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OS CONSELHOS GESTORES MUNICIPAIS:
IMPORTANCIA DA PARTICIPACAO POPULAR NO
MODELO GERENCIAL
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Resumo: O presente artigo trata da importancia da anélise da
participagdo popular e legitimidade da representagdo da sociedade
civil nos conselhos gestores municipais brasileiros como forma eficiente
de implantagdo de politicas publicas nascidas a partir de necessidades
reais, oriundas da populacdo local e ndo utilizagao desses conselhos
como extensdo de grupos politicos tradicionais acostumados ao controle
e monopolizagdo do poder municipal.
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Abstract: This article deals with the importance of the analysis of popular
participation and of the civil society representation legitimacy in the
managing city councils as important tools of implementation of public
policies risen from real needs, coming from the local population and
not from the use of the said councils as an extension of traditional political
groups that are used to the control and monopolization of the city power.
Keywords: Managerial reform. Managing council. Municipalities.
Popular participation.

1 Introducio

O ponto central do presente texto é discorrer sobre a
importancia da representagdo da sociedade civil organizada nos
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conselhos gestores municipais, bem como os mecanismos de controle
social postos a disposi¢@o nos espacos publicos para a discussao das
politicas publicas.

Os conselhos gestores, pelo seu carater deliberativo e de
natureza paritdria, emergem como o instrumento posto a disposicao
da democracia para a garantia da governanca local. Para Maria da
Gloria Gohn:

Destacam-se nas inova¢des o fato de os
conselhos conterem a possibilidade de
reordenagdo das politicas publicas brasileiras
na direcdo de forma de governanga
democraticas. Nos municipios, os conselhos
municipais tematicos sdo analisados como um
dos principais resultados das recentes reformas
municipais; elas tém buscado instaurar um
regime de ac3o politica de tipo novo, com uma
maior integragdo entre o governo € a
sociedade. (2003, p. 83)

Segundo defini¢do do governo municipal de Jodo Pessoa,
capital do Estado da Paraiba, os conselhos gestores:

Sdo instancias de co-gestdo das politicas
publicas, carater propositivo e deliberativo,
compostas por representantes de Organizagdes
Governamentais ¢ de Organizagdes da
Sociedade Civil Organizada, atendendo aos
principios da paridade, com a finalidade de
exercer o controle social das politicas publicas
implementadas pelo poder executivo municipal.

Para assegurar a eficiéncia das politicas publicas, o controle
social € realizado, segundo informagdes do proprio Poder Executivo
pessoense, “através de espagos de defini¢do de politicas publicas, como
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conferéncias, foruns de debates com a participagdo de representagoes
do poder publico e sociedade civil”.!

Esses sdo os mecanismos para que o cidaddo pessoense possa
opinar sobre as politicas publicas implantadas pelo municipio. Pelo
fato da experiéncia com os Conselhos Gestores e o Orgamento
Participativo (que recebeu o nome pelo poder local pessoense de
Democrdtico) ser recente na histdria politica e social de apenas alguns
municipios, o estudo da representacdo da sociedade civil organizada
importaria na identificacdo das forcas politicas que realmente sdo
responsaveis pela formulagdo e execugdo das politicas publicas
municipais.

O objetivo maior de quaisquer consideragdes acerca dos
conselhos gestores dos municipios brasileiros € saber se os grupos
politicos tradicionais estdo representados nesses conselhos como se
representantes fossem da sociedade civil organizada, deliberando em
seu nome sobre as politicas publicas, perpetuando os interesses dos
grupos politicos e econdmicos locais em detrimento da populagdo,
que a exemplo dos municipios nordestinos, amarga com os desniveis
sociais e assistencialismos.

Identificando as origens das entidades com assento nos referidos
conselhos e observando o grau de participagdo da populacdo através
dos espagos de controle social, serd possivel concluir acerca do nivel
de politizag@o da populag@o e o impacto que essas politicas trardo
para o desenvolvimento econdmico e social dos municipios.

2 Contextualizag¢io: o cidadio-cliente e a globalizacio
hegemonica

A partir da década de 1980, desencadeou-se o processo de
Reforma Gerencial das administragdes publicas dos paises capitalistas
como resposta as imposigdes da globaliza¢do hegemdnica que, dentre
varias questdes importantes, trouxe a revisdo das fungdes estatais

! Controle Social. Disponivel em: <www.joaopessoa.pb.gov.br>. Acesso em: 05
jan. 2007.
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exigindo que as economias nacionais fossem mais competitivas
internacionalmente.

Esses paises adotaram medidas de ajuste fiscal, racionalizando
gastos, ndo comportando mais os encargos sociais do Welfare State.
Assim, as politicas publicas, que no Estado de Bem-Estar Social tinham
um carater universalista, no novo modelo de administragio gerencial
tornaram-se residuais e seletivas para atender somente aquela parcela
da populagdo que estd realmente excluida do mercado consumidor.

Diante da necessidade de se reduzir gastos publicos e, ao
mesmo tempo, aplicar os recursos existentes de forma eficiente, surge
o interesse por parte da propria administragao publica em escutar a
parcela da populagdo que sera diretamente atendida pelas politicas
publicas. Como bem coloca Celina Sousa:

Do ponto de vista da politica publica e do
orcamento publico, o ajuste fiscal implica a
adoc@o de orgamentos equilibrados entre
receita e despesa e restrigdes a intervengao
do Estado na economia e nas politicas sociais.
Essa agenda passou a dominar coragdes e
mentes a partir dos anos de 1980, em especial
em paises com longas e recorrentes trajetorias
inflacionarias, como 0s da América Latina.
(2003, p. 135).

A partir dessa nova roupagem que € dada ao Estado, surge um
novo conceito de interesse publico, diferente daquele visto no modelo
de administracdo burocratica. No modelo gerencial, o conceito de
interesse publico estd associado a idéia do cidaddo-usudrio dos servigos
publicos, pagador de tributos, enquanto na administragdo publica
burocratica o conceito de interesse puiblico esta adstrito ao proprio fim
da organizagdo burocratica, que se justifica na tentativa de eliminar
praticas comuns do estado patrimonialista.

Ocorre que com as mudangas trazidas pela globalizacao
hegemonica, hd também a ascensdo de uma nova figura: o cidadao-
cliente. O cidaddo, antes visto como o cidadio-trabalhador, que usufruia
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dos servigos sociais de carater universalista posto a disposi¢ao pelo
Estado de Bem-Estar, passou a ser aquele cidaddo que hodiernamente
esta preocupado em ver suas necessidades atendidas como consumidor.
E justamente esse novo cidadio e 0 novo conceito de interesse publico
que irdo nortear toda uma discussdo em torno do que seja uma
administragdo publica eficiente. Enquanto no modelo burocratico a
eficiéncia estava voltada a consecuco dos proprios fins da organizagio,
dando-se énfase ao controle a priori, garantida por toda uma logica
racional-legal, no modelo gerencial a eficiéncia € garantida pelo controle
de resultados, sempre a posteriori, colocando o cidadao como cliente
do servico a ser prestado (BERQUO, 2006, p. 68).

Somente apds a compreensdo dessa diferenga, podem-se
entender as caracteristicas do principio da eficiéncia apontadas por
constitucionalistas, a exemplo de Alexandre de Moraes, que afirma:

[...] principio da eficiéncia é o que impde a
administragdo publica direta e indireta e a seus
agentes a persecucdo do bem comum, por meio
do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
qualidade, primando pela adogdo de critérios
legais e morais necessarios para a melhor
utilizagdo possivel dos recursos publicos de
maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-
se maior rentabilidade social. (2001, p. 28).

Entende-se por administrag¢o participativa, aquela que garante
aos administrados a oportunidade de participar na defini¢ao e execuco
das politicas publicas, através de mecanismos postos a disposicao pela
propria administrag@o publica, como forma de exercicio do controle
social. Isso garante, em tese, a melhor utilizagdo dos recursos
disponiveis com maior rentabilidade social, haja vista que eficiéncia é
maximizar recursos, reduzindo-se custos. Dentro desse espirito de
austeridade fiscal, tem-se um espago propicio para o fomento da
participagdo popular.
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3 O interesse publico e a participa¢ao popular

Conforme Paulo Modesto, dentre os aspectos comuns as
diversas reformas estatais contemporaneas, ha o maior incentivo a
gestdo direta pela comunidade de servigos sociais e assisténcias fora
do aparato burocratico do Estado, porém com o apoio direto dele e
com sua assisténcia permanente (organizagdes nao-governamentais,
associacdes de utilidade publica, escolas comunitérias), bem como a
amplia¢do dos mecanismos de participagdo popular na atividade
administrativa e controle social da Administragido Publica (1999, p.
170-171).

A forma eficiente como € conduzida, tanto a formulagdo como
a execugdo das politicas publicas, garante a governanga local. Mas a
verdadeira novidade trazida a lume pelas Reformas Gerenciais e que
maior impacto causa quando da questdo da discussdo das politicas
publicas, € o conceito de interesse publico voltado para a prestagdo
eficiente dos servigos ao cidadio e do desenvolvimento econdmico
que gere beneficios e conte com a participacdo da sociedade civil na
elaboragdo e implantagdo dessas politicas.

Entretanto, deve ser considerado que esse conceito de interesse
publico decorrente da nova proposta de modelo de Estado resulta de
uma visdo hegemonica, neoliberal, em que a sociedade se torna
participativa, a medida que exerce seus direitos como consumidor,
opinando, por exemplo, sobre a qualidade dos servigos publicos
prestados por empresas concessiondrias e permissiondrias, vindas da
iniciativa privada apos o processo de privatizagdo, bem como sobre
os servicos prestados pela propria sociedade civil organizada no
chamado Terceiro Setor, também resultante do processo de publicizagdo
dos servigos sociais, visando a diminuicdo do aparelho estatal.

Seguindo o raciocinio de Carlos Montafio (2002, p. 267-268),
com a diminuig¢do da atuagdo estatal, o Terceiro Setor passa a ser util
para a estratégia neoliberal, a medida que o grande capital € desonerado
do patrocinio da estrutura social, restando a sociedade civil seguir
parceria com o Estado na execugao das politicas tragadas pelo Nucleo
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Estratégico do Estado, que, por sua vez, formula as politicas, mas ndo
da participagdo a sociedade, sendo setor estratégico e exclusivo da
atuacdo estatal, conforme o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado de 1995. Entretanto, a cobrang¢a do cidaddo-usudrio recaira
sobre a propria sociedade civil, hoje parceira na execucao das politicas,
antes prestadas diretamente pelo Estado (BERQUO, 2006, p. 96).

Portanto, a idéia de simples cidaddo-usudrio ndo da a esse
cidaddo participac@o politica de fato. Deve ser dada oportunidade para
que ele interfira diretamente na elaboragao das politicas publicas,
através de Conselhos de Politicas Publicas, por exemplo. Com base
nisso, dois problemas sdo levantados por Maria Inés Barreto:

Qual o alcance da participacdo social nas
decisdes estratégicas afetas as politicas sociais
e até que ponto a participagdo de membros de
comunidade no Conselho ¢ suficiente para o
exercicio efetivo da participac@o e do controle

5 social? (1999, p. 133).

Ainda que a participag@o do cidaddo ocorra na execugao dos
servicos, nao ha participagao na formulagao das politicas voltadas para
os servicos que devem ser oferecidos. Nesse aspecto, o controle a
posteriori é exercido somente sobre os servigos oferecidos, deduzindo-
se o mais eficiente dentro das possibilidades apresentadas, e ndo sobre
aquele que o cidaddo necessitaria se fosse previamente consultado.

A questdo da participag@o popular, exercida de fato, ndo ¢
nova para a doutrina administrativa brasileira. No século XIX, em sua
obra Ensaio sobre o direito administrativo, o Visconde do Uruguai
aponta duas espécies de descentralizacdo administrativa com base no
nivel de participag@o do cidadio na gestio da res publica. Uma se
resume a vontade de um poder central que desconcentra a sua agdo
através de representantes que o representa, apenas se aproximando
da vontade dos administrados. A segunda forma ocorre quando o poder
publico encarrega os administrados a se administrarem a si mesmos
(1997, p. 350).
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Qual o espaco de fato da sociedade civil na discussdo das
politicas publicas? Segundo Boaventura de Sousa Santos:

E inegavel que a “reemergéncia da sociedade
civil” tem um nucleo genuino que se traduz na
reafirmacdo dos valores de autogoverno, da
expansio da subjetividade, do comunitarismo
e da organizacdo autébnoma dos interesses e
dos modos de vida. Mas esse nucleo tende a
ser omitido no discurso dominante ou apenas
subscrito na medida em que corresponde as
exigéncias do nosso autoritarismo. (2005, p.
124).

Sobre a identificagdo das for¢as que atuam sobre a atual
sociedade civil, Bucci afirma que o terreno das politicas publicas € o
espago institucional para a explicitacdo dos fatores reais de poder
(2002, p. 242). E sabido que a partir dos anos de 1980 houve uma
maior participagdo popular na formulagado e execugdo de politicas
publicas. O assaz citado Boaventura de Sousa Santos, sobre esse
aspecto afirma que a década de 1980 ndo foi uma década totalmente
perdida, se comparados os dois pilares intelectuais do estudo
sociologico. O primeiro cuida da questdo social, que na década citada
ocupou-se de examinar a crise do Estado-Providéncia, sendo, sob
esse aspecto, uma década perdida. Entrementes, se analisado o outro
pilar que cuida da participacdo social e politica dos cidaddos e dos
grupos sociais, a década de 1980 foi brilhante.

4 A participac¢io popular nas administracdes municipais

E a partir da Constituigio Federal de 1988, influenciada pela
onda democratica e de incentivo a participagdo popular, que a cidadania
passou a ser um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil.
Nos Estatutos Bésicos anteriores ndo se vislumbrava o exercicio da
cidadania apoiada na idéia de participa¢do popular, sendo esta realizada
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de forma sempre indireta, porém em nome do povo, como se o cidaddo
fosse um menor incapaz a ser tutelado?.

Apesar de o estimulo a participag@o popular (uma resultante
da politica de direitos humanos acompanhada da proposta de
instauracdo da democracia nos paises latino-americanos e
semiperiféricos) ter sua origem na campanha norte-americana, em fins
dos anos de 1970, contra os regimes militares autoritarios cada vez
mais nacionalistas (a exemplo do Programa Nacional de
Desburocratizagdo de 1979), Theotdnio dos Santos afirma que a
sobrevivéncia da onda democratica (evitando-se a reversdo da
democracia em novos periodos marcados pelo autoritarismo) depende
da capacidade da propria democracia em suportar as pressdes
populares (2000, p. 143).

Nesse novo cendrio politico, também emerge um novo espago
para o exercicio da cidadania. Ganha espago a discussdo sobre o
exercicio da participagdo politica na esfera administrativa municipal,
como forma de descentralizagdo administrativa. Um dos aspectos
comuns as demais reformas administrativas € a transferéncia de fungdes

2CF/1988. Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo
indissoluvel dos Estados e Municipios ¢ do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

II - a cidadania.

CF/1967. Art. 1°, § 1°. Todo poder emana do povo ¢ em seu nome é exercido.
CF/1946. Art. 1°2? parte. Todo poder emana do povo e em seu nome é exercido.
CF/1937. Art. - O Brasil é uma Republica. O poder politico emana do povo ¢ é
exercido em nome dele e no interesse do seu bem-estar, da sua honra, da sua
independéncia e da sua prosperidade.

CF/1934.Art. 2° - Todos os poderes emanam do povo ¢ em nome dele sdo
exercidos.

CF/1891. Art 1° - A Nagao brasileira adota como forma de Governo, sob o
regime representativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro
de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoluvel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Art. 72 - A Constituig@o assegura a brasileiros ¢ a estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranga
individual e a propriedade, nos termos seguintes.
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do poder central para entes intermedidrios e locais (MODESTO, 1999,
p. 170). Isso porque os municipios teriam, em tese, condi¢des de
executar melhor as politicas de caréter residual. Apesar de os municipios
ndo serem entes federativos, a Constituicdo Federal de 1988 achou
por bem inclui-los no art. 18 para assegurar-lhes autonomia politico-
administrativa’.

Assim, a esfera local torna-se a arena onde serdo discutidas as
politicas publicas que atendam aos interesses dos proprios municipes.
Também sera onde a cidadania pode ser exercida de fato, haja vista
que a partir da identificagdo dos setores estratégicos do Aparelho do
Estado, quando da Reforma Administrativa de 1995, o Nucleo
Estratégico, na esfera federal, passou a ser o setor onde sio definidas
as politicas publicas, area exclusiva da atividade estatal, ndo abrindo
espacos para debates diretos com a participagdo da populacdo.

Por essarazdo, os Conselhos Gestores municipais passaram a
ser o espaco de deliberagdo sobre as politicas publicas, convidando a
sociedade civil a participar diretamente da coisa publica. Os Conselhos
se apresentam também como o espago que serd capaz de se contrapor
a légica do cidaddo como mero consumidor, prdoprio das politicas
publicas neoliberais. Nesse diapasio, Maria Gloria Gohn afirma:

Se o Estado e as politicas neoliberais
“desconstroem” o sentido do publico, retirando

Constituicdo Imperial de 1824. Art. 1. O IMPERIO do Brazil ¢ a associagio
Politica de todos os Cidaddos Brazileiros. Elles formam uma Nagéo livre, e
independente, que ndo admitte com qualquer outra lago algum de unido, ou
federagdo, que se opponha 4 sua Independencia.

Art. 3. O seu Governo é Monarchico Hereditario, Constitucional, e
Representativo.

Art. 4. A Dynastia Imperante € a do Senhor Dom Pedro I actual Imperador, e
Defensor Perpetuo do Brazil.

Art. 11. Os Representantes da Nagdo Brazileira sdo o Imperador, e a Assembléa
Geral.

3 CF/1988.Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constituicdo.
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a sua universalidade e remetendo ao campo
do assistencialismo e da 16gica do consumidor
usuario de servigos, os conselhos tém a
possibilidade de reaglutinarem esses direitos
fragmentados, reconstituindo os caminhos de
construgdo da cidadania que esta sendo
esfacelada”. (2003, p. 88).

Os conselhos gestores serdo sempre instituidos por lei. A sua
caracteristica principal, além da presenca de representantes da
sociedade civil organizada, € a natureza deliberativa. O cidaddo opina
na escolha das politicas para a sua comunidade e com base nessa
informacgdo serdo elaboradas as politicas publicas, respeitando as
limitagdes or¢amentarias. Portanto, apesar da proposta neoliberal em
transformar o cidaddo em mero usudrio dos servigos publicos, os
conselhos gestores, quando implantados pelos municipios, podem ser
de fato o instrumento da populac@o e, também, a alternativa ao modelo
de Administragdo Gerencial, que tem como fito principal a diminui¢do
da estrutura Social do Estado para desonerar os grandes
empreendimentos capitalistas.

Por outro lado, é fundamental que se analise a origem dos grupos
sociais e das entidades ditas representantes da sociedade civil, para
que se garanta realmente a participacdo da sociedade na formulacdo
das politicas publicas e para que os conselhos, sob uma aparéncia
falsa de democracia, sirvam, na verdade, para reproduzir os interesses
proprios dos grupos politicos interessados em manter o poder politico-
econdmico em detrimento do bem comum.

5 Conclusio
A Reforma Gerencial introduzida no Brasil, com maior vigor a
partir de 1995, com o chamado Plano Diretor da Reforma do Aparelho

do Estado, trouxe a tona inimeras questdes, inclusive o papel do
cidaddo-usudrio na escolha e controle das politicas publicas.
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Nesse novo contexto, a esfera municipal tem sido a arena de
discussdo da implantagdo das politicas publicas, privilegiando-se a
descentralizagcdo do poder entre as trés esferas de governo. A
participagdo popular na esfera municipal tem sido, portanto, objeto de
estudo de varios doutrinadores e socidlogos dedicados ao estudo do
modelo de Administragdo Gerencial, haja vista ser mais facil a percepgdo
do nivel de participacdo e politizagdo da populagdo local.

Logo, infere-se que os objetivos a serem considerados pelo
pesquisador na analise da participac@o popular e da representatividade
da sociedade civil, organizada nos conselhos gestores municipais, sdo
a forma de elaborag@o e implantagdo das politicas publicas setoriais,
considerando os mecanismos e espagos de participagdo, em cada
municipio, da sociedade e a identificacdo da origem de suas
organizagdes, com representagdo nos referidos conselhos gestores,
com vistas a apuracdo da sua real representatividade, averiguando-se
se sua origem estd na propria sociedade e em movimentos sociais ou
se parte de grupos politicos tradicionais.
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