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Resumo: Este estudo se baseia na premissa de que as caracteristicas formais que dao origem
aos CMs, somadas a uma estrutura de governanca adequada, poderiam reforgar ndo apenas a
participacdo, mas o aumento da confianca da sociedade civil na administracdo publica e uma
maior eficiéncia na formulagao de politicas. O que se pode evidenciar, ainda que com uma amostra
limitada a quatro casos, é o quanto os CMs ainda devem avancar para se tornarem um instrumento
efetivo de promocgao da participagdo da sociedade civil.

Palavras-chave: conselhos municipais; governanca; representacao.

Abstract: This study is based on the premise that the formal characteristics that give rise to CMs
added to an appropriate governance structure could enhance not only participation, but the increa-
sed confidence of civil society in public administration and greater efficiency in policy formulation.
What may show, albeit with a limited sample of the four cases is how the CMs should also advance
to become an effective instrument for promoting civil society participation.

Key words: municipal councils; governance; acting .

Résumeé: Cette étude est basée sur la prémisse que les caractéristiques formelles qui donnent lieu
a CMs ajoutés a une structure de gouvernance appropriée pourrait améliorer non seulement la
participation, mais la confiance accrue de la société civile dans ’administration publique et une plus
grande efficacité dans la formulation des politiques. Ce qui peut montrer, mais avec un échantillon
limité a quatre cas était de savoir comment le CMs devrait également progresser pour devenir un
instrument efficace de promotion de la participation de la société civile.

Mots-clés: conseils municipaux; gouvernance; représentation .

Resumen: Este estudio se basa en la premisa de que las caracteristicas formales que dan lugar a los
CM afiaden a una estructura de gobierno adecuada podria mejorar no sélo la participacion, pero
el aumento de la confianza de la sociedad civil en la gestiéon ptiblica y una mayor eficiencia en la
formulacién de politicas. Lo que puede mostrar, aunque con una muestra limitada a cuatro casos
fue como el FC también debe avanzar para convertirse en un instrumento eficaz para promover
la participacion de la sociedad civil.

Palabras clave: consejos municipales; gobernabilidad; representacion.

1 INTRODUCAO

Este trabalho busca compreender
como se configura a participacdo da socie-
dade civil na administracdo publica, tendo
como referéncia a atuacao dos conselhos

municipais (CM). Os CMs sao estruturas
assessoOrias integrantes do aparelho do
Estado brasileiro, vinculados a gestao pu-
blica dos municipios, estabelecidos pela
Constituicao Federal brasileira de 1988
como forma de ampliar a participacao dos
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cidaddos na elaboragao e implementagao
das politicas publicas, contribuindo dessa
forma para fortalecer uma democracia
participativa e aumentar a confianga na
administracdo publica. A organizacado
do CM é estabelecida com base na repre-
sentagao popular (COELHO; NOBRE,
2004) e da sociedade civil organizada (DE
ALMEIDA VILELA, 2005), entendidas
como ambientes mais abertos a partici-
pacao, influéncia e controle do cidadao
sobre a atuacao do Estado.

Em consequéncia, uma adequada
estrutura de governanca dos conselhos
deve ser capaz de estimular a participacao
dos cidadaos, direta ou indiretamente, o
que por sua vez devera promover a con-
fianca da sociedade civil na administra-
cao publica. Entende-se por governanca
nesse contexto a adogado de regras claras
de deliberacao, processos transparentes
e democraticos, accountability, controle
externo efetivo, equidade de direitos de
participacdo dos membros e dos cida-
daos, capacidade de refletir e discutir os
problemas da sociedade, ndo retringindo
o debate a um grupo de atores influentes
ou do governo.

E importante ressaltar que essa de-
finicdo de governanga abarca o conceito
de participagio, focado na organizacao de
espagos que estimula uma inclusao de
grupos anteriormente excluidos do pro-
cesso democratico e, consequentemente,
incrementam os mecanismos de controle
de instituicdes e recursos, como apresen-
tado por Wolfe e Stiffel (1994) e retomado
por Jacobi (2002) e Tavares (2014). No
entanto, como analisa Hodgson (2004), a
mera existéncia dessas instancias associa-
tivas ndo significa necessariamente uma
participacdo adequada da sociedade no
governo, mas eventualmente um modelo
proximo de uma subcontratagdo ou, como
denominou, uma configuracao de “manu-
factured civil society” (HODGSON, 2004).

Para compreender a logica da parti-
cipagdo dos cidadaos nos CMs, e de que
forma essa estrutura é capaz de interagir
ou influenciar a administragao publica, foi

realizado estudo em quatro CMs - Satde,
Meio Ambiente, Cidade e Agricultura
- que funcionam em Teres6polis, uma
cidade de médio porte no interior do
estado do Rio de Janeiro, Brasil. O artigo
analisa como estao estruturadas as fun-
¢Oes de governanca dos CM e em que
medida o cidaddo consegue ter voz ativa
nas deliberacdes dos CMs e influenciar na
formulacdo das politicas publicas.

O trabalho esté estruturado em cinco
secdes, sendo esta introdugao a primeira.
A segunda segdo apresenta o contexto dos
conselhos municipais e sua atuagdo no
Brasil, seguido pelo referencial teérico que
serviu de base para a investigacdo, com-
preendendo a discussao das teorias sobre
participacdo da sociedade civil, conselhos,
confianca da sociedade no estado, e gover-
nanga publica. A seguir, é apresentada a
metodologia do estudo, a definicao das
categorias de andlise, e 0s casos obser-
vados sdo apresentados e discutidos. O
artigo conclui com uma discussdo sobre
a capacidade da governanca e atuacao
desses CMs em fomentar uma adequada
participacdo, e trazendo propostas para
desenvolvimento de estudos futuros.

2 CONSELHOS MUNICIPAIS

NO BRASIL COMO FORMA DE
PARTICIPACAO E ORGANIZACAO
POLITICA

A administracao publica brasileira
possui basicamente dois mecanismos
de participagdo, que operam em di-
versas areas e niveis (BULHOES, 2002;
CARVALHO, 1998; CORTES, 2005; 1996;
1995; DAGNINO, 2002; RAICHELLIS, 2000;
SANTOS JUNIOR, 2001; TATAGIBA,
2002). O primeiro, os conselhos de politi-
cas publicas, abrange dreas como satde,
trabalho e emprego, assisténcia social,
desenvolvimento rural, educacdao, meio
ambiente, planejamento e gestdo urbana,
entorpecentes, direitos da crianga e do
adolescente, do negro, da mulher, dos
portadores de deficiéncias, do idoso. O
segundo mecanismo é o orgamento par-

INTERAQOES, Campo Grande, MS, v. 18, n. 1, p. 89-102, jan./mar. 2017.



Organizagdo dos Conselhos Municipais: governanga e participacdo da sociedade civil 91

ticipativo, realizado por diversas admi-
nistragdes municipais. Apesar de serem
ainda pouco estudados (CORTES, 2005),
os conselhos municipais de politicas pt-
blicas brasileiros tém sido considerados
como “foruns institucionalizados, simila-
res aos encontrados na Inglaterra, Italia,
Estados Unidos ou Canada” (CORTES,
1996). Segundo Ronconi et al. (2011), os
conselhos no Brasil podem ser divididos
em trés tipos principais, apesar de nem
todos possuirem carater deliberativo ou
amparo em legislacdo federal: os conse-
lhos de programas, os conselhos temaéticos
e os conselhos de politicas. No que diz
respeito a area de atuacao, de acordo com
Luchmann (2007), essas instancias podem
ser articuladas com as esferas locais, esta-
duais e federais e, no que se refere ao po-
der de decisao, podem ser deliberativos,
consultivos e de assessoria.

De acordo com a Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988) e das
respectivas Emendas Constitucionais
(BRASIL 2000a; BRASIL 2000b), essas
instancias de participagdo devem abran-
ger trabalhadores, aposentados, empre-
gadores, comunidade, sociedade civil e
usudrios em Orgaos gestores e consultivos
em diversas areas da seguridade social
e na gestdo do Fundo de Combate e
Erradicagao da Pobreza (CORTES, 2005).
Nessas instancias, a regulamentacdo do
modo de funcionamento de mecanismos
e de ambientes participativos ocorre nao
apenas via legislacdo complementar e
disposic¢des constitucionais, mas também
pela normatizagao produzida pelos orga-
nismos federais responsaveis pela imple-
mentacdo de politicas publicas.

Conforme Pinheiro (1996), ha 20
anos havia cerca de 30 conselhos nacio-
nais, deliberativos ou nao, distribuidos
em 10 areas de atuacao - trabalho, educa-
¢do, assisténcia social, previdéncia social,
defesa de direitos, cultura, satde, ciéncia
e tecnologia, meio ambiente e turismo -
sendo comum a existéncia de um modelo
plural de governanga, consubstanciado
na participacdo de membros do governo,

representantes de empresarios, represen-
tantes dos trabalhadores e das associagoes
da sociedade civil organizada.

Diretamente envolvidos nos pro-
cessos decisOrios sobre bens e servicos
publicos, os conselhos participam das
decisdes sobre politicas ptblicas na me-
dida em que a transferéncia de recursos
financeiros da esfera federal para as sub-
nacionais de governo tem sido condicio-
nada a criacdo de féruns de participacao
em nivel federal, estadual e municipal da
administracao publica. Assim, para que
o municipio esteja habilitado a receber
recursos financeiros especificos oriundos
da esfera federal, é necessaria a criacao de
conselhos organizados de acordo com as
determinagdes legais - federais, estaduais
e municipais - bem como das regulamen-
tacOes administrativas.

Nesse sentido, considerando que a
maior parte dos conselhos tem atribuigdes
relativas ao planejamento e fiscalizagao
da aplicacdo de recursos financeiros,
transferidos da esfera de governo federal
ou estadual, e relacionadas ao monito-
ramento da implementacdo de politicas,
o estudo da governanca dessas esferas,
ponto que sera tratado a seguir, torna-se
fundamental para a questao da confianca.
E necessario, portanto, refletir se a adogao
de regras claras, de processos transparen-
tes, democraticos, de accountability, de um
controle externo efetivo, contribuem de
fato para uma participacdo mais efetiva
e legitima com equidade de direitos de
participacdo dos membros e com a capa-
cidade de espelhar e discutir os problemas
da sociedade (e ndo de um grupo de atores
influentes ou do governo).

3 O QUE OS AUTORES DIZEM A
RESPEITO DA GOVERNANCA,
SOCIEDADE CIVIL E
MANUFACTURED CIVIL SOCIETY

Nesta secdo, sao apresentados al-
guns dos conceitos fundamentais a respei-
to da Governanca, sociedade civil e manu-
factured civil society. Esta apresentacdo tem
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a intencao de situar o leitor sobre o ponto
de partida das discussdes levantadas e o
modo como os autores buscam articular
os conceitos envolvidos a respeito da go-
vernanga e sua aplicacdo no cendrio da
administracao publica.

Ao aplicar o referencial que trata da
governanca para entendimento dos pro-
cessos de estruturacdo e funcionamento
dos CMs, a ideia de participacdo da so-
ciedade civil é problematizada. Discute-
se a participagdo como indutora de boas
préticas de governanca e de processos de
acompanhamento e controle mais efeti-
vos e legitimos e como reprodutora da
situagdo classificada pela literatura como
Manufactured Civil Society.

O termo governanca origina-se
do latim “gubernare”, traduzido por
“governar”, “dirigir”, “guiar”, recupe-
rado no setor privado para conceituar o
sistema pelo qual os acionistas de uma
empresa (“corporation”) “governam”,
ou seja, encarregam-se de sua empresa
(SERAFIM; QUELHAS, 2010, p. 3). Os
problemas de governanca das empre-
sas foram apontados, inicialmente, por
Adolf Berle e Gardiner Means, em 1932,
ao observarem o comportamento dos
administradores de empresas de capital
aberto. Em virtude da separacdo entre a
propriedade da empresa e o controle de
suas atividades, esses administradores
poderiam privilegiar préticas e acdes que
lhes traziam beneficios pessoais, e nao ri-
queza para os acionistas (FONTES FILHO,
2003). Mais recentemente, as discussoes
de governanca tém avancado para iname-
ros outros campos (KOOIMAN,1999), em
especial sobre a administragcdo publica,
como denotam as preocupagdes recentes
expressas nas orientagdes do Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2014).

Trazendo aideia de governanca para
o ambito dos CMs pressupde-se que este
fendmeno estd relacionado a capacidade
de os conselheiros conseguirem pactuar
normas claras, processos transparentes e
democraticos, com accountability e contro-

le externo efetivo para produzirem, nessas
instancias de participacdo, um conjunto
de boas praticas que levem ao aumento da
confianca dos cidadaos na gestao publica.
Para organizacdes dos setores publico ou
nao empresariais, boas préticas de gover-
nanga contribuem para institucionalizar
as estruturas e dindmicas decisérias das
organizag¢des, ampliando sua transparén-
cia e facilitando o controle externo - o que
pode contribuir para a confianca. Com
isso, é possivel que o proprio sistema crie
mecanismos de fiscalizacdo entre suas
organizagdes, melhorando a seguranca
e a imagem de todos, principalmente em
setores que estdo menos sujeitos a fiscali-
zagdo e controle dos agentes de mercado
(FONTES FILHO, 2013).

No entanto, é preciso ponderar se a
participacao da sociedade civil nos CMs
favorece a adogao de boas praticas de
governangca - o que inclui a transparéncia
nos processos decisorios; a equidade de
direitos entre os participantes; a prestagao
de contas responsavel e a conformida-
de com os parametros regulatérios que
instituem e mantém esses conselhos. Em
outras palavras, é preciso fazer a ressalva
arespeito dessa participagdo na dinamica
dos CMs, se é realmente capaz de con-
tribuir para uma atuacdo mais efetiva e
legitima, resultando na equidade de di-
reitos de seus membros que passam a ter
capacidade de espelhar e discutir os pro-
blemas da sociedade (e ndo de um grupo
de atores influenciados ou direcionados
unicamente pelo governo).

Para investigar essa situacao, duas
ideias fundamentais sdo consideradas na
orientacdo dos instrumentos da pesquisa:
o conceito, em sua abrangéncia e delimi-
tacdo, de sociedade civil (organizada), e
a concepcao da manufactured civil society,
discutidos na secao seguinte.

A ideia de sociedade civil remete ao
ambiente em que individuos se organizam
livre e voluntariamente a partir de inte-
resses comuns, formando grupos e asso-
ciacdes (DEAKIN, 2001; WALZER, 1995).
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Por sua vez, o conceito de “sociedade civil
organizada”, utilizado por vezes sem uma
adequada definicdo, é tratado neste texto
como proposto por Viana (2003, p. 29),
como “uma media¢do burocratica entre
sociedade civil e estado”. Essa condicao o
distingue da ac¢do individual do cidadao,
e inclui a atuagdo organizada no ambito
de organiza¢des como cooperativas, as-
sociagdes profissionais, corporagdes de
classe, grupos ambientais e de advocacy
em geral, instituicdes de benemeréncia,
entre outros.

Falanga (2013) analisa que formas
de participacdo democréticas assumidas
dentro de sistemas politicos promovem a
legitimidade e o engrandecimento ao en-
volver os cidaddos, tanto quanto facilita o
entendimento sobre qual escolha ptblica
esta sendo feita, e quais sao as medidas
que asseguram a igualdade politica.
Contudo existem elementos questionaveis
nessa relacdo principalmente quanto a
compreensdo social dos processos deciso-
rios e equidade das politicas. Dentre esses
elementos, destaca-se o “Manufactured
Civil Society” analisado por Hodgson
(2004).

Segundo Hodgson (2004), a ideia
do Manufactured Civil Society se refere
a grupos formados e financiados, pelo
menos em sua fase inicial, por algum tipo
de iniciativa estatal. Esses grupos, dada
sua natureza e fonte de recursos, preci-
sam prestar contas ao Estado sobre suas
acoes e financas e, via de regra, atender
a critérios e metas fixados pelo governo.
Apesar de serem parte de um programa
nacional, tais grupos atuam diretamente
nas comunidades. Entretanto, em fun-
¢do do papel do Estado em sua criagao
e funcionamento, esses grupos podem
ser percebidos mais como ambientes de
legitimacao das suas ac¢des, do que como
ambiente de participagdo popular e de-
mocratica. Tais grupos podem se tornar
extensdes do governo, de certa forma
disfarcados, no momento em que atuam
segundo uma orientac¢do de valores intrin-

secos que visam a transmissdo de certas
habilidades, e a concordancia ou aceitacdo
dos individuos com as ac¢oes do governo
(HODGSON, 2004).

Essa condicdo pode estar presente
também nos CMs, a semelhanca do ob-
servado por Hodgson (2004) no contexto
inglés - uma vez que as caracteristicas
de estruturacdo e funcionamento dessas
instancias, no Brasil, podem produzir a
percepcao na sociedade dos CMs enquan-
to uma extensdo do governo municipal
sob o disfarce de sociedade civil. Como
analisa o autor, a mera existéncia dessas
instancias associativas ndo significa neces-
sariamente uma participacdo adequada
da sociedade no governo, mas eventual-
mente um modelo préximo de uma sub-
contratacdo ou, como denominou, uma
configuracdo de manufactured civil society
(HODGSON, 2004).

Segundo Cortes (2005), a criagdo de
instancias de participacao como os CMs
nao é garantia de uma participacao efetiva
e de envolvimento nas decisdes politicas
que ocorrem em determinada 4rea da
administracao publica. Isso porque os
membros do conselho que fazem parte da
sociedade civil (em sua maioria represen-
tantes de movimentos sociais, populares,
sindicais e de grupos de interesses de
usudrios) podem escolher ndo se envolver,
ou seu envolvimento pode redundar em
manipulacdo, consulta ou somente no
acesso a informacgdes (ARNSTEIN, 1969;
CHOGUILL, 1996; PAUL, 1987).

De fato, evidéncias de ocorréncia
dessa percepcao de uma “sociedade civil
manufaturada”, envolvendo as relacdes
do Estado brasileiro com a sociedade, ja
foram identificadas no pais. Analisando
o contexto do denominado Choque de
Gestdo conduzido no estado de Minas
Gerais, ao longo da primeira década de
2000 e inicio da década seguinte, Peci,
Figale e Sobral (2011) observaram que
os contratos de parcerias entre o gover-
no e organizacdes da sociedade civil
de interesse publico (OSCIP) exibiam
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a centralidade do governo e seu papel
técnico-burocratico na promogao e orien-
tacdo dos projetos desenvolvidos pelas
OSCIPs, evidenciado na escolha e uso de
indicadores de desempenho, critérios,
funding, auditorias e controles, além de
uma “invasdo” de valores de mercado e
narrativas governamentais.

Outro ponto a ser ressaltado sobre
a manufactured civil society é quanto ao
perfil dos participantes nos conselhos.
Em um estudo feito nos conselhos gesto-
res do Parand, Fuks, Perissinotto e Souza
(2004) apresentam a conclusao de que
o formato adotado por esses conselhos
no Brasil impulsiona-lhes a elitizagao.
Este estudo demonstra que hd uma certa
homogeneizacao dos participantes, que,
apesar de representarem organizacdes
diversas, sao oriundos de uma parcela
da populacdo com renda, escolaridade e
engajamento politico mais elevados que as
meédias nacionais, e muitos sio membros
do funcionalismo publico, o que funda-
mentalmente limita a representatividade
dos conselhos gestores.

Dessa forma, questiona-se o argu-
mento de que a participagdo popular na
gestao publica configurada nos CMs esté
associada a um melhor atendimento as
necessidades e interesses da populacao,
segundo a premissa de que a prolifera-
¢ao desses Conselhos é um fené6meno
positivo por criar oportunidades para a
participacdo da sociedade na administra-
¢do publica e gerar confianca na selecdo,
configuragdo e implantacdo das politicas
publicas.

4 METODOLOGIA E MODELO DE
ANALISE

A investigagdo foi baseada no estudo
de caso, comuns em estudos de natureza
qualitativa em ciéncias sociais aplicadas
(COELHO CESAR, 2006), em quatro
CMs - Saude, Meio Ambiente, Cidade e
Agricultura - em opera¢do no municipio
fluminense de Teresopolis, cidade serrana

de 160 mil habitantes e proxima a capital
estadual. A escolha desse municipio se
deu em razado da facilidade de acesso as
assembleias assim como aos entrevista-
dos. Somam-se a essa razdo o fato de a
cidade ter sofrido, héa cerca de cinco anos,
amaior tragédia natural do Brasil, deixan-
do 918 mortos e cerca de 30 mil desalojados
e desabrigados (SCARINI; RODRIGUES,
2016), e ainda, a complicada cena politica
que se encontra. Em pouco mais de trés
anos, o municipio foi governado por trés
prefeitos, dois deles sendo afastados
diversas vezes por ma administracao de
recursos publicos (SCARINI, 2016).

Para cada CM, foi construido ma-
terial de anédlise coletado por meio de
participacOes presenciais nas assembleias
realizadas nos meses de fevereiro e mar-
¢o de 2015, de entrevistas longas com
os presidentes de cada conselho e de
informagdes disponiveis nos estatutos.
Ao todo se assistiu a oito reunides, sendo
duas de cada conselho, e foram realizadas
quatro entrevistas com aproximadamente
1h30 cada uma. Na ocasido das reunides
a que se assistiu, ndo houve problema de
quérum. Os presidentes foram escolhi-
dos como informantes qualificados para
entrevista, tendo em vista que, por ocu-
parem uma posicdo estratégica na esfera
decisoria dos CMs, ao fim e ao cabo sdao
os responsaveis pelas medidas que irdo
favorecer/dificultar a participagdo dos
membros da sociedade civil que fazem
parte desses Conselhos, e pela articulagao
de propostas e recomendacdes aprovadas
em assembleias nas demais instancias do
governo municipal.

A entrevista longa, de acordo com
Grant McCracken (1988), ocupa um lugar
especial no conjunto das metodologias
qualitativas e se mostra bastante eficiente
e pouco obstrutiva. A técnica de observa-
¢do nas ciéncias sociais permite perceber o
fato no local em que este acontece, ou seja,
no seu ambiente natural (ANGROSING;
PEREZ, 2000). A escolha desses conselhos
levou em conta que, além de estarem
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constituidos formalmente e regulamen-
tados pelo Poder Publico, compartilham
valores semelhantes associados a vida,
ao bem-estar social, ao desenvolvimento
econdmico rural e urbano e a sustenta-

bilidade.

Para a execucdo da pesquisa foram
construidas quatro categorias de andlise,
com base na discussdo tedrica anterior
(Quadro 1), a partir das quais foram
elencados os topicos que compuseram o
roteiro de entrevistas.

CATEGORIA

DEFINICAO (CONSTITUTIVA/OPERACIONAL)

composicao

Participagdo e |Quem pode participar do CM e qual é a forma de composi¢ao (namero de
membros do poder publico/sociedade civil)

Inclui aspectos legais, estrutura de gestdo (estrutura fisica; material; re-
Funcionamento | cursos humanos), elaboracao dos temas em pauta, processos assembleares
(onde se retine; quando; quérum; quantas vezes; voto de minerva);

Accountability

Inclui formas de prestagdo de contas, acessibilidade a informacao, formas
de divulgagdo dos resultados do trabalho;

Confianca

municipal

Influéncia da participacdo no CM versus confianca na administragao ptblica

Quadro 1 - Categorias de andlise
Fonte: Elaboracdo prépria

Com base nessas categorias e defini-
¢Oes, foram os seguintes os topicos inclu-
idos no roteiro de entrevista: Quem pode
participar do CM; Forma de composigao
(ntmero de membros do poder ptblico/
sociedade civil); Normas de funciona-
mento; Elaboragdo dos temas em pauta;
Formas de prestacao de contas; Processos
Assembleares (onde se retine; quando;
quérum; quantas vezes; voto de miner-
va); Estrutura de gestdo (estrutura fisica;
material; recursos humanos); Formas de
divulgacdo dos resultados do trabalho;
Como essa participagao influencia sua
confianca na relacdo/parceria com o es-
tado, sua autonomia etc.

A partir das observagdes realizadas,
foi produzida uma sintese dos casos e o
material tratado com base nas técnicas de
analise de contetido, anotando principais
semelhancas e diferencas, seguida de uma
avaliacao distribuida segundo as catego-
rias de andlise previamente definidas.

5 SINTESE DOS CASOS

O CM de Satde de Teresoépolis
(CMST) é o mais antigo dos quatro
conselhos estudados. Criado no ano de
1990, é um o6rgao colegiado de carater
permanente de natureza representativa e
participativa, instituido como mecanismo
de articulagdo do poder executivo muni-
cipal, da sociedade civil organizada e da
populacdo em geral. Possui, de acordo
com seu regimento interno, fungdes con-
sultivas, deliberativas e fiscalizadoras na
area especifica da satde “exercidas com
autonomia e independéncia de qualquer
influéncia ou pressao externa” (CMST,
2009). Sua composigao é paritaria, forma-
da por representantes do poder publico e
da sociedade civil organizada, tais como
de Associacdes de Moradores, entidades
privadas sem fins lucrativos que prestam
servicos na area da saude, sindicatos etc.
O CMST possui 32 membros com manda-
to de dois anos.

O CM de Defesa do Meio Ambiente
de Teres6polis (CONDEMA) foi criado
em 2008, e é, por definicdo estatutaria, um
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6rgao deliberativo vinculado ao Gabinete
do Prefeito. Entre suas principais atribui-
¢Oes, estdo o assessoramento do Prefeito
no que diz respeito a formulacao das di-
retrizes da politica municipal de meio am-
biente; 0 acompanhamento da execugao
do Fundo do Meio Ambiente e a elabora-
¢do de normas técnicas e procedimentos
voltados para o planejamento e a execucao
de programas de protecao ambiental. Do
mesmo modo como acontece com CMST,
a composicdo do CONDEMA é paritaria,
formada por 24 membros com mandato
de dois anos, representantes do poder
publico e da sociedade civil organizada.

Também de modo bastante simi-
lar ao CMST, o Conselho Municipal da
Cidade e Desenvolvimento Sustentdvel
de Teresopolis (CMCDS) é um 6rgao cole-
giado de cardter permanente, de natureza
representativa e participativa, instituido
como mecanismo de articulacdo do Poder
Executivo Municipal, da sociedade ci-
vil organizada legalmente constituida
(com poder de voz e voto em reunides
ordindarias e extraordindrias) e da popu-
lagdo em geral (limitada ao poder de voz
nas reunides), com fungdes consultivas,
deliberativas e fiscalizadoras, atuando
como instancia de controle social, nas
areas do desenvolvimento urbano, rural
e sustentavel, exercidas com autonomia
e independéncia de qualquer influén-
cia ou pressao externa (CMCDS, 2008).
Diferentemente do que ocorre nos demais
CMs, no CMCDS a composi¢do nao é pa-
ritaria. Esse conselho possui 21 membros,
sendo 12 da sociedade civil organizada e
nove do poder publico municipal, todos
com mandato de dois anos.

O CM de Agricultura, denominado
Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel de Teresépolis
(CMDRST), foi criado em 1998. Segundo
seu estatuto, é um 6rgao consultivo e
deliberativo, vinculado ao gabinete do
Prefeito e composto por representantes
do poder publico e da sociedade civil
organizada, tais como presidentes de

Associagdes de Moradores, de cooperati-
vas de producao e sindicatos rurais. Entre
suas principais atribuicdes, estdo o asses-
soramento do prefeito no que diz respeito
a formulacao das diretrizes relacionadas
a politica municipal de agricultura e ex-
tensdo rural, bem como e a elaboracao de
normas técnicas e procedimentos voltados
para o planejamento e a execugdo de pro-
gramas que visem ao desenvolvimento
rural de forma sustentavel. Sua composi-
¢ao é, também, com 20 membros com dois
anos de mandato.

Apesar de a estrutura formal de cria-
¢ao ser comum a todos os casos estudados,
amotivacao de criacao de cada conselho é
diferente. O CMST estd inserido dentro do
sistema nacional de satide que estabeleceu
sua criacao e diretrizes de funcionamento
na década de 1990 em decorréncia da cria-
cdo do Sistema Unico de Saude (SUS). O
CMST é regulamentado pela Lei Organica
da Satide e pelo Conselho Nacional da
Saade.

O CONDEMA ¢é uma estrutura
administrativa peculiar a gestdo am-
biental no Brasil sendo criado como uma
representagao em nivel local do que ocor-
re em nivel nacional como o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA),
fundamentado no artigo 20 da resolucao
n. 237/97 do CONAMA e no principio da
participacdo popular integrante do direito
ambiental brasileiro. O CMCDS foi criado
pela Lei Municipal n. 2.597 de 3 de outu-
bro de 2007, pela qual é regido, junto com
as outras leis e normas competentes que
regulam o funcionamento dos conselhos
dessa natureza. Sua origem decorre da
criacdo do Ministério das Cidades em
2003 com os objetivos de combater as desi-
gualdades sociais, transformar as cidades
em espacos mais humanizados e ampliar
o acesso da populacao a moradia, sanea-
mento e transporte.

No caso do CMDRST, a moti-
vagao se deu a partir da criacdo do
Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF) - um
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programa do governo federal criado em
1996 com os objetivos de atender, de
forma diferenciada, os mini e pequenos
produtores rurais; possibilitar a elevagao
de sua capacidade produtiva; gerar em-
prego e renda; contribuir para a reducao
das desigualdades sociais (BRASIL, 1996).

5.1 Avaliacao por cada categoria de
analise

Relacionando as categorias de andli-
se com as metodologias empregadas, foi
observado que as categorias: “Participacao
e composicao” e “Funcionamento” possu-
iram uma melhor avaliacao através do
estudo das informacdes disponiveis nos
estatutos. Ja as categorias Accountability
e Confianca, obtiveram um melhor resul-
tado de avaliacdo a partir das entrevistas
e da observagao das reunides, visto que
os estatutos sao constituidos pelo regu-
lamento, ou seja, pelo conjunto de regras
dos Conselhos que disciplinam as relagdes
juridicas que afetam seu funcionamento
e a participagdao de seus membros. A ava-
liagdo por cada categoria de andlise diz
respeito ao conjunto dos casos estudados.

(a) Participacao e composicao

De acordo com informacoes obtidas
nos estatutos, confirmadas nas entrevistas
realizadas com os presidentes de cada CM
e na observacao das assembleias ordina-
rias, a composicao dessas instancias de
participacao é feita com representantes
legalmente e formalmente constituidos da
sociedade civil organizada, ou seja, para
obter assento em cada um desses conse-
lhos, o cidadao comum deve se tornar
representante legal de alguma entidade
(associacdo de moradores, organizacao
nao governamental, empresa, sindicato
etc.). Muito embora as reunides sejam
publicas, o cidadao comum somente tem
direito a voz, sem voto, este restrito aos
membros formais dos CMs. Os membros
dos CMs que ocupam as vagas destinadas
a sociedade civil organizada sao aqueles
eleitos pelos pares dentro das comuni-

dades e/ou institui¢des das quais fazem
parte como seus representantes legitimos.

(b) Funcionamento

Por serem instancias vinculadas ao
poder publico municipal, com fungdes
de assessoramento ao executivo principal
do municipio, esses conselhos sdo for-
malmente criados por meio de decretos
municipais sancionados na Camara dos
Vereadores. A formalizacdo dessas ins-
tancias se d4 a partir do decreto de criacao
por meio de regimentos internos. A gestao
dos CMs funciona dentro dos ambientes
da Prefeitura Municipal.

A estrutura administrativa a par-
tir da qual se operam as atividades dos
CMs sao cedidas pela Prefeitura, assim
como os funcionarios que atendem as
demandas de ordem operacional e de
comunicacdo. Essa estrutura de suporte
viabiliza o funcionamento dos Conselhos
e, sob certos aspectos, faz com que os
membros dos CMs considerem que essas
instancias de participacdo representem
uma extensao da Prefeitura. Os temas em
pauta sdo definidos durante as assem-
bleias ordinarias e também por contatos
mais eventuais de conselheiros junto a
presidéncia, que decide incluir, ou nao,
certo ponto de pauta.

A excegao do CMST, os presidentes
dos CMs sdo estatutariamente os mesmos
individuos que ocupam os cargos de
Secretarios Municipais das respectivas
pastas - o que pode levar ao risco de
conflito de interesses em razao de sobre-
posigao de fungdes. De acordo com dados
colhidos em entrevistas, essa sobreposicao
tem causado certo desconforto nos presi-
dentes/secretarios durante as reunides
em funcdo da ambiguidade nos papéis de-
sempenhados, motivo que tem levado os
CMs a proporem mudangas estatutarias
e alteracdes nos regimentos internos para
que o Secretério da pasta ocupe o lugar de
vice-presidente e que a vaga de presidente
seja ocupada por um representante da
sociedade civil organizada. Assim como
a estrutura administrativa, a estrutura
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fisica para a realizacdo das assembleias
ordinarias mensais é da Prefeitura.

O quérum estabelecido em todos
os casos estudados obedece ao critério
e pelo menos 50% dos membros em pri-
meira convocacgao, sendo relatado pelos
presidentes, com excegao do Conselho de
Satde, a dificuldade de se obter quérum
nas reunides. Em caso de empate nas vo-
tacdes, o presidente de cada CM possui
voto de minerva.

(c) Accontability

No que diz respeito as formas de
prestacdo de contas, acessibilidade a
informacdo, formas de divulgacdo dos
resultados do trabalho, observou-se nas
falas dos entrevistados, observacao em
reunides e nos poucos documentos insti-
tucionais disponiveis para consulta, que
as contas de cada CM, principalmente
quando gestores de Fundos Municipais,
sdo nao apenas controladas internamente
pelos seus membros conselheiros, como
também conciliadas dentro da conta-
bilidade da Prefeitura e auditadas pelo
Ministério Puablico.

Além dessa caracteristica referente a
formalizacdo da prestacdo de contas nos
aspectos contabeis-financeiros, ha que se
considerar como objeto de andlise, sob a
transparéncia dessas instancias, as comu-
nicacdes dos atos, resolugdes, pautas, es-
tudos e atas de reunides para os cidaddos
de uma forma geral, independentemente
de serem membros dos CMs ou nao. A
excecdo do CM de Meio Ambiente que,
segundo seu presidente, tem reunido
esforcos para tornar publicos e acessiveis
via internet as informacoes geradas dentro
do conselho, os demais presidentes infor-
maram que o0 acesso a informagao é aberto
a qualquer cidadao que comparega nas
reunioes. Dito de outra forma, o cidadao
comum que tiver interesse de se inteirar
dos assuntos discutidos dentro de cada
Conselho deve procurar comparecer nas
assembleias ordinarias, muito embora
a agenda de marcacdo do dia, horério e
local de realizacdo seja rotineiramente

comunicada via e-mail somente aos mem-
bros de cada CM - o que, de certa forma
pode dificultar o acesso a informacdo e ao
acompanhamento da agenda pelo cidadao
comum, assim como pode vir a dificultar
a renovacao desses Conselhos, diante
do acesso restrito a informacdo sobre as
reunioes.

Além dessa forma de acompanha-
mento in loco, essas estruturas associativas
de participacdo também contam com a
representatividade de seus membros en-
quanto mecanismo de divulgacao, ou seja,
cabe aos representantes das Associagdes,
Organizacoes sem fins lucrativos (OSFLs),
cooperativas, sindicatos etc. a transmissao
dos contetidos discutidos em cada CM aos
demais membros da comunidade a qual
representa.

(d) Confianca

A participacdo da sociedade civil
organizada nos CMs ndo parece produzir
impacto na confianga do cidaddao comum
na gestdo publica municipal, conforme
extraido da fala dos presidentes dos
CMs e das observagoes das assembleias.
Segundo relatado pelos presidentes e
observado nas reunides, as discussoes e o
conhecimento gerado sobre os problemas
de cada comunidade nessas assembleias
sdo, de certa forma, herméticos e restritos
aos participantes desses féruns, com pou-
cas chances de alcancar o cidadao comum.
Nesse sentido, seja pela dificuldade de
acesso a informacao, seja pela falta de
interesse na participagdo, motivada pela
pouca efetividade percebida na atuagao
do CM pela sociedade, os cidadaos tém
poucas chances de participar efetiva-
mente.

Ao que parece, a governanga dos
CMs estudados ainda carece de evolucao.
A partir dos resultados obtidos, o que se
observa, do estudo do corpo regulatério
dessas instancias e das praticas informa-
das por seus presidentes, é que a adogao
de boas praticas de governanca e operagao
dos CMs, com regras claras, processos
transparentes, democréaticos, accountabi-

INTERAQOES, Campo Grande, MS, v. 18, n. 1, p. 89-102, jan./mar. 2017.



Organizagdo dos Conselhos Municipais: governanga e participacdo da sociedade civil 99

lity, controle externo efetivo, equidade
de direitos de participacao dos membros,
capacidade de refletir e discutir os proble-
mas da sociedade (e ndo de um grupo de
atores influentes ou do governo), podem
vir a estimular uma maior participacdo e
ampliar a confianga do cidadao na admi-
nistragdo publica municipal. Entretanto
o modelo atual ainda se mostra muito
aquém do necessario para garantir uma
participacdo e uma confianga efetiva.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo se desenvolveu com base
na premissa de que as caracteristicas for-
mais que ddo origem aos CMs no Brasil
(aspectos regulatorios, fiscalizatérios e
burocraticos) somadas a uma estrutura de
governanca adequada dessas instancias,
baseada na transparéncia e participagao
da sociedade, reforgaria nao apenas essa
participacdo - ampliando seu escopo e
intensidade - mas ainda o aumento da
confianca da sociedade civil na adminis-
tracdo puablica e uma maior eficiéncia na
formulacao de politicas. O que se pode
evidenciar neste estudo, ainda que com
uma amostra limitada a quatro casos, foi o
quanto os CM ainda devem avancar para
se consolidarem como um instrumento
efetivo de promogao da participagdo da
sociedade civil, organizada ou ndo, nos
assuntos da administragdo publica que
mais lhe afetam diretamente.

Considerando a definicao utilizada
proposta por Viana (2003) e por Wolfe e
Stiffel (1994) para sociedade civil organi-
zada e participagao, ha de fato um espa-
¢o de participagdo da sociedade nesses
conselhos e principalmente a inclusao de
participantes que anteriormente seriam
deixados de lado.

Entretanto devemos avaliar a capa-
cidade de essas instancias “organizadas”
representarem interesses legitimos de
distintos grupos. Os CMs, como observa-
dos até o momento, se aproximam mais

das denominadas meta-organizacdes
que, conforme Ahrne e Brunsson (2011),
possuem outras organiza¢gdes como
seus membros, do que de instancias de
participacdo direta, como intenciona a
constituicdo de 1988, e descrevem auto-
res como Cortes (2005) e Falanga (2013).
A exemplo do que foi apresentado por
Fuks, Perissinotto e Souza (2004) em que
os conselheiros acabaram se tornando re-
presentantes elitizados de organizacoes, e
até mesmo do proprio servigo publico, os
CMs podem, devido a estrutura fragil que
apresentam, tornar-se féruns limitados e
pouco representativos de discussao entre
organizacdes nos quais a participacao
direta do cidaddo acaba desencorajada
ou diluida.

Por certo que fazer do CM um
mecanismo de participagdo direta pode
criar indmeros problemas adicionais para
controlar a participacdo e, principalmente,
a representatividade. No modelo de par-
ticipacdo e na estrutura atualmente em
vigor, restam questdes que ainda carecem
de solugdo que emergem principalmente
do baixo incentivo a expansao da parti-
cipagdo da sociedade na administragao
publica e da aparente baixa efetividade
nessa participacdao. Em paralelo, a percep-
¢do dos CMs como 6rgaos da administra-
¢do publica, e ndo como instrumentos da
propria sociedade, pode representar uma
barreira ao aprimoramento do relaciona-
mento e da confianga entre essas partes e
consequentemente limitar o impeto social
de participacgao.

Muito ainda ha que avancar nessa
discussao. A escolha pelo estudo de caso
neste trabalho permitiu uma melhor com-
preensao dentro de um escopo restrito,
mas é provavel que outras caracteristicas,
tais como o porte do municipio, sua na-
tureza econdmica, ou mesmo formagao
cultural, tragam distintas discussoes sobre
a governanca e atuacdo desses conselhos.
Novos trabalhos podem ampliar essas
fronteiras nesse sentido.
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