interesses,
mantendo uma relacdo com o Estado que ndo poded(mdeve) ser expressa nos espagos

publicos de deliberagéo.

A analise dos conselhos de crianca e adolescentmntea-se parcialmente prejudicada no

que diz respeito a capacidade de vocalizacdo edagema vez que muitas das atas dos
conselhos estudados néo registraram o emissoraladando se teve acesso a listagem de
conselheiros, o que impossibilitou identificar & gegmento pertencia a maioria das pessoas

gue se pronunciavam nas reunifes. Daqueles comselnoque foi possivel processar a
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informacé&o, observa-se a forte presenca da so@edad em detrimento do governo na
ocupacdo da presidéncia, especialmente se compasaiale. Uma possivel explicacdo para
esta diferenca com relacdo aos conselhos de salelgue no caso da crianca e adolescente,
todas as leis de criacdo colocam que a presidéacdaocupada por um membro do conselho
eleito dentre seus pares, enquanto em varios ¢mssde salde a presidéncia é um cargo
cativo do secretario de saude. A politica de sa@gkm, parece ser objeto de maior interesse
dos governos do que a politica de crianca e adaiescuma vez que parece ndo haver fortes
disputas entre eles e a sociedade civil pela oéapda presidéncia dos conselhos de crianga
e adolescente, deixando-a cargo desta ultima cuesym vez e de modo geral, tem se
mobilizado muito mais que muitos dos governos péetivacdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente.

Esse fato tem conseqliéncias relevantes, pois sevabgue em ambos os conselhos ha uma
forte relacdo entre as capacidades de vocalizadamgenda dos segmentos e a ocupacgéo do
cargo de presidéncia do conselho. Isto que indiea & forma como essas instituicoes se
estruturam e funcionam tém fator determinante essltrados deliberativos do processo, e
gue ha assimetria deliberativa decorrente da pmsic& determinado segmento ocupa na
estrutura organizacional do conselho, especificénen presidéncia. Alguns conselhos
buscam alterar essa assimetria instituindo uma dnuisetora” mista, nela incluida a
presidéncia, que conduz a elaboragéo da pautantdote, ainda que a pauta das reunides
possa ter sido estabelecida em comum, de modo cgoal a presidéncia a conducdo dos
trabalhos do conselho, o que lhe da capacidadengi|mgir seu préprio ritmo ao processo
deliberativo e isto se evidencia na leitura das.df@ste sentido, cabe fazer um destaque para
o0 municipio de Fortaleza, em que a sociedade aparece com significativa capacidade de
agenda, possivelmente refletindo a forte mobilivagd torno desta tematica no municipio.
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Quadro 1 — Capacidade de vocalizacéo e de agendai@onselhos

Saude Crianca e Adolescente
Estados Municipios Presidéncial Vocalizacéo| Agenda| Presidéncia| Vocalizacdo| Agenda
BA | Alagoinhas U U G - - -
llhéus - - - SC SC SC
Itabuna P P G/P - - -
Jequié P U P - - -
Juazeiro G G G SC SC SC
Lauro de Freitas - - - - - -
Salvador G G G SC SC SC
Teixeira de Freitas G G G - - -
Vitéria da Conquista G G G SC SC SC
CE | caucaia* G NI NI ND NI NI
Crato - - - ND NI NI
Fortaleza U U U G G SC
Juazeiro do Norte G T G/T]| G NI NI
Maracanaul - - - ND NI NI
Sobral U U U ND NI NI
PE | camaragibe - - - - - -
Caruaru G U G/U ND Geral NI
Garanhuns - - - SC Geral NI
Olinda* G U U - - -
Paulista* G NI NI ND Geral NI
Petrolina U/G U U G G G
Recife* G NI NI SC SC SC

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo néqas publicas”, 2007.

Legenda: Usuérios (U), Prestadores (P), Governp Tf&alhadores (T), Sociedade Civil (SC), Nao
disponivel (ND), Ndo identificado nas atas (NI).

Fonte: Relatério da Pesquisa “Participacéo e Hisgéo nas politicas publicas no Nordeste”, 2006.

* A forma como ocorreu o registro das reunidesatas destes conselhos ndo permitiu a discriminacao
da “Capacidade de Vocalizacao” e “Capacidade deégee, no caso de Olinda, néo foi registrado o
segmento ao qual pertence o presidente do conselho.

Ao se observar a informacédo agregada por estadofic@-se que os conselhos de salude da
Bahia tém forte influéncia do segmento governantentaa vez que ndo so a presidéncia é
ocupada pelo governo, mas também predominam avent@es e a capacidade de agenda
dos representantes do governo e quando nao é&eledazir a agenda, sdo os prestadores de
servi¢cos, ainda que em Jequié a maior capacidadmeleda dos prestadores de servigo €
contrabalancada pela maior capacidade de vocalizigsiusuarios. J& no Ceara esta posi¢ao
€ divida entre os usuérios e o governo e em Pewmnmnbmesmo onde h& presidéncia
ocupada pelo governo, observa-se maior capacidadgehda e / ou de vocalizagédo pelos
usuarios, o que pode estar relacionado ao padrgmrieipacdo e de mobilizacdo desses
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estados. J& nos conselhos de crianga e adolesaimniz que tenha havido dificuldades para a
identificacdo dos emissores, predomina a sociedadendo havendo muita diferenga entre
os estados.

Assim, pode-se concluir que no que diz respeitatdigidade, tanto os conselhos de saude
guanto os de crianca e adolescente estdo abeitm$ugado de novos atores e temas. No
entanto, se considerados na perspectiva da igwaldediberativa, observa-se a forte
influéncia do desenho institucional na capacidagleagenda e de vocalizagao dos segmentos
gue comp8em o conselho, especificamente quanto@agdo da presidéncia, 0 que provoca
certa assimetria deliberativa a favor do segmentagdetém. Por outro lado, esta influéncia
pode ser minimizada, uma vez que em alguns muogipbserva-se que, ainda que a
presidéncia seja ocupada pelo segmento governadmentaalecem os usuarios quando
verificadas a capacidade de agenda e vocalizacAqueo pode estar relacionado ao
comprometimento do governo com as instituicbesqiaativas e deliberativas e / ou com a

capacidade de mobilizacdo da sociedade.

Decisédo sobre as a¢fes publicas

A funcao deliberativa dos conselhos implica em gsgas instituicées produzam decisdes
sobre as politicas publicas das quais tratam, @lesiantecedidas por debates publicos entre
os participantes das reunides. O tipo de decisiieadas, portanto, em muito contribui para
verificar o grau de efetividade dos conselhos, wea que pode indicar o quanto eles
exercem influéncia na producdo da politica e ndro@publico sobre as a¢des do Estado.
Neste sentido, uma primeira constatacdo € que meeltms efetivamente decidem sobre a
politica com a qual se relacionam, abarcando umeldspstante variado de temas, desde
questbes especificas sobre a organizagdo e o fiamento do proprio conselho até o
planejamento da politica municipal e o controleresna execugcédo. Essa amplitude de temas
possibilita estabelecer certa variagdo no graufetevilade, uma vez que ha decisdes que
tratam de questdes mais restritas ao ambito datestirdo préprio conselho e outras de
ambito mais amplo relacionadas a politica publijcee podem dar-lhe significado e direcéo.

As decisdes mais frequentes tomadas pelos consg¢hgaude e de crianca e adolescente

pesquisados estdo apresentadas nos Quadros 2 @ ashl da saude, as duas primeiras
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posicdes estédo relacionadas com decisbes sobragiiesde contas e sobre os projetos a
serem desenvolvidos pelos gestores da area, opgmeagpara um maior grau de efetividade

deliberativa sobre a politica de saude, uma vezsgoedecisfes que dizem respeito tanto a
prépria politica quanto ao controle publico solseagdes de saude (antiga reivindicagdo dos
movimentos de saude). No caso dos conselhos decara adolescente as duas primeiras
posicdes sdo ocupadas por decisfes relacionadagizacido dos préprios conselhos e a
formulacdo de sua agenda de trabalho, indicandonabto geral, um grau mais baixo de

efetividade deliberativa se comparado aos consalbhosalde, uma vez que suas decisbes

produzem menor impacto sobre a politica.

Quadro 2 — Decisfes Prevalentes nos Conselhos dédga

Tipos de Decisbes Total
Prestacéo de Contas 54
Projetos 50
Encaminhar documento 32
Criar comisséo 24
Relatério de gestdo — SMS 20
Conferéncia / Saude Bucal / Tecnologia 17
Plano de acao da secretaria 16
Conferéncia Municipal Saude 14
Convocagéo 8
Repasse de recursos para convénio 8

Fonte: Pesquisa “Participacgao e distribuicdo nétiqas
publicas”, 2007.

Quadro 3 — Decisfes Prevalentes nos Conselhos déa@ica e Adolescente

Tipos de Decisbes Total
Organizacao Interna 66
Agenda do CMDCA 49
Projetos a7
Conselho Tutelar 34
Comissoes 24
Registro de Entidade 20
Fundo Municipal 17
Conferéncia 15
Encaminhar documento 13
Visita a Entidade 7

Fonte: Pesquisa “Participacgéo e distribuicdo nétiqas
publicas”, 2007.

A constatacao de que os conselhos de crianga esadate decidiam questdes mais voltadas

a sua propria organizacdo e funcionamento ja hsidia feita em pesquisas realizadas na
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década de 1990, em S&o Paulo e no Rio Grande de,Nprando a implantacdo destes
conselhos era ainda muito recente (Tatagiba, 20083 possivel explicacdo para a diferenca
entre os tipos de decisbes mais freqluentes entreonselhos pode ser o estagio mais

consolidado dos conselhos de saude e, em decarrénei maior institucionalizagéo.

Se, contudo, as legisla¢cdes que instituiram osetloms de saude e da crianca e adolescente
datam ambas de 1990, o que poderia ter determina@o maior institucionalizacdo dos
conselhos de saude do que os de crianca e addesm®iongo deste tempo? A resposta
parece ser o papel preponderante do governo fetedka da sadde, que se caracterizou por
um forte processo de indugéo a alteragédo do sistensalde como um todo, aqui incluida a
criacdo e o funcionamento dos conselhos como condicte para o repasse de recursos
federais aos municipios (Arretche, 1999), sendohgueonselhos funcionando regularmente
em praticamente todos 0os municipios brasileiros. &é&a da crianca e adolescente, ainda que
tenha realizado uma grande mobilizacao para imgplannovo paradigma de atengédo que a
legislacdo assegurou, ndo construiu mecanismosfaides de inducdo a criacdo dos
respectivos conselhos. Isto se reflete na sua mimsatucionalizagdo, especialmente na
regido Nordeste se comparada as demais regifesisiocpmo se pode verificar nos estados
gue compuseram a pesquisa, em que se encontralnsccanselhos de crianga e adolescente
em 55% dos municipios da Bahia, 91% do Cearé ed&l®ernambuco (IBGE, 2001).

A desagregacado das decisdes por municipios estéesppada no Quadro 4, em que se pode
observar, entdo, como estao distribuidos os tigodedisdes nos dois conselhos, mostrando
claramente, na maioria dos municipios, a predomsinadas decisbes dos conselhos de
crianca e adolescente sobre questfes relacionasiaa arganizacdo e seu funcionamento,
seja na criacdo de comissdes, no estabelecimergoadagenda de trabalho, na definicdo de
assessorias ao conselho e mesmo na prépria eatdawonselho. Ja nos conselhos de saude,
a principio mais consolidados, a maioria das desisibs municipios trata da politica de
saude.
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Quadro 4 - Decisdes prevalentes nos municipios / Gve CMDCA

Estado | Municipios Decisdes - CMS Decisbes - CMDCA
BA Alagoinhas Prestagdo de Contas -
lIhéus - Comissdes
Itabuna Projetos -
Jequié Conferéncia Municipal de Saude -
Juazeiro Contratagdo de ACS Organizacao interna
Lauro de Freitas| - -
Salvador Encaminhar Documentos Encaminhar documento
Teixeira de Prestagéo de Contas -
Freitas
Vitoria da Prestacéo de Contas Agenda do CMDCA / Conferéncia
Conquista
CE Caucaia Especialidades SUS Organizacao internzget&s
Crato - Organizacdao interna / Conselho
Tutelar
Fortaleza Projetos Organizagao interna
Juazeiro N. Encaminhar Documentos Agenda do CMDCA
Maracanau - Organizagao interna
Sobral Encaminhar Documentos Assessoria / congultor
PE Camaragibe - -
Caruaru Gestdo de RH / Relatério de gestdo  AgeadzMDCA
Garanhuns - Projetos
Olinda Projetos -
Conferéncias / Pagamento de Fundo Municipal
Paulista* prestadores
Petrolina Fiscalizagdo / orcamento da SM$ ConsBltelar
Recife Projetos Projetos

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#gas publicas”, 2007.

Ao se observar os dados agregados, o estado danimrco se destaca, uma vez que a
totalidade das decisdes mais freqlentes correspanpelitica de saude e seu controle,
enquanto nos dois outros estados, Bahia e Ceada prevalecem conselhos cujas decisdes
mais frequentes sdo o encaminhamento de documegatasautoridades. Pernambuco, alias,
também se destaca se verificadas as decisfOes masipara a area da crianca e adolescente,
uma vez que prevalecem aquelas que interferenadiegtte na prépria politica. O foco nos
municipios mostra que os casos de Salvador e R&Emfemblematicos.

Em Salvador ambos os conselhos tém no encaminhardenlocumentos as decisées mais
frequentes e, ndo por coincidéncia, € a capital gpeesenta menor associativismo
comunitario e maior resisténcia pelos governos tuad implantacdo de politicas
participativas. Por outro lado, Recife, cidade tpra se destacado tanto no que diz respeito
ao associativismo quanto na formagdo de governogprmmetidos com a participacéo,

destaca-se na capacidade de produzir decisbesamtdsvtanto para a politica de saude,
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guanto da crianca e adolescente, uma vez queleidgléo sobre projetos implica em definir
acOes que dardo concretude a propria politica.

Tendo sido encontrada uma correlacdo positiva eotrexercicio da presidéncia e a

capacidade de agenda e de vocalizagao, buscouifieavese essa correlacdo se repetiria
guanto ao tipo de decisdes produzidas pelos carseld que se observa é que esta
correlagdo ndo existe, como se pode observar 130s ¢ Salvador e de Recife, em que as
principais decisbes de ambos os conselhos sdo simangpo, sendo que a presidéncia dos
conselhos de saude compete ao segmento governamentaresidéncia dos conselhos de

crianca e adolescentes esta com a sociedade civil.

Proposicao e controle sobre as a¢fes publicas

O controle sobre as ac¢des publicas € ndo sé umeetentonstitutivo da democracia
deliberativa, como também uma atribuicdo previstemienacédo juridica dos conselhos, que
coloca em destaque a sua natureza deliberativua muncéo de controle sobre as respectivas
politicas. Em um dos primeiros estudos sobre osatbos de saiude no Brasil, Carvalho
(1995) ja intuia que estes conselhos pareciam @xenaior controle sobre as agbes do
Estado do que efetivamente influiam na sua atuaméiegja, eles teriam menor capacidade
de deliberacédo sobre a politica, de interferirtdirente na sua formulacdo, de propor rumos
ou alteracao deles, e maior capacidade de conti®léiscalizacdo das politicas.

A questdo que se coloca, portanto, é se 0s corsssthoaracterizariam mais por uma fungéo
de controle ou por uma postura mais propositiva getacdo a politica. A primeira,
caracteriza-se pelo acompanhamento e avaliacidagies desenvolvidas pelo Estado e se
expressa de formas diferenciadas no processo kglilme denlncias, propostas de
intervencao, avaliagdo de servigos etc. A seguaedegntra-se nas fases de elaboracdo e
avaliacdo de aspectos mais centrais a prépridgagldu seja, nos processos de proposicao do
orcamento, do plano de acao e, no caso da saudprewacao dos relatorios de gestao.
Buscar o exercicio das atribuicdes de deliberaghesa politica e do controle sobre as acdes
implica em olhar para além das decisdes, em dira¢éddos 0s outros momentos do processo
deliberativo. A verificacdo do tipo de atribuicdaimexercido pelos conselhos deu-se a partir
da classificacdo dos temas tratados nas reunifeggstrados nas atas, em seguida agrupados
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conforme sua pertinéncia ao controle, & proposigéa outros aspectos ndo relacionados a
nenhum dos dois. Para esta classificagdo utilipouategorizacdo ja testada em pesquisa
anterior junto ao conselho de satde de Belo Hatez(writzer et alli, 20047.

O que se constatou foi que, tanto nos conselhcsadge quanto da crianca e adolescente,
prevalecem debates e decisGes relacionados a éxedas acbes pelos governos em
detrimento de questdes mais propositivas quantesgctivas politicas, conforme mostram

as Figuras 1 e 2. Esses resultados corroboramosstmtteriores que indicavam a baixa

capacidade propositiva dos conselhos (Carvalho;IR&agiba, 2002).

Figura 1

Funcdes prevalentes - CMS
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\ Controle
40% 1 O Proposicao
20%

0%

Bahia Ceara Pernambuco

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#qas publicas”, 2007.

Figura 2

Funcdes prevalentes - CMDCA
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Bahia Ceara Pernambuco

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#éqas publicas”, 2007.

10 0s temas foram agrupados do seguinte modo: pgdmsiobre a politica — deliberacdo sobre a palitica
deliberacédo sobre o fundo; controle da politicaelibdracdo sobre questfes gerais da politica, @qge®s
servicos, a gestao de especialidades, a gesté&emttiraento, a coordenacéo entre os niveis de goveutras
deliberacbes — organizacgao interna, avisos, inferwieléncia, problemas publicos néo relacionadpsléica
publica.
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Uma possivel explicagdo para que prevaleca a fude&wmntrole sobre a de proposi¢do pode
estar no proprio processo de institucionalizac&seke conselhos, que tém valorizado muito
esta funcédo pelos conselhos. A falta de transparéiws governos no uso dos recursos
publicos e nos critérios que determinavam a tontedaecisao e, por outro lado, a baixa
efetividade na prestacdo dos servicos j4 havia ity determinante para a criagdo dos
primeiros conselhos de saude na cidade de Sao ader, 1988). Na area da crianca e do
adolescente a mudanca radical no paradigma deimEntd indicava a necessidade de uma
vigilancia permanente sobre os governos, no sekdque fosse assegurada a efetividade
dos novos principios e diretrizes que regem aipalfiiblica para a area. Esses contextos
podem, portanto, ser relevantes para a maior éngafiencao de controle, mas néo so.

Ha também um outro aspecto que ndo pode ser igmagadue diz respeito a alguma
dificuldade manifesta pelos conselheiros quantatériencdo propositiva sobre a politica e
sobre o orgamento. A criacdo de camaras técnicastnstura dos conselhos tem o potencial
de produzir alteragcbes nesta situacdo, mas osadssalde sua existéncia ainda precisam ser
verificados. O que se tem de concreto s&do demamafssantes por processos de capacitagao
dos conselheiros, ndo sé nas reunibes dos conseftasstambém em suas Conferéncias
municipais, estaduais e nacionais, que tém detdbera sentido de que sejam criadas
condi¢cOes para que seja reduzida a assimetriamafdonal entre os diversos segmentos que
tém assento nos conselhos e apontado o processonuzdo de conselheiros como uma
estratégia para isso.

Sabe-se que tém sido empreendidas diversas magatno sentido de formacdo de

conselheiros e multiplicam-se acdes educativasadadt para suprir esta demanda. No
entanto, ainda se percebe muito pouca interveng&ocdnselheiros na proposicdo ou na
alteracdo da politica e do orgamento para as ame®mno quando as normas operacionais
condicionam o repasse de recursos financeiros dergo federal aos governos municipais a
aprovacao tanto de planos de gestdo da politidaglaida a proposta orcamentéria), quanto
de prestacfes de conta (das ac¢Bes desenvolvidas eclrsos utilizados — Relatérios de

Gestao). Isso faz com que, obrigatoriamente, essras sejam tratados nos conselhos e

ganhem visibilidade, mas ainda assim, tem conseths parecem apenas cumprir as
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formalidades de aprovacgéo desses documentos, jmiesias muito pouco deliberados em

suas reunioes.

A prevaléncia do exercicio do controle indica q@econselhos despendem mais energia
sobre decisdes j4 tomadas e em execucdo, muit@s b compartilhadas pelos governos
com os conselhos. Isso pode significar que os twrsestao tendo muito pouca capacidade
de intervencdo nos rumos da politica em si, quefinida nas fases de elaboracdo dos
orcamentos e dos planos municipais de saude e iaglacare do adolescente. O estudo
possibilitou constatar, inclusive, a pouca discosgdle existe nos conselhos sobre o
financiamento da politica e os critérios de repadidos recursos publicos geridos por eles.
Neste sentido, entende-se que os conselhos témr nedetividade deliberativa quando

prevalece a funcédo de controle sobre a funcéo pitogm 0 que se manifestou em todos os

casos estudados.

4. A efetividade deliberativa dos conselhos do Nordest

Como ja apontado, um dos objetivos da pesquisae sabrinstituicdes participativas do
Nordeste foi verificar o grau de efetividade deldiva dos conselhos tendo como referéncia
algumas variaveis que operacionalizariam os pribsigue sustentam a teoria da democracia
deliberativa. A hipétese que norteou o0 estudo uieo éxito dessas instituicdes (e neste
sentido, também seu grau de efetividade delibedateria determinado pelas seguintes
variaveis: vida associativa dos municipios, tipo petido e/ou coalizbes politicas que
governam 0S municipios e tipo de desenhos ingtibais assumidos por cada instituicdo

participativa.

A vida associativa e a constituicdo dos governssastados pesquisados, de um modo geral,
foram aspectos que Leonardo Avritzer apresentofodea bem detalhada na introducédo
deste livro. A partir dos dados e da analise ppidekenvolvida acerca do associativismo, 0s
municipios estudados foram posicionados no Quadra Seguir, tendo também em

consideragéo o tipo de partido e/ou coalizdo n@iguu

170



Quadro 5 - Posi¢éo dos municipios confome vida asgativa e tipo de partido politico

Vida associativa Vida associativg Vida associativg Vida associativg
intensa / partido com intensa / partido setpmédia ou  fracal média ou fraca
projeto politico| projeto politico| partido com projetg partido sem projetq
participativo participativo politico participativo | politico participativo
Cidades| Juazeiro Jequié Alagoinhas llhéus
Recife Salvador Itabuna Lauro de Freitas
V. Conquista Teixeira de Freitas
Sobral Caucaia
Fortaleza Crato
Camaragibe Juazeiro do Norte
Caruaru Maracanau
Olinda Garanhuns
Petrolina Paulista

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo n#iqas publicas”, 2007.

Tendo-se uma visdo do contexto associativo e goliios municipios estudados, o passo
seguinte é verificar o grau de efetividade delibesados conselhos estudados para, em
seguida, averiguar as hip6teses que nortearam ubloesAs variaveis que serviram de
indicadores do grau de efetividade deliberativa dosselhos estdo relacionadas aos
resultados encontrados no proprio processo delibergd descritas e analisadas na secéo
anterior. A partir dagueles resultados os munisiggzam classificados. As duas primeiras
variaveis indicam o nivel de publicidade e de idadke deliberativa dos conselhos. A
classificagdo dos conselhos quanto a esta vari@veleita conforme a capacidade de
vocalizacdo e de agenda expressa pelos segmemeglerados mais relevantes para a
perspectiva de inclusdo politica. Sendo assimaso dos conselhos de saude, a classificacao
considerou comaalta capacidade de vocalizacdo e de agenda quandolquensan os
usuarios, comanédia quando foram os trabalhadores e prestadores #&asre baixa
quando preponderou o governo. No caso dos conse&laosriangas e adolescentes, a
prevaléncia da sociedade civil foi considerada catt® capacidade e do governo como

baixa

Uma outra variavel relacionada ao resultado dogssw deliberativo diz respeito ao tipo de
deciséo tomada pelos conselhos. Aqui a classificagaeu a partir da compreensdo de que
h& decisbes que interferem diretamente na elabmda@olitica e que isso direciona as acdes
do Estado, enquanto outras dizem respeito ao densabre acdes publicas. Assim, o0s
conselhos em que a maioria das decisdes foi deepdnipo foram considerados como de
alta capacidade deciséria e os do segundo tipo comanédia capacidade, ficando
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classificados como dbaixa capacidade os conselhos em que prevaleceram egaig®

tratam de questdes que tém menor relevancia gan@acéo ou o controle da politica.

Por fim, seguindo a mesma linha de argumentacaaui@el anterior, os conselhos em que
prevaleceu a fungéo propositiva, foram classifisadomo dealta capacidade deliberativa,

enquanto naqueles em que prevaleceu a fungdo dmleoforam considerados como de
média capacidade deliberativa. Uma vez que todos osetltmrs pesquisados exercem de
forma preponderante a funcéo de controle, estawalrioi considerada na verificacdo do seu
grau de efetividade deliberativa, mas néo teveagaao que pudesse influir definitivamente na

classificagéo final.

Assim, a partir do posicionamento dos conselhos Eatédo a este conjunto de variaveis,
eles foram classificados como de alta, média oxabaifetividade deliberativa, sendo que o
resultado encontra-se no Quadro 6 apresentadaua.seg

Quadro 6 - Efetividade deliberativa dos conselhosNE

Estados Cidades Efetividade Deliberativa
CMS CMDCA
BA Alagoinhas A -
Ilhéus - M
Itabuna M -
Jequié M -
Juazeiro M M
Lauro Freitas - -
Salvador B M
Teixeira F. B -
V. Conquista M A
CE Caucaia B B
Crato - M
Fortaleza A M
Juazeiro N. M B
Maracanau - B
Sobral A B
PE Camaragibe - -
Caruaru M B
Garanhuns - M
Olinda A -
Paulista M M
Petrolina A M
Recife M A

Fonte: Pesquisa “Participacgéo e distribuicdo nétiqas
publicas”, 2007.
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Pode-se perceber que a maior parte dos conselms (@e 50% deles), seja de salde, seja de
crianca e adolescente, apresenta um grau médifetidade deliberativa. No entanto, ao se
verificar os casos extremos, de alta e baixa édetike, percebe-se que os conselhos de saude
S80 0s que se encontram em maior nimero no nivelatba de efetividade. Disso conclui-se
gue os conselhos de saude tém apresentado maigdgisude alta efetividade deliberativa, em
detrimento dos conselhos da crianca e adolescesihelo que apenas um deles apresentou
este nivel de efetividade, o da cidade de Recife.

Uma possivel explicacdo para a variagdo das ceagubesddecisoOrias, de agenda e de
vocalizacdo e do predominio da funcdo de controldepestar relacionada ao estagio de
institucionalizacdo dos conselhos. Nesta perspgectivmenor efetividade dos conselhos de
crianca e adolescente estaria relacionada ao sewrmmvel de institucionalizagdo se

comparados aos conselhos de saude e o fator geeinflaenciaria os resultados estaria

relacionado com a propria politica publica, suabizagdo e operacionalizagao.

No entanto, a hipétese que norteou o estudo tansieésustentou em duas outras variaveis
consideradas relevantes para o resultado do pmdes$iberativo: a dindmica associativa das
cidades e o tipo de partido e/ou coalizdo no gavayne pode ou ndo ter projeto politico que
valorize a participacdo na gestdo. A partir do @osamento dos municipios quanto a essas
duas variaveis e tendo o grau de efetividade delie de seus conselhos, apresenta-se o
Quadro 7 em que estao situados 0s municipios eesprsctivos conselhos.
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Quadro 7 — Efetividade deliberativa dos conselhos

Vida  associativg
intensa / partidg
com projeto politica
participativo

Vida  associativg
intensa / partidg
sem projeto politicd
participativo

Vida  associativg
média ou fraca
partido com projetd
politico
participativo

Vida  associativd
média ou fraca
partido sem projetq
politico
participativo

Alta Recife (CA) Alagoinhas (S)
efetividade V.Conquista (CA)
Fortaleza (S)
Sobral (S)
Olinda (S)
Petrolina (S)
Média Recife (CA) Jequié (S) Itabuna (S) llhéus (CA)
efetividade | Juazeiro (CA) Salvador (CA) V.Conquista (S) Crato (CA)
Caruaru (S) Juazeiro Norte (S)
Fortaleza (CA) Garanhuns (CA)
Petrolina (CA) Paulista (S) (CA)
Baixa Salvador (S) Caruaru (CA) Teixeira F. (S)
efetividade Sobral (CA) Caucaia (S) (CA)

Juazeiro Norte

(CA)
Maracanau (CA)

Fonte: Pesquisa “Participacéo e distribuicdo néigas publicas”, 2007.
Legenda: (S) — Saude, (CA) — Crianca e Adolescente.

Tendo em vista que a maioria dos conselhos foisifieada como de média efetividade
deliberativa, parece ser mais interessante obseasaespecificidades daqueles que se
encontram nas situagdes polares, ou seja, os bossd# alta e baixa efetividade. Neste caso,
chama atencdo que todos aqueles que apresentaefetitédade se situam em municipios
governados por partidos com projetos politicosesuiatios na ampliacdo da participacéo
popular. Dos municipios estudados, apenas Recifieageiro combinam positivamente as
duas variaveis, ou seja, tém uma dinamica assexiatiensa e estavam sendo governados
por partidos / coligacdes que se sustentavam ejetpsgpoliticos participativos, sendo que

apenas o conselho de crianga e adolescente d@&Recdsenta alta efetividade deliberativa.

Ja no outro extremo, a maioria dos casos de bd@taidade deliberativa encontra-se em
municipios que associam uma fraca ou média intadsidna vida associativa em
concomitancia com governos de partidos sem projedtisicos de estimulo a participacao,
sendo Caruaru e Sobral as excegbes em se tratandmuaselhos de crianga e adolescente.
Nestes dois casos, pode ser a baixa instituci@gd deste tipo de conselho nos municipios
o fator que mais pesa nos resultados encontradogeAsidade da vida associativa pareceu
ter algum peso quando associada com o tipo dedpanb governo, ou seja, fraca vida
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associativa combinada com partido politico semepooparticipativo pode ser determinante
para o menor grau de efetividade deliberativa doselhos.

O que os resultados apontam € que a presenca dgpwamo que tenha projeto politico
participativo pode ser um forte indicador da paBddde de maior efetividade deliberativa
dos conselhos. O mesmo nédo se pode afirmar cog@cetadindmica da vida associativa e 0
caso de Salvador bem ilustra isso, pois ainda guokat vida associativa intensa isto nao
implica em melhor resultado deliberativo, nem mesmaconselho de saude que, de modo
geral, apresenta os melhores resultados. Possm&Enmorque predomina na cidade o
associativismo étni¢d que, de modo geral, ndo exerce pressées juntstaddEpor politicas
publicas na saude ou na area da crianga e do e€loles

O que se pode depreender da andlise € que a ca@bidas duas variaveis pode produzir
resultados diferentes no que diz respeito as uighies participativas. Se o peso da variavel
relacionada ao projeto politico participativo das/grnos parece adquirir maior relevancia
para a efetividade dos conselhos, a baixa intetisida dindmica associativa parece reforgar
o déficit produzido por governos que ndo tém commissos com a participagdo. Por outro
lado, os conselhos que se encontram em grau de refadividade deliberativa — e que séo a
maior parte deles — mostram que o déficit numavadasgiveis pode ser compensado pela
outra, produzindo um resultado melhor do que quasdduas variaveis sdo negativas. Esses
resultados reforcam a idéia de que ambos os awwemis e politicos, tém papel relevante
para assegurar ndo s6 a disseminacdo, mas tambémesobados das instituicbes
participativas.

A analise sobre os conselhos do Nordeste mostrdastémcia concomitante de uma nova
cultura politica mais democrética e participativeesmo que ainda incipiente, e uma cultura
politica tradicional, baseada em relacdes cliestedie patrimoniais, e que ambas disputam
seus projetos em diversos espacos, inclusive nesettms. Dentre os diversos riscos que
podem existir para a efetivacdo dos conselhos cespacos democréaticos participativos e
deliberativos, esté o estabelecimento de relac@esgualitarias entre sociedade e Estado, em
gue haja subordinacdo as necessidades e aos pogpiss governos, principalmente porque

1 ver artigo de Aurea Mota, neste livro, que anatisada associativa e politica da Bahia e espegifante o
associativismo em Salvador.
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fica evidente seu poder de agenda. Isto se agewa governo for ocupado por partidos
politicos conservadores que tendem a ser impernseav&etores da sociedade ou tendem a
cooptar esses setores para que adiram a seusoprdpetr outro lado, péde-se verificar o
potencial dos conselhos em incluir novos atoresvesitemas no debate e na deciséo sobre
politicas publicas. Isto indica que novos confléstio se apresentando nesses espacos e que
eles podem dar ndo s6 maior publicidade e transparé& esses embates, mas também
produzirem impactos positivos seja na estruturégsdda do Estado, seja no seio da prépria

sociedade.
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INSTITUI(}CN)ES PARTICIPATIVAS E GESTAO MUNICIPAL NO
NORDESTE: UMA ANALISE DOS EFEITOS DA PARTICIPACAO SOBRE AS

PRATICAS DE GOVERNO

Roberto Pires
Maria Carolina Tomas

1 - Introducéo: Debate, Questdes e Hipoteses.

Nas ultimas décadas, a intensa disseminacao dwiiges participativas no Brasil, assim

como em diversos outros paises do Sul, tem chatmastante a atencdo de pesquisadores,
agéncias internacionais de desenvolvimento, e gamées. Recentemente, um grande
namero de estudos voltou-se para a investigacaguem sdo os atores envolvidos nesses
espacos de participacdo, e como e porque essess dtmmam parte nesses processos
participativos. Boa parte do conhecimento que pogss hoje sobre instituicoes

participativas diz respeito a interface dessesraxpgatos com desenvolvimentos e potenciais

impactos na esfera da sociedade civil. Porém, pateacdo foi devotada a interface

existente entre instituicdes participativas e geptiblica.

Esse capitulo explora possiveis relacbes entreg@neia de arranjos participativos e o
aprimoramento de governos locais. Governos comgidosee bem capacitados em termos
administrativos e financeiros sdo um pré-requigéma o bom funcionamento de instituicdes
participativas? Ou, a implementacdo e manutencdoamlanjos participativos criam

incentivos/pressfes para modernizacdo administrativ aprimoramento da gestao publica?
Longe de serem mutuamente excludentes essas quest@am duas distintas formas de se

pensar a relagdo entre instituicbes participatvgestéo publica.

Nos ultimos anos, a literatura sobre as experiénd&a democracia local no Brasil (em
especial Orcamento Participativo e Conselhos Gestde Politicas) concentrou-se bastante
em compreender os fatores (pré-requisitos) assoxiad éxito de instituicbes participativas
locais. Diversos estudos, com destaque para AwrizeNavarro (2003), identificaram
capacidade administrativ@imero de funcionarios, existéncia de unidadesreegadas de

coordenar/implementar politicas, etc.) e capacide@d@ceira(orcamento para investimento
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e manutencdo) como elementos necessarios para oflbwionamento de instituicbes

participativas.

Em relagdo a variavel capacidade administrativaaziare Ribeiro (2003) apontam que a
realizacdo de um programa do tipo Orcamento Paatienp requer que governos locais
regionalizem sua administracao, criando unidadesoges (com maior ou menor grau de
autonomia) capazes de estimular e coordenar ipagfo popular nos diversos bairros da
cidade. Além disso, as autoras afirmam que o comigem da administracdo com o OP e seu
bom funcionamentodependem,em boa medida, da criagdo de equipes e organismos
administrativos especializados para a coordenaga@rdcesso participativo que tenham
centralidade no poder decisério do governo (GabidetPrefeito e Secretarias estratégfcas)
Semelhantemente, Teixeira (2003) e Faria (2003)ccanpararem experiéncias de OP na
pequena (municipios ruraisjersus grande escala (capitais metropolitanas e em nivel
estadual), concluem que o bom funcionamento détuigSes participativasequerdesenhos
institucionais mais complexos (unidades/féruns @spe formas de representacgdo, critérios
técnicos, etc.) capazes de superar obstaculos gpamegplementacdo de projetos/obras, a
medida que a participacdo se estenda sobre t@sitdiais densos ou amplos.

Da mesma forma, capacidade financeira tem se mdostvaridvel fundamental para o
sucesso do OP. Em parte, a emergéncia e dissemingcanstituicoes participativas no
Brasil se devem as medidas da Constituicdo de t®ld8vas a ampliacdo das fontes de
receitas tributarias municipais que, por sua vazoreceram um processo de reforma fiscal
em varias capitais (Souza, 2001). Marcelo K. S{®803), a partir de um estudo sobre
municipios da regido metropolitana de Porto Alegdentifica que baixa capacidade de
investimento por parte do poder publico pode inlier os resultados e o potencial
distributivo do OP, até em municipios que dispont@entradicdo associativa e vontade
politica para ampliar a participacdo. MarquettiQ20atribui o sucesso do OP em Porto

Alegre a ampliagdo da capacidade de investimentgrdéeitura (de 8,4 a 14,5% do
orcamento municipal). Segundo o autor, a ampliazicapacidade financeira do municipio

! Grazia e Ribeiro (2003) mencionam os exemplosatadenadoria de Relacdes com a Comunidade - CRC
(Porto Alegre), Coordenadoria do orcamento Pattinip — COP (séo Paulo), Superintendéncia do ongeome
Participativo, etc. Esses organismos centralizacisdes e ddo organizacidade as tarefas e fungbes
governamentais demandas pelo orcamento Partiaipativ
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no inicio dos anos 1990, por meio de reformas tiitims e fiscais, foi fundamental para a
consolidacdo do OP e para a realizacdo dos progetdsas priorizados pela populacdo nos
primeiros anos da experiéncia. Em contraste, o ©Reatife, sob a administracado de Jarbas
Vasconcelos, € comumente citado como um exempinsdeesso em fungdo do baixo nivel
de investimento da Prefeitura nas obras do OP (Wan8000, 2002). Tarcisio Silva (2003)
demonstra que, nesse periodo (1996), o volume aesas aplicado no OP em Recife era
muito menor do que em outras cidades (2,5% do @gtoriotal). Por fim, Cabannes (2004),
em uma comparacdo do volume de recursos ap4licado©P por habitante entre
experiéncias Latino-americanas, confirma a vari@e@lacidade de investimento como pré-

requisito fundamental para o éxito de instituigpagicipativas.

Se, por um lado, pesquisadores exploraram bastantéevancia das varidveis capacidade
administrativa e capacidade financeira como préisi#qs fundamentais para o sucesso de
instituicdes participativas; por outro, a segundastgo, referente aos impactos da vigéncia
de instituicOes participativas sobre a gestdo npadictém sido sistematicamente pouco
explorada. Sado poucas as excecOes em relacdo pashs® de negligéncia. Pires (2001,
2003) documenta as mudancas efetuadas sobre aomgiaddo OP em Belo Horizonte e
identifica que a evolugdo e continuidade do OP (pais de trés gestdes municipais) tiveram
impactos positivos sobre a gestdo publica em terdesntensificar as atividades de
planejamento, sistematizacdo de informacbes e mzdeho administrativa. Em Belo
Horizonte, o OP estimulou gradualmente um esforecergrial para a articulagdo das
demandas do OP com os instrumentos de planejaradrdaoo do municipio (Plano Diretor,
LUQOS, Planos de Urbanizacao de favelas-PGE, efmay& 0 monitoramento da execucéo de
obras e provisdao de informacdes aos cidadados. Wadceegpreliminar, desenvolvido por
Marquetti (2005), indica que o0s municipios, nos igjuad experiéncias de orgcamento
Participativo, tém se adaptado mais rapidamentecet#sios da Lei de Responsabilidade
Fiscal, em funcdo de uma geréncia financeira maidadosa. Finalmente, a pesquisa de
Grazia e Ribeiro (2003) também indica que, em agomunicipios, a implementacdo e
manutencao de experiéncias de OP repercutiram eon agoc¢ado de instrumentos de gestao
e planejamento (por exemplo, Planejamento Estaggevisdo e elaboracdo de Planos
Diretores, e alteragdo de politicas tributariasyisédo de rotinas administrativas, e maior

informatizacgéo.
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Porém, ainda que estes estudos indiqguem a existéiacpossiveis efeitos do OP sobre a
gestdo municipal, as analises realizadas, até ,eotéom estudos de caso isolados ou quando
empreendem comparac¢des ndo possuem um desenheguéspeajue permita o controle de
importantes variaveis intervenientes (como por gtenporte do municipio, regido/estado,
nivel de renda, escolaridade, etc.). Nesse sertigoesente estudo tem o objetivo duplo de:
a) preencher uma lacuna no debate sobre instiglipédicipativas e gestdo publica; e b)
superar algumas dessas limitacdes metodoldgicasn@io de uma estratégia que combina
uma andlise quantitativa de 22 municipios nordestioom a comparacdo entre pares
contrafactuais de municipios em trés estados (Bdbémra e Pernambuco) — que sera
discutida em maior detalhe na segunda secdo (gratle andlise). A partir dessa

abordagem, esse estudo visa explorar a seguinsééguee pesquisa:

Existe alguma relacao entre a existéncia de arrargarticipativos locais duradouros
(continuidade por mais de uma gestdao municipaNedificados(OP, conselhos, e
outras formas de participagédo) e com funcdo/efetistie deliberativa(producao de

decisdes vinculantes), e o aprimoramento da capaedidministrativa e financeira

dos municipios?

A questdo de pesquisa definida acima torna explit®s pressupostos assumidos nessa
pesquisa. Para efeito da andlise a ser realizad® wapitulo, restringimos nosso foco apenas
aqueles municipios que possuem mais de um tipondgtuicdo participativa (outros
experimentos, como o OP, em adicdo aos conselh@gtirios por lei) que seja capaz de
produzir decisdes vinculantes sobre politicas pabli(efetividade deliberativa), isto €, que
tenha alguma centralidade no governo municipalmAtisso, pretendemos restringir nossa
andlise apenas aos municipios em que experimertassttuicbes participativas tenham
logrado continuidade por mais de uma gestdo mualickssim, esse capitulo ndo pretende
explicar os fatores e mecanismos que promovem essacde instituicdes participativas.
Diferentemente, esse capitulo pretende selecioaspscbem sucedidos (em termos dos
atributos acima), como variavel independente, ésameos potenciais efeitos de instituicbes
participativas sobre a gestdo municipal (variawpehdente), a partir de uma comparacéo
com municipios semelhantes que ndo possuem igstsiparticipativas.
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A analise comparativa a ser desenvolvida na se@iéterceira secdo) se orientara no
sentido de testar trés hipdteses referentes dacelagtre instituicdes participativas e gestéo

publica local.

Hipdtese #1: A existéncia de arranjos participativamm funcéo deliberativa, diversificados
e duradouros gera incentivos/pressdes para a mazkgao e ampliacdo da capacidade
administrativa dos municipiog€ssa hipdtese baseia-se na presuncdo de queatparade
forma transparente e manter o funcionamento edibdidade de instituicbes participativas
junto a populacéo participante, os municipios jgeeui aprimorar sua capacidade de gestao.
A execucdo de obras e projetos nos cronogramasioee a prestacdo de contas periddica a
populacdo exigem que governos re-avaliem suasas#administrativas, introduzam sistemas
de gestdo (informatizac&o) e técnicas de monitantongque tornem a acdo publica mais
eficiente. Portanto, espera-se que seja possigeladr transformacdes relevantes em termos
de aprimoramento da capacidade de administragéplementacdo de acées nos municipios

em que vigem instituicoes participativas.

Hipbtese #2: A existéncia de arranjos participativamm funcéo deliberativa, diversificados
e duradouros gera incentivos/pressdes para amptiagda receita tributéria propria e
capacidade de investimento por parte dos municigissa hipdtese baseia-se em duas
presuncbes: a) para garantir o bom funcionamenta eredibilidade de instituicGes
participativas, governos locais precisam, para alérampliar sua capacidade administrativa,
de ampliar sua capacidade de investimento, captaaiirecursos que possam ser utilizados
para manter em dia 0S compromissos assumidos eaE@ansdo do processo participativo
(novas areas/objetos de intervengdo); e b) por ndeioparticipacdo em instituices
participativas, cidaddos gradualmente passam aecentmelhor seu governo (processos,
constrangimentos e oportunidades que guiam seufiammento) e a controlar mais de perto
a execucdo do gasto publico, o que gera maior angdi e conscientizagdo sobre a

necessidade de se pagar impostos locais.

Hipbtese #3: A existéncia de arranjos participativamm funcéo deliberativa, diversificados
e duradouros tendem a redirecionar a alocagéo dst@mpublicos no municipio no sentido
de maiores investimentos nas areas de politicagisoe infra-estrutura urbanaEssa

hipotese baseia-se na idéia de que a participaggiolgy pode constituir uma rica fonte de

184



informagcdo e uma ferramenta de diagndstico dassegla@les da populagdo em termos de
politicas e servicos publicos. Portanto, além deentivar a ampliacdo da capacidade
administrativa e financeira do municipio, a exist@re instituicdes participativas pode fazer
com que governos locais tornem-se mais sensivegsponsivos as demandas dos setores
mais carentes da populacdo por meio da priorizde&gastos publicos em politicas sociais e

projetos de infra-estrutura urbana.

2 — ESTRATEGIA DE ANALISE E CONTEXTO DOS MUNICIPIOS EM
COMPARACAO

2.1 —InstituicBes participativas nos municipiosna&dio e grande porte do nordeste:

A pesquisa “Participacdo e Distribuicdo nas Palti®ublicas” investigou 22 municipios,
aproximadamente 100% dos municipios com mais deOQ0Chabitantes, em trés estados
nordestinos: Bahia, Ceara e Pernambuco. O cortelgmpnal justifica-se em funcdo das
altas taxas de disseminacdo de instituicdes pgaaticas no grupo de municipios de porte
médio e grande. De acordo com o IBGE (2004), gaastalidade de municipios brasileiros
com mais de 100.000 habitantes ja implementouiasipais conselhos de politicas publicas
(como saude, educacdo, assistencial social, creaaclescente, meio ambiente, etc.). Além
disso, Marquetti (2004) observou que o Orcamentdicifmtivo se disseminou mais
intensamente ao longo da década de 1990 nos miosicile médio porte e capitais
metropolitanas. O instrumento de coleta de dadosipe a reunido de informagdes sobre os
contextos histérico, politico, econdmico, socialrbano nesses 22 municipios, assim como
também dados sobre a administragdo municipal (x@géo administrativa e estrutura fiscal)
e sobre a implementacéo de politicas publicas édac saude, infra-estrutura urbana, etc.),
no horizonte temporal de duas gestdes municip@B6(a 2004)

2 Mais maiores detalhes sobre a pesquisa “Part@ipa®istribuicio nas Politicas Publicas”, ver AVRER
(2007) na introducéo desse volume.
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Com o objetivo de realizar uma analise exploratdoaonjunto dos 22 municipios com foco
na relagcdo entre a existéncia de arranjos partiecgsae mudangas na gestdao municipal,
estabelecemos um ranking que ordena os municipiosiecdo da densidade de sua rede de
instituic6es participativas. Os municipios forargamizados a partir do nimero de conselhos
existentes no periodo de 2000 a 2004, seguidaid@mecia de OP e, em terceiro lugar, pela

existéncia de outras instituicoes locais de ppadgdo. O resultado foirankinga seguir:

QUADRO 1 —RANKING — DENSIDADE DE INSTITUICOES PARTICIPATIVAS

Exist.  outras
- . Namero de |Existéncia de |[instituicoes

Posigao | Municipio/Estado Conselhos OoP particigativas
locais

1 Recife — PE 26 OoP Sim

2 Alagoinhas — BA 24 OoP

3 Salvador — BA 23

4 Petrolina — PE 22

5 Vitéria da Conquista — BA |20 OoP Sim

6 Itabuna — BA 19

7 IIhéus — BA 17

8 Jequié — BA 12

9 Lauro de Freitas — BA 10

10 Olinda — PE 9 OoP

11 Juazeiro - BA 9 oP

12 Paulista — Pe 8 OoP Sim

13 Sobral — CE 8 OoP Sim

14 Camaragibe — PE 8 OoP Sim

15 Fortaleza — CE 8

16 Juazeiro do Norte — CE 7 Sim

17 Crato — CE 6 Sim

18 Caruaru — PE 5 OoP

19 Maracanal — CE 5

20 Garanhuns — PE 5

21 Caucaia — CE 4 Sim

22 Teixeira de Freitas — BA 4

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.

Com base nessa escala de densidade de instityigitsipativas nos municipios, foi
possivel estabelecermos correlacdes com uma séridicadores de desenvolvimento
econdmico e social local, como o indice de Desafiv@nto Humano (IDH)jndice de Gini,

e indicadores da area de educacgédo (taxas de ntateicuescolas e creches). Os resultados
ndo foram inequivocos. Por um lado, com a correlagdtre oranking da densidade de
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instituicbes participativas nos municipios e o I@#900), obtivemos uma correlagéo fraca e
negativa (r = -0,393, com significancia de 10%). Botras palavras, quanto maior a
densidade de instituicbes participativas em um aipioi menor tende a ser o indice de

desenvolvimento humano.

Por outro lado, as correlagdes entreanking de municipios e o indice de Gini (2000) e as
taxas de matricula em escolas e creches (20004 R@ficaram relacionamentos opostos ao
obtidos com a correlagdo com o IDH. A correlacde ao indice de Gini indicou uma
associacédo negativa (r=-0.431 com significancisb#g entre a densidade de instituicoes
participativas e o nivel de desigualdade nos mpioigi(GRAF.1, abaixo). Ou seja, quanto
maior a posicdo neoanking de densidade de instituicbes participativas, menardice de

Gini (isto é, menor o nivel de desigualdade sowamunicipio).

GRAFICO 1 - RELACAO ENTRE O RANKING DE DENSIDADE DE
INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E O INDICE DE GINIEM 2 000

Municipios considerados:
Alagoinhas, Salvador, Vitoria da
071 o . Conquista, Itabuna, llhéus, Jequié,
Lauro de Freitas, Juazeiro,
0s ] ¢ . Teixeira de Freitas, Recife,
Petrolina, Olinda, Paulista,
Camaragibe, Caruaru, Garanhuns,
03 Sobral, Fortaleza, Juazeiro do
021 Norte, Crato, Maracanau, Caucaia.

0,8

0,6 - * . *

0,4

Coeficiente de Correlacao: -0,431,

o ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ T o
. : o s o s com significAncia de 5%.

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.

Com relacdo a universalizagdo de politicas pubkcaspriorizagdo de politica sociais nos
municipios, observou-se que na educac¢do hd umalagio positiva entre manking de

densidade de instituicbes participativas e as tal@asmatriculas em escolas em 2000
(r=0,565, com significancia de 5%) e em 2004 (r#B6,5com significAncia de 1%, ver

GRAF.2), e com a taxa de matriculas em creche €% g0421, com significancia de 10%,

% Todas as taxas referem-se ao nimero de matrfmid$00/habitantes.
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ver GRAF.3). Neste caso, quanto melhor o posici@mm do municipio na escala de

participacdo maiores sao as taxas de acesso ag®seate educacao.

GRAFICO 2 - RELACAO ENTRE O RANKING ~DE DENSIDADE DE
INSTITUICOES PARATICIPATIVAS E A TAXA DE MATRICULA  EM ESCOLAS
EM 2004

Municipios considerados: Recife,
2507 . Salvador,  Petrolina,  Vitéria  da
. Conquista, Itabuna, llhels, Juazeiro,

2001 Olinda, Paulista, Sobral, Camaragibe,

Fortaleza, Juazeiro do Norte, Crato,
Caruaru, Maracanad, Garanhuns,
Caucaia, Teixeira de Freitas.

150

100

50 - Coeficiente de Correlagdo: 0,575, com

significancia de 1%.

0 T T T T 1
0 5 10 15 20 25

Fonte: Pesquisa Participacéo e Distribuicdo nalii¢ad Puablicas,
2006.

GRAFICO 2 - RELACAO ENTRE O RANKING DE DENSIDADE DE
INSTITUICOES PARATICIPATIVAS E A TAXA DE MATRICULA EM CRECHE
EM 2004

100 Municjpios N _considerados_: Recife,

o0 | Petrol[na, Vitéria da Conquista, Itab_una,
4 Juazeiro, Lauro de Freitas, Olinda,

807 Paulista, Sobral, Camaragibe, Fortaleza,

07 Juazeiro do Norte, Crato, Caruaru,

607 Maracana(,  Garanhuns,  Caucaia,

%01 . Teixeira de Freitas.

40 . . s

30 +

207 . . Coeficiente de Correlagéo: 0,421, com

12 . ‘ MR o« | significancia de 10%.

0 5 10 15 20 25

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.

Os resultados obtidos com as correlagBes acimacpajanto dos 22 municipios nordestinos,
apesar ndo inequivocos, sao intrigantes do pontostke da investigacao da relacdo entre a
existéncia de instituicbes participativas duradswealiversificadas (OP, conselhos e outros

arranjos) e a qualidade da gestdo publica e ddscpsl publicas implementadas pelos
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governos municipais. Embora as correlacdes acinma foéhecam evidéncias fortes, os
resultados obtidos sao suficientes para criar pesiasde que exista uma diferenca importante
entre municipiosom e municipiosseminstituicdes participativas. Para investigarmosaes
relacdo mais a fundo, para além das correlacdessefanecessario introduzirmos alguns
controles importantes e diminuirmos o nivel de ggcéo da analise, na proOxima sessao
adotou-se, portanto, a comparacao no interior desgde municipios semelhantes em termos

econdmicos, sociais e politicos.

2.2 — Comparacgéao de pares contrafactuais:

Com o objetivo de investigar se a existéncia detungdes participativas promove melhores
resultados em termos de gestdo e politicas pubtieasmunicipios nordestinos, decidimos
selecionar pares contrafactuais de municipios coimp®s. Isto é, estabelecemos
comparacdes entre trés pares de municipios (umasla estado: Ceara, Pernambuco e
Bahia), sendo que cada par compreende um municip instituicbes participativas
duradouras, diversificadas e com funcéo delibeaxagivum municipio no qual ndo existam
instituicbes participativas com tais qualidades @@mplo, municipios que possuem apenas
as instituicdes participativas determinadas posletom carater consultivo, etc).

Com intuito de estabelecer tal relagéo contrafdciuselecdo de cada um dos trés pares visou
controlar uma série de caracteristicas que condeidte afetam a capacidade administrativa
e financeira de governos locais. Primeiro, cadadgamunicipios enseja uma comparacao
intra-estadual (um par para cada estado), o quaiteemantermos relativamente constante
dindmicas politicas e caracteristicas que sao ipeesll a cada estado estudado nessa
pesquisa. Segundo, controlamos por aspectos deficogra(populacdo e taxa de
urbanizacdo). Terceiro, tivemos o0 cuidado de panmsamnicipios com caracteristicas
econbmicas (renda per capta, atividade econOmiemlopminante, e PIB municipal)
semelhantes. E, por fim, os pares também contralspectos politicos relevantes para o
funcionamento de governos locais (gestdo e pditigaiblicas), como nivel de
associativismo, tamanho do eleitorado e taxa dabeiizacdo. O Quadro 2, a segquir,
apresenta os dados listados acima para os tré&sqargafactuais de municipios nordestinos:
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a) SobralversusMaracanal — Ceara; b) Vitéria da Conquigtasusitabuna — Bahia; e ¢)
CamaragiberersusGaranhuns — Pernambuco.

190



QUADRO 2 — PARES DE MUNICIPIOS SOB ANALISE COMPARAT IVA

Taxa AR Setor Econémico PIB Associativismo MIES Taxa Arranjos
O Uiizeniz per Predominante e (p/mil hab.) e AEET?, Partici a{tivos
2000 | Capta (R$1,000) P ) |Eleitores | 2000 P
CEARA
Industria (68%) - OP, 7 conselhos, e
alimenticia e outras inst
Sobral 155276 87 151,57 vestuario 1.147.824 0,71 102,640 74 participativas
Industria (76%) -
téxtil/vestuario e 5 conselhos, sem
Maracanau 179732 99 129,76 alimenticia 1.760.680 0,78 118,794 85 OP e sem outras
BAHIA
Comeércio e OP, 21 conselhos,
Servicos (68%), e e outras inst
Vitria da Conquista 262494 86 204,90 | Industria (20%) 819,179 0,57 172,989 80 participativas
Comeércio e
Servicos (59%), e 19 conselhos, sem
ltabuna 196675 97 207,40 | Industria (31%) 878,773 0,55 138,188 85 OP e sem outras
PERNAMBUCO
Comeércio e OP, 8 conselhos, e
Servicos (70%), outras inst
Camaragibe 128702 100 173,44 | Industria (21%) 307,891 0,64 96,670 84 participativas
Comeércio e
Servigcos (61%), e 4 conselhos, sem
Garanhuns 117749 88 167,83 IndUstria (32%) 436,770 0,58 74,206 76 OP e sem outras

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribui¢do nasid?sl Publicas, 2006.
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2.3 — Contexto sécio-econdmico e politico em cadalp municipios

Os trés pares de municipios compartiham semelsa®ga termos econdmicos,
demograficos e, em alguns casos, até politicos, difsrem em termos da
implementacdo de canais de participacdo de cidadassdefinicbes de politicas
publicas e acdes governamentais. A seguir, desem@es o contexto da comparacdo

em cada par de municipios.

a) Sobral e Maracanau — Ceara

Sobral e Maracanal, o par de municipios cearers®s, municipios altamente
urbanizados com populacdo superior a 150.000 mbiaEm funcdo da politica de
incentivo fiscal adotada pelo governo do estadoCeéara nos anos 1990, com a
renincia dos principais tributos estaduais e mpaisj ambos 0s municipios
experimentaram um répido processo de incremengudeatividade econdmica com a
instalacdo de industrias (em especial a agroindista industria do vestuario) oriundas
principalmente do sul e sudeste do baBm ambos os municipios, a atracdo de
algumas industrias “ancora”, via renuncia fiscatpulsionou a instalacdo de outras
atividades econbmicas (fornecedores ou compradtaeprimeiras), 0 que repercutiu
na ampliagdo da base econdmica desses municipammgeqgientemente, no aumento
de arrecadacéo de tributos locais. Em fungéo deptiticas industriais, Maracanau e
Sobral sdo, respectivamente, o primeiro e o segomaiticipios com maior renda per
capta no Ceard. Porém, a rapida industrializac@&sedemunicipios trouxe consigo
sérios problemas sociais, como, crescimento desaddeda cidade (fluxos migratérios
e ocupacdo ilegal de terras suburbanas) e escaesdzens e servicos publicos

(principalmente na periferia).

! E importante ressaltar que, embora o processmdiesirializacdo de Maracanal também tenha se
beneficiado dos programas de incentivos fiscaiga@rno do estado nos anos 1990, a base induktrial
municipio e mais antiga do a de Sobral. Em 1968nda Maracanau ainda pertencia a Maranguape na
regido Metropolitana de Fortaleza, foi instaladoDistrito Industrial de Maracanaud. Atualmente,
Maracanau é um dos maiores polos industriais éalest
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Em termos de contexto politico, em ambos municipeerenses, a coalizdo liderada
pelo PSDB venceu as eleicdes municipais em 19%&elegeu o prefeito em 2000
Entretanto, ha uma diferenca marcante entre osmloiscipios no periodo de 1996-
2004. Enquanto, em Maracanau os canais de pag#mpda populacdo na definicdo de
politicas publicas se restringiram ao nimero miniteaconselhos exigidos por lei para
repasse de transferéncias (por exemplo, conselhsadige, crianca e adolescente, e
FUNDEF); em Sobral, o governo municipal se abragticipacdo popular por meio de
canais diversificados. Cidadaos influenciavam andg&fo de politicas publicas locais
por meio da participacdo em 7 conselhos (incluinsl@onselhos de direito da mulher,
de politica antidroga, e de desenvolvimento sudteljt no orcamento Participativo e
no processo participativo de elaboracdo do PlanoaPual. Desde o inicio de sua
gestdo em 1997, o Prefeito de Sobral (Cid Gomds)idlgue iria governar por meio de

comités participativos, instaurando a co-gestédo @@wociedade civil.

b) Vitéria da Conquista e Itabuna — Bahia

O par de municipios baianos, Vitoria da Conquisteleuna, tem sua base econémica
assentada principalmente nas atividades comereiaigs servicos. Com um Produto
Interno Bruto municipal superior a R$ 800 milhdes, dois municipios baianos
constituem entrepostos comerciais entre o nortewd @o estado (Itabuna) e o litoral e o
sertdo (Vitéria da Conquista). Ambas as cidadestéaam também poélos regionais de
servicos especializados nas areas de educacdo (ouwersidades e centros
tecnolégicos) e salude (com tratamentos de alta leaidpdef. Nos Gltimos anos,
Vitéria da Conquista e Itabuna tém enfrentado umiopge de estagnagdo econdémica
(evidenciado pelo declinio da producdo agricola ce cdescimento do comeércio
informal) que tem agravado o quadro de desigualdad&l nessas cidades. As crises
do cacau em Itabuna e do café em Vitéria da Cotayuipie atingiram 0s municipios
nos anos 1980 e 1990, acarretaram na decadénciaridagais elites locais, mas

2 Em Sobral, o prefeito eleito para a gestdo 20 2@via sido secretario da gestio anterior, meoten

a continuidade das principais politicas publicasgdeerno anterior por um periodo de 3 gestdes (12
anos). Da mesma forma, a coalizao liderada peldBRSD Maracanal permaneceu no poder por 12 anos
(1993-2004).

¥ Dada sua proximidade ao sertéio baiano, o papéitda da Conquista como “capital regional” é aind
mais proeminente do que a influéncia exercida tafauha sobre os municipios menores vizinhos, em
funcao da proximidade desse Ultimo municipio adedde lIhels.
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principalmente no agravamento do desemprego e dudemas sociais. Uma das
principais manifestacdes de tais crises, em amhwicipios, € o aumento consideravel
nas ultimas décadas da ocupacdo desordenada dricere a caréncia dos servicos
urbanos (em especial, a distribuicdo de &agua) éaisofeducacdo e saude para

populacao de baixa renda).

No contexto politico, ambos 0s municipios carazéenise por uma tradicdo (nas
Gltimas duas décadas — até 2004) oposicionista eacdo ao “Carlismo” que
predomina em diversos municipios do interior balaRorém, enquanto em Vitéria da
Conquista observou-se a continuidade no poder bigacéo liderada pelo PT (1997-
2004), em lItabuna, a alternancia no poder entrelums principais liderangas do
municipio marcou as gestdes municipais das Ultichess décadas. No periodo em
guestdo (1996-2004), identificou-se um grande nanwE conselhos formalmente
criados em ambos 0s municipios. Porém, por um ladpltabuna, muitos conselhos,
criados no inicio dos anos 1990, ndo existiam @digar ou eram apenas de carater
consultivo. Em 2001, também se registra a tentdtivsirada de implementagédo de uma
experiéncia de OP no municipio. Por outro lado Mitdria da Conquista, um governo
comprometido com a participacdo e o controle saoahteve em funcionamento 21
conselhos, além das experiéncias de Orcamentocipativo, Plano Plurianual
Participativo, Agenda 21, Plano Diretor Urbano efécéncia da Cidade.

c) Camaragibe e Garanhuns - Pernambuco

Com uma populagdo de aproximadamente 120.000 hgdstao par de municipios

pernambucanos, Camaragibe e Garanhuns, assim cquap lmiano, apresenta pouca
vocagdo industrial e tem sua base econdmica adsemtas atividades ligadas a
comercio e servicos. Em ambos 0s municipios, srmai— parques e reservas em
Camaragibe e o festival de inverno de Garanhuam-se apresentado como atividade
econdbmica promissora para o desenvolvimento lécdesigualdade social e exclusédo

de parcelas da populagéo aos bens e servi¢cos @aiblisicos sdo problemas prementes

* Em Iltabuna, em 2004, a tradicdo anti-carlistajémbrada quando da eleicédo de Fernando Gomes pelo
PFL, quem se tornou um forte defensor e aliadoathchio “carlista”.

194



em ambos municipios pernambucanos. Camaragibe,idecedo um municipio
dormitério da regido Metropolitana de Recife comsedwolvimento econémico
precério, tem seu territério cindido entre duasigira Aldeia que concentra os 20% da
populacdo de classe média e alta; e a area cqogaglomera o restante da populacéo
e apresenta sérios problemas de infra-estruturaefgmplo, um terco dos moradores
vive em area de risco e apenas 20% dos domicédimsconexdao com a rede de agua e
esgoto). Garanhuns, por sua vez, tem seu terriing@anizado em 11 bairros que
incluem pelo menos 10 areas identificadas pelarprgpefeitura como favelas, em
funcdo da precariedade em termos de infra-estrutbena e de servi¢os publicos.

Com relacdo ao historico politico dos municipios Géimas décadas, em ambos 0s
casos verifica-se continuidade entre as gest0ed-2QQ0 e 2001-2004. Em Garanhuns,
o mesmo prefeito foi reconduzido ao cargo embarhadrocado de legenda partidaria
(do PSB para o PMDB). J& em Camaragibe, uma cdlgagerada pelo PT
permaneceu no poder neste periodo com a reelei&vedeito Paulo Santana. Porém,
enquanto que em Garanhuns o prefeito iniciou dendoainda bastante timida um
dialogo com a sociedade civil e os movimentos sam® final de seu primeiro
mandato; em Camaragibe, o governo local iniciou e@gor em 1997, uma politica
participativa que teve repercussfes em todas as deepoliticas publicas municipais.
Com a implementacéo da “Administracdo Municipaltiegrativa”’, um hibrido entre a
experiéncia dos conselhos e do OP, e a continuidasleConferéncias Municipais de
saude (iniciadas em 1993), a prefeitura passou Rilimay anualmente, em média,
12.000 pessoas (10% da populacéo) para discusfimirdas acdes prioritarias a serem

executadas por todas as secretarias municipais.

3 — Instituigbes Participativas e Gestao Municipal

Essa sec¢éo pretende retomar as trés hipoteseldsfira introducéo, trazendo-as para
0 contexto da comparagdo no interior dos pares dmicipios contrafactuais
apresentados na ultima secdo. Dado que cada pawdiipios foi selecionado de

forma a controlarmos variaveis que conhecidameitara a capacidade administrativa
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e financeira dos governos locais, pretendemogartia comparacéo no interior de cada
par de municipios como um “teste” para as hipétisesuladas inicialmente.

3.1 — Instituicbes participativas e modernizacamadstrativa:

administrativa dos municipios

hipotese #1: A existéncia de arranjos participasivom funcéo deliberativa, diversificadg
e duradouros gera incentivos/pressoes para a mazhgéo e ampliagdo da capacidade

Essa hipotese baseia-se na presuncao de quetyarae forma transparente e manter
o funcionamento e a credibilidade de instituicOestigpativas junto a populacéo
participante, municipios precisam aprimorar sueacaade de gestdo. A execuc¢do de
obras e projetos nos cronogramas previstos e dapées de contas periddica a
populacdo exigem que governos re-avaliem suasaso@dministrativas, introduzam
sistemas de gestdo (informatizacdo) e técnicas atétoramento que tornem a acéo
publica mais eficiente. No contexto da comparagagterior dos pares de municipios,
essa hipotese levanta a seguinte questdo: ha algssoaiacdo entre a ocorréncia de
transformacgdes relevantes em termos de aprimorandantapacidade de administracéo
e implementacgéo de a¢cdes nos municipios e a vegéecinstituicdes participativas?

Essa questao pode ser avaliada a partir de dotadates: a) realizagdo de reformas ou
medidas de modernizagdo administrativa; e b) exmada capacidade de atuacdo da
prefeitura a partir da criagdo de novos 6rgaosadad.
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a) Modernizagao Administrativa:

QUADRO 3 — PARES CONTRAFACTUAIS X MODERNIZACAO
ADMINISTRATIVA

Iniciativas de Reforma e
Pares de municipios moderniza¢do Administrativas
(a partir de 1997)

. Sobral Sim
Ceara Maracanal N&o
Bahia Vitéria da Conquista S|~m
Itabuna N&o

Pernambuco Camaragibe S|~m
Garanhuns N&o

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.

Tal como o Quadro 3 (acima) aponta, podemos percgbe 0S municipios que

possuem instituicdes participativas tém implementadis esforcos de modernizagéo e
aprimoramento da gestdo municipal. Por exemploparode municipios cearenses, a
prefeitura de Sobral desde o inicio da gestdao P890 implementou um sistema de
monitoramento de gastos em todas as unidades awngowunicipal, langou medidas

para a integragao intersetorial das secretariascipars (inclusive com a concentracao
fisica dos Orgdos da administracdo central), raitom rotinas de trabalhos nas
secretarias que passaram a se organizar em estdedésmbalho, e investiu na

regionalizacdo e descentralizacdo de sua admigéstraAlém disso, a prefeitura

informatizou grande parte dos servigos de atendonam cidadao e implantou um novo
sistema de arrecadacgdo (o “IPTU online”). Por olado, a prefeitura de Maracanad,
em todo periodo compreendido entre 1996-2004, zaaliapenas um projeto de
informatizacdo e melhoria da estrutura administaathunicipal (a qual até entdo néo
possuia unidades administrativas regionalizadasjjual teve sua implementacao

iniciada apenas no ultimo ano da segunda gest@d )20

No par de municipios baianos, Vitéria da Conquestebuna, € possivel observarmos a
mesma tendéncia. A prefeitura de Vitéria da Conquismvestiu seriamente na
informatizag&do de servigcos e procedimentos admaiigbs desde 1997, saindo como
vencedora do Prémio CONIP — Exceléncia em InfomadBublica no ano de 2000.
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Além disso, verificaram-se esfor¢os sisteméticopmbdissionalizacdo da fiscalizacdo
de tributos (recrutamento e treinamento de nosI=Ri% e compra de equipamentos) e
uma ampla reforma administrativa na gestao 200428t contrapartida, em Itabuna
observou-se apenas esforgos ndo sisteméticos dematizacdo da administragéo.
Somente na segunda metade de 2004 e que gestoneisipaig iniciaram a
implementacdo de um sistema de rede e de sistdmttio via internet.

b) criacdo de novos 6rgaos / unidades administestie emparelhamento de

orgaos ja existentes

Uma outra forma de racionalizagdo e aprimorameant@estdo publica diz respeito a
reformas administrativas (organograma da prefgitupae resultam na criagdo de
orgaos/unidades especializadas dotadas de ma@acidage de gestdo e implementagéo
de politicas publicas. Também com relagdo a egdieanor, a associacdo entre a
existéncia de instituices participativas e esferge aprimoramento da gestao publica

NOS municipios permanece consistente nos trés ganesinicipios.

O par de municipios pernambucanos oferece um g#anée exemplo nesse sentido.
Por um lado, Garanhuns, onde a prefeitura possdede inicio dos anos 1990 uma
infra-estrutura fisica e administrativa deficieoten baixo nivel de informatizacdo, ndo
se verificou esforcos no periodo 1996-2004 de &date O0rgdos especificos nas areas
cruciais para o desenvolvimento local, como, hgbdasaneamento, e infra-estrutura e
obras. No periodo analisado, essas areas de @®lfithlicas eram todas administradas
pela Secretaria de Planejamento, a qual disparabdi um grupo de apenas 6
funcionérios para gerenciar todas essas politieas. outro lado, municipios como
Camaragibe, e também Sobral, criaram em 1996 seiaetspecificas para as areas de:
acao e desenvolvimento social, habitagcdo, saneampfanejamento urbano; infra-

estrutura.

A ampliacdo da capacidade administrativa e de €&cude politicas nos municipios
também pode ser observada por meio da ampliac&uadro de funcionarios. Mais
uma vez o par de municipios pernambucanos oferateexemplo ilustrativo. Em

Camaragibe, o aumento do quadro de funcionariagestio 2001-2004 nao s6 foi 60%
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maior do que em Garanhuns (QUADRO 4), como tamb@maior nimero relativo de

funcionérios vem sendo alocado nas &reas de crig&ovas secretarias e expansao de

politicas ja existentes (QUADRO 5).

QUADRO 4 — NUMERO TOTAL DEE FUNCIONARIOS E VARIACAGENTRE

2001 E 2004

Numero Total de Funcionarios
Municipios 2001 | 2004 | 2nagdo

Sobral (CE) 2721 2809 3%
Maracanaul (CE) 4451 4629 3%

Vitéria da Conquista (BA) 5227 5931 14%

Itabuna (BA) 3854 3814 -1%
Camaragibe (PE) 1655 3465 109%
Garanhuns (PE) 1111 1651 49%

Fonte de Dados: IBGE, Pesquisa 209004

QUADRO 5 - NUMERO DE FUNCIONARIOS (EFETIVOS, CONTRA TADOS E
COMISSIONADOS) POR AREAS DE POLITICAS PUBLICAS - ME DIA 2001-

2004

NUumero de Funcionarios

Crianca e
Municipios Saude Educac8mdolescenteHabitacaa
Camaragibe 1021 697 5 8
Garanhuns 545 737 2 6

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.

3.2 — InstituicBes participativas e gestao fiscalileutaria

hipotese #2: A existéncia de arranjos participasivom funcéo deliberativa, diversificadg
e duradouros gera incentivos/pressdes para amptialgireceita tributaria prépria e
capacidade de investimento por parte dos municipios

Essa hip6tese baseia-se na presuncdo de que pamngirga bom funcionamento e a
credibilidade de instituicdes participativas, gower locais precisam, para além de
ampliar sua capacidade administrativa, de ampliar capacidade de investimento,

captando mais recursos que possam ser utilizadaswyenter em dia 0S compromissos
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assumidos e para a expansao do processo participgtbvas areas/objetos de
intervencdo). Essa segunda hipGtese guarda unmm ifddr-relacdo com a primeira,
pois, como pudemos observar anteriormente, variss ebforcos de modernizacao
administrativa implementados pelos municipios sobalise incluiam algum
componente de aprimoramento da gestdo fiscal etdria (por exemplo, treinamento
de fiscais, informatizacdo do sistema de arrecadasi@.). Além disso, essa hipotese
admite a possibilidade de que cidadaos, por meiatéicipacdo em instituicbes
participativas, gradualmente passam a conheceromsdiu governo e a controlar mais
de perto a execucdo do gasto publico, o que pada eontribuir para uma maior
conscientizagcdo da necessidade de se pagar imgostis. Nesse sentido, a segunda
hipotese suscita a seguinte questéo para a corfpanagnterior dos pares municipios:
existe alguma relagdo entre o aumento da recei@ B a arrecadagao de tributos
municipais e a existéncia de instituicdes partioyps, quando controlamos por

aspectos demograficos, econdmicos e socio-politicos

Em Sobral, Vitéria da Conquista e Camaragibe, osiciios nos quais vigiam

instituicbes participativas no periodo 1996-20Ctficou-se um aumento substancial
em termos de receita corrente per capta (QUADR® Quando analisamos a
arrecadacéao de tributos proprios (QUADRO 7), ossaqde fato estdo sob total controle
dos municipios e cujo aumento é reflexo direto siereos modernizantes adotados
pelo governo local, fica claro que os municipiomdostituicdes participativas tiveram
um desempenho superior aos seus pares (sem g@&tguparticipativas) em termos de

ampliacédo da arrecadacgéo de tributos municipais.

QUADRO 6 — RECEITAS CORRENTES PER CAPITA POR MUNIP4 1996, 2000
E 2004

Municipios Receitas Correntes per Capta
1996 2000 2004 1996-2000 | 2000-2004

CEARA

Sobral 109.840,84 |517.732,14|965.919,54| 371,35 86,57
Maracanall 291.866,87 | 495.280,86 | 819.933,15 69,69 65,55
BAHIA

Vitéria da Conquista 115.899,79 |308.452,76|581.259,00| 166,14 88,44
Itabuna 152.506,63 |285.069,48 | 444.475,69 86,92 55,92

®> Com a excegdo de Garanhuns que recebeu grandesifimentos do governo federal e organismos

internacionais para o desenvolvimento de infrai&gta de turismo.
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PERNAMBUCO

Camaragibe

85.620,39

188.748,97

282.653,01

120,45

49,75

Garanhuns

82.382,96

201.249,03

416.608,50

144,28

107,01

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.
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QUADRO 7 - EVOLUCAO DA RECEITA TRIBUTARIA POR MUNI@PIO — 1996,

2000 e 2004
Receita Tributaria
1996 2000 2004 1996-2000 | 2000-2004 | 1996-2004
Municipios (%) (%) (%)
CEARA
Sobral
637,283.59 2,528,807.65 7,415,798.32 297 193 1,064
Maracanau
1,320,558.71 3,333,968.80 8,557,782.83 152 157 548
BAHIA
Vitéria da Conquista
3,716,335.91 7,705,040.25 15,858,329.98 107 106 327
Itabuna
4,532,145 4,639,236 7,149,354.09 2 54 58
PERNAMBUCO
Camaragibe
1,797,183.08 3,945,514.83 4,777,368.57 120 21 166
Garanhuns
1,447,295.51 3,175,431.90 3,307,550.14 119 4 129

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.

A constatacdo de que a arrecadacao de receittéanidbbaumentou mais nos municipios
com instituicdes participativas fica ainda maigiassante quando percebemos que essa
tendéncia é consistente tanto: a) no caso do panuddcipios cearenses (Sobral e
Maracanau) com base industrial e economia locaéwute; b) quanto no caso do par de
municipios baianos (Vitéria da Conquista e Itabungd economia baseada em servigos

(e anteriormente na agricultura) encontra-se enrmi@ou estagnacao.

Em Sobral, verificou-se um exercicio de austeridadi@inistrativa e disciplina fiscal
(para que as despesas consumissem menos receafasyistas a ampliacdo da
capacidade de investimento da prefeitura. Alénodissnunicipio de Sobral investiu na
atualizagdo de suas bases tributarias e na infmagdb do IPTU, que teve um
crescimento de 267% entre 1996-2000 e 262% entfd-2004. Outros impostos
coletados pelo municipio, como o ITBI e o ICMS, be&m tiveram incrementos da
mesma ordem no periodo observado. Ja Maracanasgarag@ municipio hospedar ha
mais de quatro décadas um distrito industrial dendg porte, verificou-se poucos
esforcos de ampliacdo da arrecadacdo de tributoscipais. Até 2004, 89% das
receitas correntes desse municipio advinham dseféer@mcias governamentais (em sua

maior parte resultante da coleta do tributo estadueCMS). Além disso, em 1999, o
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Tribunal de Contas do municipio identificou irrempidades nas contas publicas da
gestdo municipal 1996-2000, incluindo a realizag@@astos sem licitacdo e beneficios
pecuniarios a familiares do prefeito. Como reswlfad crescimento da arrecadacédo de
tributos em Sobral foi o dobro da de Maracanau adodo 1996-2004, com um

aumento superior em10 vezes a arrecada¢édo deoribot 1996.

O governo de Vitéria da Conquista priorizou a autéele fiscal e a participacdo
popular como uma estratégia para moralizar a ggsiitica, ampliar a transparéncia
das contas municipais com vistas a universalizaicges basicos e inverter prioridades.
Dessa forma, ainda que sob um periodo de recessmmco no municipio, a
prefeitura conseguiu ampliar sua arrecadacao lolgtds em até quatro vezes no periodo
1996-2004. Diferentemente, em Itabuna, a arrecadagientou pouco no periodo
estudado e alguns tributos importantes, como o |RRggaram a sofrer um decréscimo
de aproximadamente 50% em sua arrecadacgéo no et 1996 e 2004De forma
semelhante aos municipios de Sobral e Vitéria dangUeta, verificou-se em
Camaragibe uma preocupacédo desde o inicio da gestab997 com o aumento da
arrecadacdo de tributos municipais (que no pertdemava a apenas 18%da receita
total), principalmente com a cobranca de divideaatt com a reducdo da dependéncia

das transferéncias intergovernamentais.

3.3 — Instituicbes participativas e politicas sasia de infra-estrutura

Hipbtese #3: A existéncia de arranjos participaiwwmm funcdo deliberativa, diversificado
e duradouros tende a redirecionar a alocacdo deampublicos no municipio no sentido (¢

[72)

maiores investimentos nas areas de politicas speianfre-estrutura urbane

A terceira hipotese enfoca as atividades-fim daiaidinracdo municipal, as politicas
publicas, em especial as sociais e de infra-es&ruitbana, executadas pelo governo
local. Partindo da idéia de que a participacdo |aopweanalizada pelas instituicbes
participativas, pode constituir uma rica fonte déorimacdo e uma ferramenta de
diagnostico das necessidades da populagdo em telempasliticas e servigcos publicos,

® O médico crescimento da arrecadac&o, observadtabmma no periodo 1996-2004, deveu-se a
incrementos pequenos na receitas advindos do IT86e
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as instituicbes participativas podem fazer com gaeernos locais tornem-se mais
sensiveis e responsivos as demandas dos setoresaranmntes da populagdo por meio
da priorizacdo de gastos publicos em politicasag@ projetos de infra-estrutura
urbana; além de incentivar a ampliacdo da capaeidadninistrativa e financeira do
municipio. Assim, a questdo que a terceira hipdseseita na comparagdo no interior
dos pares de municipio € a seguinte: ha algumealantre a vigéncia de instituicdes
participativas nos municipios e a alocagdo de sesupublicos nas areas de politica
social e infra-estrutura urbana? Para abordarcessstdo, vamos analisar o desempenho
de cada par de municipios separadamente nas &esmlde, educacdo e assisténcia
social, e habitacdo e infra-estrutura urbana.

a) Saude

No que tange aos investimentos na area da salUdaumisipios em que vigoravam
instituicbes participativas no periodo 1996-2004&ram melhor desempenho do que
seus pares (sem instituicoes participativas). Ebré,00 nimero de Unidades Bésicas
de Saude (UBS) mais do que dobrou no periodo adalisatingindo a marca de uma
UBS para aproximadamente 3.000 habitantes (QUADROJ&8 em Maracanad,
investimentos menores na descentralizacdo da atdrgsica a saude resultaram, em
2004, no coeficiente de uma UBS por 6.000 habisarEspantosamente, entre 1996 e
2000, em Maracanal, ndao havia nenhum leito hoapitaunicipal - os 357 leitos
disponiveis eram classificados como filantropicémuefederal — e era corriqueiro o
envio de ambulancias com pacientes para hospitaig-artaleza (em media 50
ambulancias por més). Como resultado de seus imexgbs na area de saude, o
municipio de Sobral teve sua taxa de mortalidadeniit reduzida de 115 para 43
Obitos por mil criangas, entre 1996-2000, e deaa R1 6bitos por mil criangas, entre
2000 e 2004.

No par de municipios baiano, ao passo que se ahsemn incremento substantivo
(ampliacdo de mais de 5 vezes) da rede de atendinsersalde em Vitdria da
Conquista, em Itabuna percebeu-se uma reducéo wstimentos na criacdo e

manutencdo de UBS distribuidas pela cidade. Alemexgmnsdo da rede de UBS, a
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prefeitura de Vitéria da Conquista também apostouP$F (Programa saude da
Familia), ampliando o nimero de equipes para 37A@RO 8).
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QUADRO 8 -

NUMERO DE UNIDADES BASICAS DE SAUDE POR
MUNICIPIOS — 1996 E 2004

Unidades Basicas de Saude - 1996 e 2004

Municipios 1996 Por/1.000 | 2004 Por/1.000 | Variag&o 1996-2004 (%)
Sobral - CE 22 0.14 51 0.33 132
Maracanal — CE 19 0.11 29 0.16 53
Vitéria da Conquista — BA 6 0.02 34 0.13 467
Itabuna — BA 41 0.21 28 0.14 -32

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.

No par de municipios pernambucanos, apesar de vabbs&s um crescimento

expressivo do niumero de médicos no municipio daramns, € marcante o fato de que

0 municipio de Camaragibe que ja contava com uniirggnte razoavel de médicos

ainda logrou uma expanséo relevante do seu quadpradissionais (QUADRO 8). O

aumento do numero de médicos em Camaragibe reflelecisdo politica de cumprir

com as demandas priorizadas nas Conferéncias Maisaile Saude referentes a uma

expansao do namero de UBS e de equipes do PSRyiglicou entre 1996 e 2004,

universalizando o atendimento a populacdo. Comsess@es, a prefeitura de

Camaragibe logrou a redugcdo da mortalidade infaiail30 para 15 6bitos por mil

nascidos entre 1996-1999. Nesse periodo o munidgiBamaragibe recebeu o Prémio

Saude Brasil, por ter sido considerada pelo Miristda Saude como local onde se

desenvolve a melhor experiéncia do Programa Saiéf@mhilia no Brasil.

QUADRO 9 — NUMERO DE MEDICOS NO PAR PERNAMBUCANO - 1996 E

2004

NUmero de Médicos - 1996 e 2004

Municipios 1996 | Por/1.000 2004 | Por/1.000 Variagdo 1996-2004 (%)
Camaragibe - PE 31 0.24 42 0.33 35
Garanhuns - PE 10 0.08 32 0.27 220

Fonte: Pesquisa Participagdo e Distribuicdo natidad Publicas, 2006.
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b) Educacéo, Assisténcia Social e Crianca e Adeldsc

Na &rea de educacgédo a comparacdo entre Sobraleeaiali e emblemética. Enquanto
em Sobral, investimentos na area proporcionarampdiacao do estoque de matriculas
em 21%, em 1996-2000, e 25%, em 2000-2004; em Idaadc a prefeitura fez

convénios com associagdes para que elas proprescigssem as unidades de ensino,
contribuindo para a precarizagdo da educacdo bésgara a retracdo do papel do

municipio na melhoria do servigo.

Ainda com o foco no mesmo par de municipios, aareliicas sdo marcantes também
em relacdo as politicas de assisténcia socialceialeca e adolescente. Em Maracanad,
a cobertura dos programas de assisténcia sodigeatnenos de 40% das familias que
vivem na pobreza, até quando incluidos os progrdinasciados ou apoiados por
atores externos (como o Bolsa-Familia e o PROARE®).principal programa do
municipio de atencdo a crian¢ca (o SOS crianca)yrha longa fila de espera para
ingresso de novos beneficiarios. Ja& no municipi®aleral, instancias de participacdo
popular (comités gestores e Plano Plurianual Ragatigo) definiram a teméatica da
criangca como uma das prioridades de acao da prefe® “Programa Sobral Crianga”,
gue atende criangas em situacdo de risco recebeusals premiacdoes como uma
inovagdo em politica publica em funcdo de seusltess positivos e seu carater
intersetorial e participativo. Enquanto a médiaadmara o orcamento da Secretaria de
Acdo Social, no periodo 1996-2000, no municipio Stbral chegou a quase R$8

milhdes, em Maracanal, o0 mesmo orcamento ndo adtsap os R$3 milhdes anuais.

De forma semelhante a Sobral, os municipios de Gayiee e Vitdria da Conquista
distinguem-se de seus respectivos pares, Garaehtaisuna, pelo desempenho na area
de politicas voltadas para a tematica da crianda adolescente. Tanto Camaragibe
quanto Vitéria da Conquista receberam premiacoe®mais pelo bom desempenho
nessa area entre 1999 e 2002, incluindo o PrémadeiRRr Crianca (da Fundacgéo
Abring/Unicef) entre outros. Por outro lado, o nmipio de Itabuna, que assim como
Vitéria da Conquista veio tentando suportar as egidncias de um periodo de

recessao econdmica, ndo conseguiu ir além dasagupor falta de recurso publico e
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ndo implementou nenhuma inovacdo em termos deicpslitsociais no periodo

estudado.

c) Habitacdo e Infra-estrutura

Todos os seis municipios analisados, assim comai@rim dos municipios médios no
Brasil, tém sofrido com os problemas associadosgr@gcimento das areas de ocupacao
desordenada na cidade. Em todos 0s nossos trés, mambos 0S municipios
caracterizam-se pela existéncia de uma desigualdadeelacdo ao acesso a infra-
estrutura urbana basica (como 4gua, saneamentimepascdo, habitacdo, etc.). Em
todas essas cidades, enquanto que alguns baimosotéertura completa desses bens e
servigos, a maior parte das populagbes desses ipiosivive em situacdo de caréncia
de infra-estrutura basica. Porém, assim como naaareas de politicas examinadas
acima (saude, educacdo, e assisténcia social)upgipios que possuiam instituicbes
participativas no periodo 1997-2004 tiveram desernpanuito superior aos seus pares
em termos da alocacédo de recursos publicos paedhana de areas carentes.

Enquanto em Itabuna, a ocupacdo desorganizadardorie seguia sem nenhum tipo
de intervencdo por parte do poder publico, em Vat@a Conquista, quase 5.000
familias foram beneficiadas, entre 1996 e 2000, pogramas habitacionais e de
regularizacdo fundiaria. De forma semelhante, atihs de co-gestdo com a sociedade
civil em Sobral tém contribuido para uma melholizas¢do dos recursos publicos e para
o enfrentamento dos problemas associados ao ra&piszimento populacional. Em
Sobral, entre 1997 e 2004, foram construidas 2/5d@itacdes, 4.511 melhorias
residéncias e 57 lotes urbanizados (totalizands o&iR$18 milhdes). Mais uma vez,
em comparacdo, no municipio de Maracanad, verfswuma atuacdo incipiente do
governo local na &rea de habitacdo, mesmo faceemzimento intenso de &reas de
favela e moradias em regides de risco na cidadémAda deficiéncia na area de
habitacdo, os moradores de Maracanau (tanto a qmulem geral quanto os
empresérios locais) também se queixam em relacddéficit de pavimentacdo e

iluminacao de ruas, e de transporte publico.
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Por fim, destacam-se os avancos obtidos em Carbarags areas de habitacéo e infra-
estrutura urbana com a criagédo do Conselho Munidpadministracado Participativa.

A estratégia de acdo da Administracdo Participatévbaseia no pressuposto de levar os
servigos publicos a periferia por intermédio dasaedas apresentadas pelos proprios
moradores. Por exemplo, em 2002, o Programa Adirag&o Participativa mobilizou
mais de 12.000 pessoas que definiram 27 obrastgrias, envolvendo infra-estrutura
basica em bairros carentes, para serem executadapraximos dois anos. Como
evidéncia de que tal instituicdo participativa tdimrecionado o governo municipal no
sentido de um maior investimento em infra-estrutibégica, desde o seu inicio, 0
Programa Administracdo Participativa tem priorizadwas de: pavimentacdo, agua e

esgoto, drenagem, construgcdo de muros de arriracagl@ias.

4 - Conclusao

Até recentemente, a literatura sobre instituictesiqipativas (sejam experiéncias de
Orgcamento Participativo, Conselho Gestor ou outnasprasil, assim como em outros

paises em desenvolvimento, tem enfatizado capacidaninistrativa e financeira

como pré-requisitos fundamentais para governosidgsejam implementar instituicoes
participativas e colher resultados positivos. Porésse capitulo pretendeu lancgar luz a
uma outra forma de se analisar a relacdo entrguigSes participativas e gestdo
publica. Sem negar que uma administracdo capaz ne saide financeira séo
fundamentais para o éxito de instituicbes partiorpa, esse capitulo pretendeu mostrar
gue a vigéncia de instituicbes participativas go@ar;, seu turno, incentivos e pressoes
para governos locais modernizarem sua administrac@impliarem sua capacidade de
investimento. Essa perspectiva desloca o foco cicadil de que capacidade
administrativa e financeira sdo pré-requisitos epPe uma visdo que concebe
instituicdes participativas como catalisadoras gdnmramento de governos locais.
Nesse sentido, capacidade administrativa e finemmcg@ tornam efeitos provocados
pelas relagdes entre governo e sociedade civilaleadas nas instancias de

participacéao.
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Por meio de uma estratégia metodoldégica que envoledefinicdo de pares
contrafactuais, esse capitulo mostrou que existéi@redcas substantivas entre
municipios que possuem instituicdes participatasunicipios semelhantes que néo
adotaram um conjunto de praticas de participacgulpo De acordo com a analise
realizada, via de regra, municipios nos quais wagam instituicbes participativas
apresentaram desempenho superior aos seus paremstguicoes participativas. A
associacdo positiva observada entre a existéncilnddiuicOes participativas e a

modernizagao e o aprimoramento de governos locag®hsistente

a) Em todos os trés pares de municipios analisadogjuas foram
definidos com o intuito de controlarmos variaveismagraficas,
econdmicas e politico-sociais que conhecidamestamfa qualidade
da administracéo publica;

b) Através dos trés estados (Bahia, Ceara e Pernainlastodados,
independentemente das diferencas em termos decaadit cultura
regionais (por exemplo, as diferencas observadageta£do de

municipios com o governo do estado);

C) Na comparacdo entre municipios economicamente @io&njSobral
X Maracanau), economicamente deprimidos (VitoriaCdaquista x
Itabuna), situados em regides metropolitanas (Cagnize X
Maracanau) ou no interior dos estados (Garanh@ubeal);

d) E, por fim, na analise de trés distintas areas tdacdo do poder
publico local: na administracdo dos 6rgdos e edéglgpublicas, na
gestdo fiscal e tributéria, e na elaboracdo e €&scule politicas
publicas (em especial as politicas sociais e da-gdtrutura).

A analise desenvolvida também identificou a nedesl® de se aprofundar na
identificacdo dodinks causais que conectam a existéncia e a operacastdaicoes

participativas e o aprimoramento da gestdo pulidical. Inclusive incluir na discussao
guestdes historicas, reformas politicas e contexéotcipativos, como levantados na
introducdo neste livro, por Avritzer. Ademais, éportante considerar o estudo do
funcionamento das instituicbes participativas, ¢maseu processo deliberativo e a
avaliagdo da existéncia de praticas mais ou meeosoctaticas, como o trabalho

realizado por Cunha nesta publicagao.
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APENDICE METODOLOGICO

A PesquisdParticipacdo e Distribuicdo nas Politicas Publica” foi realizada durante
0s anos de 2005 e 2006, em 22 municipios de ttésldsdo Nordeste: Bahia, Ceara e
Pernambuco. Foram considerados os municipios cominimo 1000.000 habitantes,
de acordo com o Censo Demografico de 2000. No Cfeanién pesquisados todos 0s
municipios com essa caracteristica, ja na Bah@rjiocaram-se 75% dos municipios e,

do Pernambuco, 80%.

Especificamente foram seis municipios do EstadcCdara: Fortaleza, Juazeiro do
Norte, Caucaia, Maracanau, Sobral e Crato. Oitadgd do Estado de Pernambuco:
Recife, Olinda, Caruaru, Paulista, Petrolina, \iitéde Santo Antdo, Garanhuns e
Camaragibe. E nove no Estado da Bahia: Salvadoeéud| Vitoria da Conquista,

Itabuna, Jequié, Juazeiro, Alagoinhas, Lauro diedsre Teixeira de Freitas.

O trabalho foi dividido em duas partes, a primegfere-se a uma coleta de
dados nos municipios a partir de um instrumenteafipo apresentado a seguir,
preenchido por pesquisadores locais. A estratégiaedtrabalhar com pesquisadores
locais visou tanto o desenvolvimento de pesquisalcal quanto uma facilidade de
acesso as informagoes.

O instrumento utilizado foi resultado de inumerascussdes entre 0s
pesquisadores da equipe do PRODEP e de analisatdoiahde outras pesquisas, tais
como, “Pesquisa OP Brasil”, realizada pelo PRODEP2604, sob a coordenagao do
Prof. Leonardo Avritzer e a “Pesquisa Evaluating pgmwerment: Participatory
Budgeting in Brazilian Municipios, realizada pelarBo Mundial e pela ONG Cidade,
coordenada por Gianpaolo Baiocchi, Patrick Hel®hubham Chauduri e Marcelo
Kunrath.Além disso, houve um evento em Salvadorpeno de 2005, com o objetivo
principal de discutir o instrumento com o0s pesgloses locais, a fim de se incluir
novos pontos de vista e de se criar um parametmotelgretacdo das questdes, para se
evitar que os dados coletados ndo pudessem seacadog.

Para a analise dos dados, foram criadas planith@sagrama Excel e bancos de
dados no pacote estatistico SPSS, os dados caitetdmbém foram incorporados nas
andlises, principalmente a fim de se levar em cagaespecificidades de cada

municipio.
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Roteiro de Coleta de Dados
Relatério Geral de Informacdes sobre o Municipio

Instrucdes Gerais:
- Explicar a pesquisa para os entrevistados (se s@i@smostrar carta de
apresentacao);
- Destacar o carater confidencial das informa¢desie@iso unicamente
académico;
- Preencher os campos de forma clara, concisa e etanpl
- Indicar semprea fonte dos dados coletados incluidos nesse rielat

Identificacéo: Relatério Ne°:

Municipio:

Estado:

1 - Contexto Histérico:
(descreva brevemente a historia da cidade - sua@dio, eventos histéricos marcantes
para a trajetoria do municipio, etc.)

2 — Contexto Econémico:

(descreva as principais caracteristicas — passaatamis — e tendéncias futuras da
atividade econdmica local; identifique os principsétores de atividades, possiveis
crises e potenciais econémicos do municipio; deacdrajetoria percorrida e a
situacdo econdmica atual do municipio e aponteiosipais problemas enfrentados.)

3 — Contexto Social:

4 - Contexto Politico:
4.1 — Principais partidos e liderancas (listar):

4.2 — Formas de campanha e de constru¢do de apoiglifico desenvolvidas
tradicionalmente no municipio (identificar aliangas tradicionais formadas
no municipio, as estratégias politicas mais comunstc.)

4.3 — Cronologia das gestdes municipais desde 1989:
(identificar partidos politicos/coligacbes e descwer as principais
orientacdes programaticas de cada gestao)

4.4 — Mudancas politicas desde 1989:

(destacar as principais mudancas — se houver — naajetéria politica do
municipio)
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5 — Organizacgéao Territorial e Desenvolvimento Urbao:

(identificar quantas regides, distritos e bairragstem no municipio; a cidade esta
dividida em unidades de planejamento/administra€ieegds as principais tendéncias de
crescimento urbano? Em que éareas a cidade cresopen@ior intensidade? Esse

crescimento € ordenado ou espontaneo? DiscutirediZacao e o crescimento de areas
de caréncia no municipio)

6 — Contexto Associativo:

(Buscar dados sobre niumero de entidades em Carfdefeitura e Camara — nimero de
associacoes e ano de registro; classificar asiagées por tipo segundo a tabela abaixo
e dividir o numero de associagfes por mil habitgnte

p/1000 hab. Total

Entidades Comunitarias

Entidades ligadas a Saude

Entidades ligadas a Criancas ¢
Adolescentes

D

Entidades Religiosas

Todas Entidades

A - Enviar as listas coletadas em Cartorio, Prefaite Camara para a Coordenacéo da
Pesquisa no Projeto Democracia Participativa — UFMG

B — Entidades Comunitarias sdo entidades de basd fue desenvolvem acgles
voltadas para uma determinada comunidade.

C — Buscar a listagem de entidades ligadas a sa@€riancas e Adolescentes nos
respectivos conselhos e secretarias (Saude e &ssastSocial)

D - O item “Todas Entidades” nédo significa somertesoma das entidades
anteriormente listadas, mas delas com todas aason&o especificadas, ou seja, a
listagem global (incluindo clubes de servico, chide maes, recreativos, e demais tipos
de associativismo encontrados).
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7 — Contexto Administrativo Fiscal:
(Identificar a infra-estrutura administrativa e a situacdo fiscal da Prefeitura Municipal)

7.1 — Infra-estrutura Administrativa:

Saude:

Qual o 6rgéo responsavel pela politica de satudeumicipio?

Qual o niumero de funcionarios desse 6rgao? (mé&dkP€7 — 2004, se possivel, ou
2001 — 2004).

Qual o orcamento anual desse 6rgao? (média de-19004, se possivel, ou de 200
2004)

Existe envio regular de pacientes para outros npio& (ou, ao contrario, exis
recebimento regular de pacientes de outros muag)ipi

Educacéo:

Qual o érgéo responsavel pela politica de educagaounicipio?

Qual o niumero de funcionarios desse 6rgao? (mé&dkP€7 — 2004, se possivel, ou
2001 — 2004)

Qual o orcamento anual desse 6rgao? (média de-19004, se possivel, ou de 200
2004)

Existe um conselho municipal ativo? Desde quando?

Assistencial Social:

Qual o 6rgéo responsavel pela politica de assist&ocial no municipio?

Qual o niumero de funcionarios desse 6rgao? (mé&dkP€7 — 2004, se possivel, ou
2001 — 2004)

de

1 —

te

de

1 —

de

Qual o orcamento anual desse 6rgao? (média de-19004, se possivel, ou de 200
2004)

1 —

Existem mecanismos formais de participacdo da pggal (conselhos, etc.)? Qug
Desde quando?

Crianca e Adolescente:

Qual o 6rgédo responsavel pela politica de criarg@oéescente no municipio?

Qual o niumero de funcionarios desse 6rgao? (mé&dkP€7 — 2004, se possivel, ou
2001 — 2004)

de

Qual o orcamento anual desse 6rgao? (média de-19004, se possivel, ou de 200
2004)

1 —

Existem mecanismos formais de participacdo da poaaldconselhos, etc.)? Qua
Desde quando?

Habitacéo:

Qual o 6rgédo responsavel pela politica de habitagdmunicipio?

Qual o niumero de funcionarios desse 6rgao? (mé&dk€7 — 2004, se possivel, ou
2001 — 2004)

de

Qual o orcamento anual desse 6rgado? (média de-19004, se possivel, ou de 200
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2004)

Existem mecanismos formais de participagdo da pggal (conselhos, etc.)? Qug

Desde quando?

Saneamento:

Qual o 6rgédo responsavel pela politica de saneanmeniunicipio?
Secretaria de Infra-Estrutura (a nomenclatura antera Servigos Urbanos e Obras).

Qual o niumero de funcionarios desse 6rgao? (mé&dik€7 — 2004, se possivel, ou
2001 — 2004)

Qual o orcamento anual desse 6rgao? (média de-19004, se possivel, ou de 200
2004)

Existem mecanismos formais de participacdo da pggal (conselhos, etc.)? Qug
Desde quando?

Infra-estrutura / Obras:

Qual o 6rgéo responsavel pela politica de infrassta / obras no municipio?

Qual o niumero de funcionarios desse 6rgao? (mé&dkP€7 — 2004, se possivel, ou
2001 — 2004)

Qual o orcamento anual desse 6rgao? (média de-19004, se possivel, ou de 200
2004)

Existem mecanismos formais de participacdo da pgpal (consébs, etc.)? Quais
Desde quando?

7.2 — Modernizagdo Administrativa e Tributéria:

Houve algum programa relevante de modernizacao nastnativa implementado n
municipio? Qual? Quando? (ex.: reforma administaainformatizacao, etc.)

Houve algum programa de modernizacdo da admingira@utéria implementado no

municipio? Qual? Quando? (ex.: atualizacdo de pbagesmatizacdo, internet, etc.)

Desde o inicio da década de 1990, houve captacagrateles investimentos
financiamentos para 0 municipio?

Desde o inicio da década de 1990, o municipioqmatientncia fiscal de algum tipo

(isencdo de impostos, aliquotas, etc.) para at@gdaovestimentos / atividades?
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7.3 - Quadro Financas Municipais:

1996 2000 2004

Receita Total (arrecadada)

Receitas Correntes

Receitas Tributarias
IPTU
ITBI
ISS
Taxas
Outros
Receita de Contribuicdes
Receita Patrimonial

Receita Agropecuéria

Receita Industrial
Receita de Servicos

Transferéncias Correntes
Participacéo Receitas Unido (IPI,IR,ITR)

Outros Uniéo (convénios, comp.L.Kandir)

Participacé@o Receitas Estado
ICMS
IPVA

Outros Estado (convénios, Fundef)

Outras Rec. Correntes

Receita de Capital

Receita de Capital

Operacdes de Crédito

Alienacgéo de Bens
Amortizacdo de Empréstimos
Transferéncias de Capital
Outras Receitas de Capital

Variaveis Despesa Municipal

Despesa Total (empenhada)

1996 2000 2004

Despesas Correntes

Despesas de Custeio
Pessoal e Encargos Sociais
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Outras Despesas de Custeio
Transferéncias Correntes

Transf. Intra-Governamentais (Fundo)

Transf. a Pessoas — Inativas

Transf. a Pessoas — Pensionistas

Transf. a Pessoas — Salario-Fam
Encargos da Divida

Encargos da Divida Interna
Encargos da Divida Externa
PASEP

ilia

Despesas de Capital

Investimentos

Inversdes Financeiras

Transferéncias de Capital

Amortiza¢des da Divida
Amortizac¢des da Divida Interna
Amortiza¢des da Divida Externa

8 — Série histdrica de indicadores de provisdo dersicos:

Area - Indicadores

1996

2000

2004

Saulde

N° unidades basicas de sall

(Postos/Centros)

Leitos do SUS no municipio

N° de médicos

PSF

Existe consorcio de saude?

Educacéo Basica

N° escolas municipais

Matriculas no ensino fundamental

N° de creches municipais e/
conveniadas com a prefeitura

N° de criangas matriculadas nes
creches

Sas

Infra-Estrutura

Quilédmetros de
existentes

pavimentag

% Domicilios ligados a rede de esg

DtO

% Cobertura de coleta de lixo

% Cobertura de abastecimento @

om

agua tratada
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Assisténcia Social a Crianga e ao
Adolescente

N° de familias atendidas por
programas municipais de assisténcia
social (todos programas)
N° de familias (ou beneficiarios)
atendidos  pelo Programa (de
Erradicagdo do Trabalho Infantil
(PETI)
N° de familias beneficiadas pe
Programa Bolsa-Familia.
N° de Familias beneficiadas pelo
Programa Sentinela (Abuso, Violéncia
Infanto-Juvenil)
Existem programas de atividades
suplementares (extra-curriculares) | de
2° turno?

o

Habitac&o
N° de familias atendidas por
programas habitacionais

% moradias em areas irregulares
N° de Familias atendidas por
programas de regularizacao fundiarnia

9 — Instituicbes Participativas:

a) Conselhos

| Quantos conselhos existiam na Gest&o 1997-2008# bis Conselhos que existiam. |

‘ Quantos conselhos existiam na Gestao 2001-200&# bis Conselhos que existiam.‘

Coleta de materiais relativos ao Conselho de Said® Conselho da Crianca e do
Adolescente*:

- Leide criacao (lei de alteragao, se for o caso);

- Estatuto / regimento interno;

- Atas;

- Resolugbes;

- Plano de Investimentos / obras e servigos;

- Materiais de divulgagédo / comunicacao (cartilhasfletos, etc.)

- Outros materiais / documentos relevantes.

b) Orcamento Participativo:
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Existe alguma experiéncia de orcamento participatie municipio? Desde quando
(gestdes municipais — indicar se houver interruptao

Coleta de materiais relativos ao Orcamento Paridipo*:
- Leide criacao (+ lei de alteracao, se for o caso);
- Regimento interno;
- Relatorios gerenciais de execuc¢éo de projetobpja
- Materiais de divulgagéo / comunicacao (cartilhasfletos, etc.);
- Plano de investimento / obras e servigcos
- Outros documentos / leis relevantes

* Enviar 0s materiais coletados para a coordendeiBesquisa no Projeto Democracia
Participativa — UFMG.

c) 4. Instituicdo Participativa Local:

Qual outra instituicdo participativa relevante euisia Gestao 1997-2000? Por quanto
tempo e como ela funcionou? Qual era o seu objgtivtipal?

Qual outra instituicdo participativa relevante gnisia Gestdao 2001 - 2004? Por quanto
tempo e como ela funcionou? Qual era o seu objgtivaipal?

10 - Perfil dos Participantes das Instituicbes Paidipativas:

Coleta de materiais relativos aos participantes@mnselho de Saude, da Crianga e do
Adolescente e do Orcamento Participativo*:

- Colher dados disponiveis (de pesquisas de perfitgéizadas) em Prefeituras,
ONG's, Universidades e outras organiza¢des solperfd dos participantes do
conselho de saude e do OP;

- Colher Lista de Participantes do Conselho de Sadm&onselho da Crianca e
do Adolescente e do Orgamento Participativo.

* Enviar 0s materiais coletados para a coordendeiBesquisa no Projeto Democracia
Participativa — UFMG.
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A segunda parte de coleta e andlise dos dadosisdens atas, que foram
coletadas também pelos pesquisadores locais ngslhos de saude e da crianca e do
adolescente. Foram ao todo analisadas 399 atasmdellcos de saude e 321 atas de
conselhos da crianca e do adolescehtestratégia de andlise foi a leitura e a analse d
conteudo, para cada ata foi criada uma ficha sabrearacteristicas das demandas e
organizacao dos conselhos.

QUADRO 1A - FICHA PARA ANALISE DAS ATAS

O principal critério para categorizar as demandases fgram retiradas das atas é o
temaao qual ela se refere, dessa forma, ndo se camgama demanda como sendo
“ponto de pauta”, mas foi categorizado o assuntgued o ponto de pauta demandado
se refere. Abaixo sdo apresentadas as categotasieqn como base a “Pesquisa:
Reinventando os Mecanismos de Inclusédo e Contaté&albnos Conselhos de Saude”,
realizada pelo NUPASS (Nucleo de Pesquisa em Assist Social), em 2004.

1. Questdes Gerais da Saudejuestdes relacionadas a politica de saude, mas for
do ambito de gestédo do conselho. Fora da esfermdencia do CMS, estando
mais afeitas a PBH, ao Estado, ao Governo Federal.

2. (Gestéo Atendimento) Assisténcia/Atencdo em saudgualidade dos servigos,
aspectos relacionados aos recursos humanos, cesdigé atendimento.

(Recursos Humanos, Qualidade da atencéo, etc.);

3. Gestdo Servigos:servicos de atengcdo basica - nivel primario/antbritd

relacionados aos Centros de Saude, Postos de Saude.
4. Gestdo Especialidadesservigos de nivel secundario, relacionados aos ,PAM
CERSAM'’s, hospitais e UPA's e especialidades taima proteses, orteses,

HIV, oftamologia.

5. Controle da Politica de Saudeguestdes relacionadas diretamente a politica de
saude.
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6. Controle do Fundo e Financiamento da Saude.

7. Organizagdo Interna do CMS: assuntos relacionados a organizagdo e
funcionamento do CMS, das Camaras Técnicas.

8. Violéncia e Saudedenuncias de acdes de violéncia relacionadasspag@s de

atencdo e demandas por servi¢cos de seguranca egSHess.
9. Convites/Avisos/Manifestagéo:informagdes sobre eventos externos ao CMS,
demandas por mobilizacdo tanto de categorias qudetdorma geral para

guestdes especificas de salde quanto de temagearais

10. Controle da Politica: questdes ndo diretamente relacionadas a poliicaade,

de abrangéncia mais ampla.
11.Coordenacdo entre os niveis da politica de saudaspectos relacionados a
interagdo e coordenacao entre as esferas: feaéstatjual, municipal e entre o

nivel central do municipio e os distritos.

12.Expressao (tematizacdo) de problemas publicospresentacdo de questdes

relacionadas ao interesse publico e ao bem comum.

13. Questdes Geraisputros assuntos
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Ja as categorias utilizadas para o Conselho dangaria dos Adolescentes
(CMDCA) séo inéditas e seguem abaixo.:

0. Pauta

1. Organizagdo Interna: Assuntos relacionados a organiza¢do e funcionament
do CMDCA e de suas subdivisdes internas (camacagts, comissdes especiais, etc.).
Organizacao da Conferéncia Municipal e Conferébédica.

2. Gestdo Especialidade:Servigos relacionados aos centros de atendimento a
crianca e adolescente e aos programas. Principneaches, atendimento soécio-
educativo, colocacao familiar, abrigo, interna¢gg®BEM, etc.

3. Questbes Gerais da Crianca e AdolescentQuestdes relacionadas a politica
da crianga e adolescente, mas que estdo fora d@ioad® acdo do conselho. Por
exemplo, embora a questdo da educacdo faca partagelada do conselho, a

“‘construcdo de escolas” € uma atividade a ser &xéaupela Prefeitura, Estado ou
Unido, portanto, a principio, ndo deve ser delitbenao conselho.

4. Coordenacdo entre os Niveis da Politica da Criangca do Adolescente:
Interagdo entre o nivel Municipal, Estadual, FeddPader Judiciario e Ministério
Publico.

5. Gestdo de Servicos:Projetos de atencdo a crianca e ao adolescente. Os
principais programas encontrados sao: de orientagdapoio socio-familiar, de
atendimento a necessidades especiais, de projsfmeciais, de educacdo para o

trabalho, de defesa de direitos e enfrentamentdoténcia, de liberdade assistida.

6. Questdes Gerais:Outros assuntos que nao deveriam fazer parte efadaglo
conselho em questdo. Por exemplo, pedido de poosesire o desvio de recursos no

“mensalao”.

7. Gestdao Atendimento: Qualidade dos servicos prestados, principalmente,
aspectos relacionados aos recursos humanos e @esdie atendimento.
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8. Controle da Politica da Crianca e do AdolescenteQuestbes relacionadas

diretamente ao controle da politica da crianca.t@@ndas politicas sociais basicas
(educacdo, saude e cultura) e da rede de atendineamtrole dos programas e da rede
credenciada (através de pedidos de prestacéo teesahevantamento do diagnostico
dos servicos).

9. Controle do Fundo e Financiamento Acompanhamento e avaliacdo dos
resultados da aplicacdo dos recursos do Fundo Mahic

10.  Informes/Convites/Avisos/ Manifestacoes

11.  Violéncia contra a Crianga e o Adolescente

12. Expressdo (Tematizagdo) de Problemas Publicospresentacdo de questdes
relacionadas ao interesse publico e ao bem comuag, que ndo estdo diretamente

envolvidas com a politica da Crianca e do Adolegcen

13. Controle da Politica: Controle das politicas ndo diretamente relacionala
politica da crianca e do adolescente, de abrarg®mais ampla.

14. Diagnostico sobre a situacdo da Crianca e Adolesdemo Municipio

15. Conselho Tutelar: Criagao, implementacao, controle da eleicdo (owcws0) e
demais assuntos relacionados ao Conselho Tutedan @QMDCA aborda.
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