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CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS: RELACOES ENTRE ESTADO E
SOCIEDADE CIVIL NO CONTEXTO LOCAL

RESUMO

O preceito descentralizador da Constituicdo Federal de 1988 impulsionou a participagdo social, que foi viabilizada,
dentre outras ferramentas, pelos conselhos gestores de politicas publicas. Eles se destacam, pois permitem a gestao
publica compartilhada entre poder publico e sociedade localmente, na maioria dos municipios brasileiros e em
diversas areas de interesse coletivo. Pressupde-se que os conselhos de salde, assisténcia social e tutelar sdo
determinantes para proteger os direitos dos cidaddos, além disso, a analise integrada deles torna-se relevante em
municipios que tém sido estudados, por revelar os conselhos como instrumento importante e crescente de
participacdo no contexto local. Assim, o objetivo deste artigo foi analisar as relagdes entre Sociedade Civil e Estado
com vistas & promogdo social no municipio de Vicosa-MG. Metodologicamente, adotou-se abordagem qualitativa,
com coleta de dados primarios, por meio de entrevistas com membros dos conselhos supracitados, e secundarios,
a partir do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A partir de analise documental e de contetdo, os
resultados demonstraram que o municipio tem acompanhado a dindmica da participacdo cidadd, dado o nimero
de conselhos atuantes e os diversos desafios relacionados a efetividade dos mesmos elucidados pela literatura. Os
conflitos entre representantes do governo e da sociedade, a dependéncia da infraestrutura municipal e a falta de
reconhecimento dos conselhos por parte do governo e da prépria sociedade foram as dificuldades identificadas.
Contudo, referendou-se que a legitimacéo da gestdo social € um processo em curso e que o cidaddo, a partir dos
conselhos, deve ser protagonista nesse movimento ainda em consolidag&o.
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PUBLIC POLICY MANAGEMENT COUNCILS: RELATIONSHIP BETWEEN STATE AND CIVIL
SOCIETY IN THE LOCAL CONTEXT

ABSTRACT

The decentralizing proviso in the 1988 Federal Constitution boosted social participation, which was made possible
by, among other tools, the management councils of public policies. They stand out because they allow for public
management shared between public power and civil society at a local level, in most Brazilian cities and in several
areas of collective interest. It is assumed that health councils, social care and guardianship are crucial to protect
citizen rights. Moreover, their integrated analysis is relevant in municipalities that have been studied for revealing
councils as an important instrument and growing participation in the local context. The objective of this study was
to analyze the relationship between civil society and State with a view to social promotion in Vicosa, in the State
of Minas Gerais. Methodologically, it has adopted a qualitative approach, with primary data collection, through
interviews with members of the council mentioned above, and secondary ones, from the Brazilian Institute of
Geography and Statistics (IBGE). From document and content analysis, the results showed that the municipality
has followed the dynamics of citizen participation, given the number of active councils and the various challenges
related to the effectiveness of those elucidated in the literature. Conflicts between representatives of the
government and society's dependence on municipal infrastructure and the lack of recognition of the advice from
the government and society itself were the difficulties identified. However, if was confirmed that the legitimacy
of social management is an ongoing process and that citizens, following council action, must be active participants
in this still consolidating movement.

Keywords: State; Civil Society; Management Councils of the Public Policies.
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1 INTRODUCAO

Nas Ultimas décadas, tornou-se recorrente nos
estudos da administracdo publica brasileira a analise
das relacGes entre Sociedade Civil e Estado, uma vez
gue este ja ndo é mais visto como inacessivel e distante
e que, de forma autbnoma e autoritaria, se impde sobre
a sociedade (Torres, 2007). O cidaddo, com acesso cada
vez mais facil a informagdo no ambito publico,
transformou-se num potencial fiscalizador das agdes
governamentais e um agente atuante nesse processo.

O atual estadgio em que se configura a gestdo
publica no Brasil é reflexo de um longo processo de
transformacdes, lutas e conquistas que culminou com a
Redemocratizagdo do Brasil a partir de 1988. Ao longo
dos anos vigoraram no pais 0s modelos de gestdo
publica patrimonialista, burocratica e, atualmente, o
modelo gerencial, que emergiu baseado na pretenséo de
aumentar a eficiéncia do Estado e suprir as disfuncbes
da burocracia, como o0 excesso de formalismo. O
gerencialismo se consolidou como uma gestdo
eficiente, mas ndo plenamente legitima, pois manteve a
concentragdo do poder com baixa incidéncia de canais
participativos.

Diante da necessidade da construgcdo de um
modelo de gestdo eficiente, mas também aberto as
necessidades da populagdo, a administracdo publica
societal ou gestdo social ganhou contexto (Tenorio,
1998). Como relata Paes de Paula (2005, p. 39), “a
origem da vertente da qual deriva a administracao
publica societal estd ligada a tradicdo mobilizatéria
brasileira, que alcangou o seu auge na década de 1960,
quando a sociedade se organizou pelas reformas no
pais”.

O carater descentralizador da Constituigdo de
1988 impulsionou a difusdo da administragdo publica
societal. Como ressalta Gomes (2003, p. 35), 0
“controle da sociedade sobre as politicas publicas
ganhou contornos diferentes no Brasil, com a
Constituicdo de 1988. [...] a ‘Constituicdo Cidada’
inovou ao incorporar a participacao direta dos cidaddos
no exercicio do poder”. Dentre as formas de
participagdo instituidas destacam-se os conselhos
gestores de politicas publicas, constituidos por
membros da populacéo e do poder publico e vinculados
a diversas areas publicas ou teméticas transversais
(Avritzer & Pereira, 2005; Gomes, 2003).

Constata-se um aumento significativo dessa
forma ampliada de participagdo no pais, sendo que
alguns conselhos estdo presentes na quase totalidade
dos municipios brasileiros, como verificado na
Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais (Munic),
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). O relatério demonstrou que se destacam 0s
conselhos de salde, de assisténcia social e o tutelar,
presentes em mais de 99% dos municipios, reflexo da

rapida regulamentacdo dessas tematicas por
legislagdes federais, logo apds a Constituicao.

Esse fendbmeno tem recebido atencdo de varios
autores, que analisam o total de conselhos no pais
(Aradjo, Lopes, Campelo, & Umbelino, 2006;
Buvinich, 2014; Cértes, 2005), ou realizam estudos de
determinados conselhos (Aragdo, 2011; Arantes, 2010;
Martins, 2010). Mesmo em municipios como Vigosa-
MG, que tém sido foco empirico de estudos que
revelam os conselhos como instrumento importante e
crescente de participagdo no &mbito local (Cotta, Cazal,
& Martins, 2010; Martins, 2010; Martins, Martins,
Oliveira, & Soares, 2008; Roberto, Silva,
Emmendoerfer, & Lima, 2014), ainda ha uma baixa
incidéncia na literatura de estudos que analisem, de
forma integrada, a participacdo cidada, a partir dos
conselhos de salde, de assisténcia social e tutelar, que
assumiram a vanguarda da legalizacdo em nivel
nacional (Fuks, Perissinotto, & Souza, 2004).

Partindo do pressuposto de que eles possuem
um forte carater social, determinante para a protecéo
dos direitos dos cidaddos, este artigo teve como
objetivo final analisar a relacdo entre Sociedade Civil e
Estado para a promocao social no municipio de Vigosa-
MG, por meio da percepcao de membros dos conselhos
de salde, de assisténcia social e tutelar. Para tanto,
definiu-se como objetivos intermediarios: caracterizar
os conselhos existentes no pais e no municipio de
estudo e elucidar a dindmica da participagéo social no
ambito local.

2 APARTICIPACAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A administracdo publica, juntamente com o0s
organismos de execucdo representados pelo governo,
pode ser definida como a materializagdo das a¢Ges do
Estado, por intermédio da garantia de bens e servigos
fundamentais, com o intuito de promover a qualidade
de vida da populagdo. Diante de uma analise da
evolucdo dos modelos de administragdo puablica no
Brasil, destacam-se trés modelos, o patrimonialista, 0
burocrético e o gerencial, e, em uma Ultima instancia,
emergiu um novo modelo que busca se consolidar na
gestdo publica, o societal ou gestdo social.

O Patrimonialismo caracterizou-se fortemente
pela dominagdo de uma elite aristocréatica, na qual,
segundo Torres (2007, p. 144), “ndo ha uma separagdo
visivel entre as esferas publica e privada, em que esses
dois dominios se misturam na concepcdo do
governante, que entende e controla o Estado como se
fosse uma extensdo do seu préprio dominio privado”.
Os tragos inerentes a essa vertente, como 0 nepotismo
€ a corrupgao, nos quais o interesse privado subverte o
publico, ultrapassaram o periodo monarquico brasileiro
e sdo percebidos até os dias atuais.
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Com a difusdo do Capitalismo Industrial, a
partir do século XIX, o Patrimonialismo tornou-se
insustentavel,  evidenciando-se ~a  perspectiva
burocratica, baseada no sistema racional-legal de
Weber. Dentre os principios difundidos dessa
administracdo, que se consolidaram no Brasil na Era
Vargas (1930/45), destacam-se o formalismo, a
impessoalidade e a meritocracia. Contudo, a
industrializacdo tardia do pais e disfungbes, como o
excesso de regras, levaram esse modelo a ser
substituido por um mais eficiente, denominado
Gerencial ou a Nova Administracdo Publica (Bresser-
Pereira, 2010; Denhardt & Denhardt, 2000).

O Gerencialismo ascendeu no pais influenciado
pelo contexto internacional — principalmente associado
aos paises de lingua anglo-saxa como Inglaterra, Nova
Zelandia, Austrélia e Estados Unidos da América —,
como destaca Paes de Paula (2005, p. 41), no
“movimento internacional pela reforma do Estado, que
se iniciou nos anos 1980 e se baseia principalmente nos
modelos inglés e estadunidense”. Essa corrente se
caracterizou pela terceirizacdo de servi¢os publicos,
descentralizacdo da maquina do Estado, privatizacdes e
uso de ferramentas gerenciais utilizadas pelo setor
privado. Ressalta-se, entretanto, que esse modelo ndo
negou todos os principios burocraticos, “constata-se
uma clara concentracdo de poder no nlcleo estratégico.
Aposta-se na eficiéncia de um controle social
idealizado e se delega a formulagcdo de politicas
publicas aos burocratas” (Maia, 2009, p. 78).

Em sintese, a evolugdo dos modelos de gestdo
publica até o Gerencialismo, inclusive, relevou como o
fenbmeno da participacéo foi incipiente, muitas vezes
inexistente. Afinal, no contexto considerado, como
reitera Gohn (2002, p. 13), “o tema da participacéo
propriamente dito ndo existe ou tem um papel
coadjuvante, de auxiliar uma boa gestdo”. Portanto, 0s
tracos elitistas do Patrimonialismo, a busca pelo
formalismo, por vezes exacerbado, do modelo
Burocratico e as inovagdes administrativas do
Gerencialismo marcaram um histérico de baixo
engajamento civico e exercicio de cidadania no pais,
dadas as circunstancias dominantes apresentadas, ora
menos ou mais resistentes a participagéo.

Concomitantemente a esse cenario, ganhou
visibilidade a Administragdo Publica Societal ou
Gestdo Social, visando, além da eficiéncia dos servigos
publicos, a abertura de canais institucionalizados de
participacdo da populagdo, como sdo os casos dos
conselhos gestores de politicas publicas investigados
neste estudo. Nesse sentido, Maia (2009, p.79) afirma
gue “o tema da participagdo popular é o cerne dessa
vertente e alcancou seu apice no momento de
elaboracdo da Constituicdo”, momento no qual
diversos grupos propuseram reformas na relagéo entre
Estado e Sociedade Civil, para consolidar a democracia
no pais. Dias (2007, p. 11) corrobora essa perspectiva
de mudancas, ao reiterar que

a reconfiguracéo societal que se observa em face
das mudancas que vém ocorrendo no cenario
contemporaneo implica na assuncdo de novos papéis
aos atores sociais e, neste contexto, a questdo da
participacdo tem sido veemente aclamada no trato da
gestdo publica por parte dos cidaddos. (Dias, 2007, p.
11).

A participacgdo cidada tornou-se um pilar muito
importante  nessa relacdo, pois pressupde 0
compartilhamento de responsabilidades de forma
sistematizada num ambiente contraditorio. Conforme
reitera Teixeira (2001 como citado em Dias, 2007, p.
9), “de um lado, expressa o ‘tomar parte’ de atores no
processo politico-social com primazia a seus interesses,
identidades e valores privados; de outro lado, ‘no
sentido  civico’, enfatiza as dimensdes de
universalidade, generalidade, igualdade de direitos,
responsabilidades e deveres”. Nesse contexto, portanto,

0 Estado brasileiro,  tradicionalmente
caracterizado pelas relages de vinculo com as elites,
comeca timidamente a ceder espacos, tornando-se mais
permeavel a wuma sociedade civil organizada,
articulada, que constitui espacos publicos nos quais
reivindica opinar e interferir sobre a politica e sobre a
gestdo do destino comum da sociedade. A participacao
na gestdo dos interesses coletivos passa, entdo, a
adquirir o significado de participacdo da sociedade no
governo, disputando espago tanto no aparato
governamental quanto na definicdo das politicas
publicas. Significa pbér em questionamento o
monopdlio do Estado como gestor da coisa publica.
(Martins et al., 2008, p. 156).

Considerando que “participar da gestdo das
questBes que dizem respeito ao destino da sociedade é
uma conquista que se efetiva a passos lentos” (Martins
et al., 2008, p. 156), mesmo com uma maior
participagdo na administragdo publica, ha de se
considerar que avangos mais concretos Sa0 Necessarios,
pois resquicios dos modelos antigos ainda pairam no
pais, caracterizando uma relagdo de hibridismo de
modelos que coexistem na Administragdo Publica
Brasileira (Bresser-Pereira, 2010; Paes de Paula, 2005).
Nesse contexto, Torres (2007) define trés variaveis que
comprometem a atuacdo da gestdo publica brasileira,
sendo elas: as dificuldades da acdo coletiva; a
desorganizacdo da sociedade civil; e as dificuldades da
gestdo publica no &mbito municipal, resultantes do
processo de transferéncia de diversas responsabilidades
e atribuigdes aos municipios, mesmo eles carecendo de
uma infraestrutura consolidada, sobretudo, financeira
(Torres, 2007).

3 CONSELHOS GESTORES:
PARTICIPACAO EM NIVEL LOCAL

As ferramentas de participacdo da sociedade na
gestdo publica, como associagbes, orcamento
participativo, audiéncia pablica e os conselhos gestores
de politicas publicas, tiveram como impulso a
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Constituicho de 1988. Tal conquista se tornou
relevante, visto que pressupds que as decisGes do
governo ndo mais se limitariam aos gestores publicos.
Com a evolucdo acerca dessas experiéncias, para
Holanda (2009), houve uma confusdo em relacdo a
definicdo de qual era a funcdo dos conselhos, mediante
as diversidades existentes. Conceitualmente, o0s
conselhos assumem composicdo paritaria entre poder
publico e sociedade, regidos por lei, e possuem
atribuicbes consultivas, deliberativas e/ou de controle
(Gomes, 2003).

O IBGE (2013) classifica os conselhos em
quatro tipos: consultivo, que tem o papel de estudar e
indicar acBes ou politicas; deliberativo, que tem poder
de decidir sobre a implantacdo de politicas e/ou a
administracdo de recursos; fiscalizador, que fiscaliza a
implementacdo e o funcionamento de politicas e/ou a
administraco de recursos; e, por fim, o normativo, que
estabelece normas e diretrizes para as politicas e/ou a
administracdo de recursos relativos & sua area de
atuacdo (IBGE, 2013).

A criacdo dos conselhos permitiu  um
deslocamento do centro de decisdo do interior da
estrutura governamental, de tal modo que aproximou a
administracéo e a sociedade civil, desse modo, esses
instrumentos

fortalecem o projeto constitucional da
democracia participativa, pois, diante da assertiva de
gue o exercicio da democracia € um processo e,
portanto, apresenta varias fases, apesar de todos o0s
problemas relativos aos conselhos gestores, estes
podem contribuir, a0 menos para concretizar uma das
primeiras etapas da democracia, a vocalizacdo de
demandas pela Sociedade civil, ainda que o0s
participantes ndo se apresentem em situaces ‘ideais de
fala’. (Maia, 2009, p. 99).

Ademais, visto que os conselhos sdo parte de um
novo modo de gestdo dos negdcios publicos, Gohn
(2002, p. 29) destaca que “eles fazem parte de um novo
modelo de desenvolvimento que estd sendo
implementado em todo o mundo da gestdo publica
estatal, via parcerias com a sociedade civil organizada”.
Além disso, por meio dos conselhos, busca-se a
institucionalizacdo da participagdo e a consolidacéo
dessa cogestdo publica, caracterizada pela atuacéo
conjunta da sociedade, do governo e de outras
associacbes, na qual os conselhos “abrem a
possibilidade de a sociedade civil intervir na gestdo
publica via parcerias com o Estado, que objetivem a
formulagdo e o controle de politicas sociais” (Gohn,
2002, p. 29).

Dado o incentivo a criacdo dos conselhos
gestores, devido ao repasse de verbas federais ou
estaduais, diversos foram instituidos pelo pais, fato
denominado por Gomes (2003, p. 40) como “febre
conselhista”. Esse fato incentivou diversos estudos na
area, com foco nos conselhos nos Ultimos anos.

Alguns trabalhos tiveram como objetivo
principal analisar a importancia, a caracterizacéo e as

dificuldades dos conselhos, seja numa perspectiva
interna ou externa aos mesmos (Abers & Keck, 2008;
Araljo et al., 2006; Buvinich, 2014; Dombrowski;
2007; Gohn, 2000; Gohn, 2002;). Outros estudos
tiveram o mesmo local de estudo que o presente artigo,
0 municipio de Vigosa-MG, o0s quais analisaram a
atuacdo dos conselhos de forma geral (Martins et al.,
2008; Roberto et al., 2014) ou realizaram estudo de
caso de um conselho isoladamente (Cotta, Cazal, &
Martins, 2010; Martins, 2010).

Em relacéo aos conselhos foco deste artigo, na
area da salde, a Lei n® 8.142, de 1990, referendou a
participacdo da populacdo na gestdo do SUS, ao
instituir os conselhos de salde pelo pais (Brasil,
1990a). Ressalta-se que a criacdo dos conselhos de
salde ndo foi apenas resultante da mobilizacdo de
trabalhadores da area e da populagdo, mas também da
“politica de indugdo do Ministério da Saude,
condicionando o repasse de recursos federais a criagao
do Conselho Municipal de Saide. Os conselhos tém
uma importancia estratégica no processo de
reestruturacdo da atencdo a satde” (Jorge & Ventura,
2012).

No tocante a assisténcia social, o marco
regulatorio foi a Lei n® 8.742 (Brasil, 1993), conhecida
como a Lei Organica de Assisténcia Social (Loas). Para
Arantes (2010, p. 31), “com essa lei social, inicia-Se,
pois, a proposta de superacdo de tragos historicos
conservadores da assisténcia social fortemente
imbricados a caridade religiosa e ao assistencialismo da
elite politica nacional e local”.

Por fim, no que se refere ao conselho tutelar, a
sua base est4 nos direitos da crianca e do adolescente,
que foram asseverados pela Lei n® 8.069, de 1990,
denominada Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA). A instituicdo do conselho tutelar, prevista no
ECA, decorre de lei municipal, o que se constitui numa
determinacdo complexa, na visdo de Aragdo (2011),
pois

se por um lado, se origina da vontade do Poder
Executivo, ainda que esteja expresso no ECA dos Arts.
131 a 140, por outro, tem sua génese fundada na
correlacdo de forcas que emanam da sociedade relativa
a protecdo infantojuvenil. Ou seja, a instituicdo de um
6rgdo da sociedade civil, como o Conselho Tutelar, por
parte do Poder Executivo, pode revelar muitos aspectos
contraditorios do “fazer politica”. (Aragdo, 2011, p.
138).

Todo o processo de disseminagdo dos conselhos
gestores de politicas publicas foi determinado pelas
acOes federais da década de 1990, assim “a
descentralizacdo favoreceu a consolidacdo dos
conselhos municipais como instancias responsaveis
pela decisdo sobre os recursos transferidos da esfera
federal para a municipal” (Cortes, 2005, p. 153). Por
fim, destaca-se que, no &mbito de uma administracdo
publica participativa mais eficiente, considera-se como
fundamental o reconhecimento dos conselhos gestores
municipais nesse processo.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atingir os objetivos propostos, utilizou-se
abordagem qualitativa, corroborando a acepcdo de
Goncalves e Meirelles (2004, p. 62), na qual o0 método
qualitativo “¢ considerado mais adequado para a
investigacdo de valores, atitudes, percepcbes e
motivacdes do publico pesquisado, com a preocupacao
primordial de entendé-los, em maior profundidade”.
Tratou-se de uma pesquisa descritiva, por expor
caracteristicas de determinado fenébmeno, no caso os
conselhos gestores de politicas puablicas que atuam
localmente.

A éarea geografica do estudo foi o0 municipio de
Vicosa-MG, cidade universitaria localizada na Zona da
Mata, com 72.220 habitantes residentes, de acordo com
0 censo do IBGE de 2010 (IBGE, 2010). A populacéo
do municipio é predominantemente urbana, mais de
92%, e cerca de 50% sfo estudantes dos diferentes
ciclos — desde o fundamental até o superior (PMV,
2014). Mantém uma tradi¢do de cidade educadora,
principalmente devido & Universidade Federal de
Vicosa, fundada em 1926 pelo entdo governador do
Estado de Minas Gerais e Ex-Presidente da Republica
Arthur da Silva Bernardes, nascido em Vigosa. E é essa
caracteristica que agrega a Vigosa uma populagdo
flutuante estimada em 15 mil pessoas, formada
basicamente por estudantes (Roberto, 2013). Ainda,
estudos com o de Roberto et al. (2014) tém relevado o
potencial institucional puablico do municipio, como
apresentado abaixo, o que justifica e compreende 0s
propositos deste estudo,

0 estudo do perfil institucional do municipio
mostrou a potencialidade que a cidade tem para atender
as demandas coletivas e se desenvolver. Seu complexo
institucional é favoravel ao desenvolvimento local e
este dispbe de considerdvel nimero de conselhos
gestores municipais e de consoércios intermunicipais
que podem contribuir para a articulacdo entre poder
publico e as entidades representativas. (Roberto, 2013,
p. 70.)

Quanto a coleta de dados, esta ocorreu por meio

secundarios foram obtidos por meio de pesquisa
documental, que, segundo Vergara (2005, p. 48),
consiste na utilizacdo de “documentos conservados em
orgdos publicos e privados de qualquer natureza ou
com pessoas”. Para tanto, utilizaram-se informagdes
disponiveis eletronicamente do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e da Prefeitura
Municipal de Vigosa (PMV), que permitiram
quantificar os conselhos existentes no &mbito nacional
e no municipio de Vigosa-MG.

Jé& os dados primarios foram coletados a partir
de entrevistas com trés agentes estratégicos (sujeitos de
pesquisa), de modo que cada um representa um
conselho estudado: de Salde (ESAU), de Assisténcia
Social (EASS) e Tutelar (ETUT). Assim, classificou-se
também esta pesquisa quanto aos procedimentos
técnicos de coleta como Levantamento, em que,
conforme apresenta Gil (1996, p.56), utiliza-se “a
interrogacao direta das pessoas cujo comportamento se
deseja conhecer”. A escolha desses conselhos como
unidades de anélise se justificou por dois motivos:
primeiro, porque estdo presentes em mais de 99% dos
municipios brasileiros, segundo dados do IBGE (2012-
2013), e, segundo, porque apresentam um forte carater
social, sendo regulamentados ja no inicio da década de
1990.

Segundo Vergara (2005), os dados podem ser
tratados de forma estatistica e ndo estatistica; foi
escolhido o ndo estatistico, adequado para analise de
dados subjetivos, permitindo elucidar descrigdes ricas
do fendmeno estudado. Dessa forma, utilizaram-se o0s
preceitos da técnica de analise de conteudo, que,
segundo Bardin (2009, p. 42), é “um conjunto de
técnicas de analise das comunicacGes que visa obter,
por procedimentos sistematicos e objetivos de
descricdo do conteldo das mensagens, indicadores
(quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos  relativos as  condicbes  de
producdo/recepgdo destas mensagens”.

A partir dos preceitos da analise de conteldo,
definiu-se 0o modelo tedrico-operacional utilizado, a
partir das categorias apresentadas no Quadro 1 a seguir.

de dados primérios e secundéarios. Os dados
Quadro 1 — Categorias do Modelo teérico-operacional.
Categorias Fatores Principais Autores
Conselhos Gestores de Febre Conselhista, Classificacdo dos Abers e Keck (2008), Buvinich

Politicas Publicas no Brasil.

conselhos e Composic¢éo dos conselhos.

(2014), Cortes (2005), Cunha
(2009) e Gomes (2003).

Conselhos gestores em
Vicosa-MG: principais
caracteristicas.

Total de Conselhos, Classificacdo dos
conselhos e Caracteristicas dos conselhos
de Saude, de Assisténcia Social e Tutelar.

Aragdo (2011), Dombrowski
(2007), Gohn (2002), Gomes
(2003) e Roberto et al. (2014)

Conselhos gestores em
Vicosa-MG: a caminho da
gestdo social plena?

Motivacdo dos conselheiros, Atuacdo do
conselho, Participacdo da sociedade civil,
Reconhecimento do conselho e Perspectiva
da Administragdo Publica Societal

Abers e Keck (2008), Gohn
(2002), Paes de Paula (2005) e
Torres (2007).

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Portanto, a analise dos dados apresentou
uma abordagem interpretativa, fundamentada a luz do
quadro teérico utilizado. A adocdo desses
procedimentos proporcionou o alcance dos resultados
propostos, 0s quais sdo apresentados na secao seguinte.

5 ANALISE E DISCUSSAO DOS
RESULTADOS

Nesta secdo, caracterizaram-se 0s conselhos
existentes no pais, identificaram-se os conselhos
existentes no municipio de Vicosa-MG e, por fim,
delineou-se a relacdo entre Estado e Sociedade Civil no
ambito do municipio em questéo.

5.1 Conselhos Gestores de Politicas Publicas no
Brasil

A “febre conselhista” apresentada por
Gomes (2003), destacada por Buvinich (2014) e Cunha
(2009), é comprovada pela pesquisa Munic do IBGE,
que é realizada desde 1999. Considerando que a
pesquisa ndo aborda todos os conselhos em todas as
suas edigdes, adotaram-se as Ultimas publicacdes
(2009, 2011, 2012, 2013) para identificar a presenca
dos conselhos gestores pelo pais (Figura 1).

99,7% 99,3% 99.3% . ..
100.0% 94.3%

84:8%

90,0%

80,0% 67.9%

70,0% 58,2%,

60.0% 538%

50,0%

40,0% 32,3%,

27.1%

30,0%
20,0%
10,0%

0,0%

22,1 0/01 9,7%17 %4k qur

© 11 5%112% .,

Figura 1 — Presenca de conselhos gestores nos municipios brasileiros.

Fonte: IBGE (2009, 2011, 2012, 2013).

A dindmica da protec¢do social dos cidaddos
se destaca, de modo que os conselhos de salde, de
assisténcia social e tutelar estdo implementados em
quase a totalidade dos municipios do pais. Assevera-se
ainda que, segundo Cortes (1996), instancias
semelhantes de participacdo também sdo encontradas
em paises como Inglaterra, Estados Unidos, Italia e
Canada; contudo, os conselhos no Brasil “apresentam
uma vitalidade, em termos de envolvimento de
participantes, e um nivel de disseminagdo pelo pais e
pelas diversas &reas de politica social, que néo
encontram paralelo nesses paises” (CoOrtes, 2005, p.
144).

Tanto a totalidade de conselhos existentes no
pais, que ja ultrapassam 40 mil (Buvinich, 2014),
quanto a classificacdo desses instrumentos séo desafios
para compreender a institucionalizac8o desse processo.
Corroborando essa perspectiva, Buvinich (2014, p. 55)
afirma que “a dificuldade nesta seara se funda néo na
falta de informagdo, mas na organizacdo e
sistematizacdo do vasto conhecimento ja produzido”.
Quanto a classificacdo dos conselhos, verificou-se que
h& um ndmero maior de conselhos deliberativos, mas
ressalva-se que um conselho pode assumir mais de uma
dessas modalidades, conforme evidenciado na Tabela
1

Tabela 1 — Classificacao da capacidade deciséria dos conselhos.

Tipos* Consultivo Deliberativo Normativo Fiscalizador
Saude 21,7% 32,9% 16,9% 28,5%
Assisténcia Social 20,6% 33,0% 18,0% 28,4%

Fonte: IBGE (2012, 2013). * Os conselhos tutelares ndo séo classificados pela pesquisa do IBGE
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Como enfatizado por Kleba, Matielo,
Comerlatto, Renk e Colliselli (2010, p. 796), “o papel
deliberativo tem sido apontado pela propria legislacéo
como uma das principais funcGes dos conselhos
gestores”, e deve-se a isso a sua maior ocorréncia.
Acrescenta-se, ainda, que outro parametro definido em
lei é a paridade na composicao dos conselhos de saude
e de assisténcia social. Constatou-se que 96,4% dos
conselhos de salde do pais sdo tripartites e paritarios
(poder publico, prestadores de servigo e usuarios),
estando em conformidade com a lei. Dentre 0s
conselhos de assisténcia social a conformidade é ainda
maior, ocorrendo paridade em 99% dos conselhos.

Quanto a composicdo dos conselhos, é
inegavel a ocorréncia de conflitos de interesse entre
membros do poder pulblico e da sociedade civil
organizada, causando perdas da efetividade da atuacéo

dos conselhos. Nesse sentido, Abers e Keck (2008, p.
107) sdo enfaticas ao afirmar que, “se os conselhos
falham na defesa efetiva dos interesses dos ndo
organizados e dos excluidos, sdo os membros indicados
pelo Estado, e ndo os da sociedade civil, os que
deveriam ser responsabilizados™. Justificam, ainda, que
0 Estado tem um papel determinante sobre os
conselhos, desde que 0s seus representantes assumam o
compromisso de garantir o bem-estar da maioria da
populacédo representada (Abers & Keck, 2008).

5.2 Conselhos gestores em Vicosa-MG: principais
caracteristicas

O municipio de Vigosa-MG, acompanhando
0 cenario atual, conta com 21 conselhos, como disposto
no Quadro 2.

Quadro 2 — Conselhos gestores do municipio de Vicosa-MG.

Criacgéo Conselhos Classificacao
1991 | Conselho Mun. de Saude Politicas setoriais
1991 |Conselho Mun. dos Direitos da Crianca e do Adolescente Politicas setoriais
1995 | Conselho Mun. de Assisténcia Social Politicas setoriais
1999 |Conselho Mun. de Educacéo Politicas setoriais
2000 |Conselho Mun. de Planejamento Politicas setoriais
2001 |Conselho Mun. de Defesa e Conservagdo do Meio Ambiente Interesses gerais
2001 |Conselho Mun. de Trabalho, Emprego e Geracdo de Renda Interesses gerais
2001 |Conselho Mun. do Idoso Temas transversais
2002  |Conselho Mun. de Previdéncia Interesses gerais
2002 | Conselho Mun. de Seguranca Puablica Politicas setoriais
2003 | Conselho Mun. de Seguranga Alimentar e Nutricional de Vigosa Interesses gerais
2003 | Conselho Mun. dos Direitos da Mulher Temas transversais
2004 | Conselho Mun. de Desenvolvimento Rural Sustentavel Interesses gerais
2004 | Conselho Mun. da Juventude Temas transversais
2005 |Conselho Tutelar Politicas setoriais
2005 |Conselho Mun. Antidroga Temas transversais
2007 | Conselho Mun. de Defesa Civil Interesses gerais
2012 | Conselho Mun. de Cultura e do Patriménio Cultural e Ambiental Politicas setoriais
2013 | Conselho Mun. de Inovagédo Tecnolégica Politicas setoriais

* Conselho Mun. de Trénsito Politicas setoriais
* Conselho Mun. dos Portadores de Necessidades Especiais Temas transversais

Fonte: PMV (2014). * N&o disponivel.

Considerando a distribuicdo total de
conselhos segundo as faixas de populacdo apresentada
por Dombrowski (2007), o municipio em estudo se

destaca, pois, enquanto o nimero médio de conselhos
por municipios na faixa de 50 a 100 mil habitantes é de
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6,25, Vigosa possui 21 conselhos, tendo a cidade
72.220 habitantes, conforme IBGE (2010).

A maioria dos conselhos foi instituida ha
mais de 10 anos, com destaque para os conselhos de
salde, de direitos da crianca e do adolescente e de
assisténcia social, que foram implantados até a metade
da década de 1990, resultado da adequacdo a legislacéo
federal que fora criada a época. Além disso, a partir da
classificagdo proposta por Gohn (2002) e Gomes
(2003), verificou-se que ha uma predominéancia dos
conselhos de politicas publicas setoriais.

Ademais, o artigo se ateve a analisar, como
supracitado, os conselhos de salde, de assisténcia
social e o tutelar. No estudo realizado por Roberto et al.
(2014) no municipio de Vigosa-MG sobre a percepcao
da populacdo local sobre as instituicbes publicas,
verificou-se que os conselhos mais lembrados pela
comunidade foram o “Conselho Municipal dos Direitos
da Crianga e do Adolescente, Conselho Municipal de
Salde e Conselho Municipal de Assisténcia Social. A
opinido popular a respeito desses conselhos, em geral,
foi ‘boa’ (55%) ou ‘muito boa’ (10%)” (Roberto et al.,
2014, p. 350).

Em relacdo aos conselhos de salde e de
assisténcia social de Vicosa-MG, verificou-se que se
diferenciam apenas quanto ao seu ano de cria¢do, 1991
e 1995, respectivamente, e quanto a area em que atuam.
Ja o nimero total de conselheiros, 28 efetivos (com um
suplente cada), o carater decisério deliberativo, a
periodicidade mensal das reuniGes e a paridade exigida
na composi¢édo de seus integrantes sdo 0S mesmos para
ambos os conselhos. Ressalta-se que a paridade no
conselho de salde é tripartite (poder publico,
prestadores de servigo e usuérios) e no conselho de
assisténcia social € bipartite (poder publico e entidades
sociais).

No tocante ao conselho tutelar, verificou-se
gue ele é composto por cinco membros efetivos e cinco
suplentes, realiza reunides a cada quinze dias e, na
perspectiva do entrevistado ETUT, ele assume um
carater fiscalizador, pois “requisita e faz 0
acompanhamento dos casos”. Corroborando as
acepcbes apresentadas por Aragdo (2011) e as
determinagdes do ECA (Brasil, 1990b), ETUT delineia
que, para a selecdo dos conselheiros tutelares, sdo
consideradas as exigéncias “segundo grau completo
[Ensino Médio], dois anos trabalhando com
adolescentes, residir em Vigcosa, boa indole, sem
antecedentes criminais e realizar prova escrita sobre o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)”.

5.3 Conselhos gestores em Vigosa-MG: a caminho
da gestdo social plena?

As principais questdes que norteiam a
dindmica da relacdo Estado e Sociedade Civil no
municipio de Vigosa-MG, a partir dos conselhos
gestores, apresentadas nesta secdo fundamentaram-se
na percepgdo dos entrevistados. O cerne da vertente

societal € a participagdo (Paes de Paula, 2005), assim o
individuo tem diversos motivos para se engajar na
defesa dos interesses coletivos. Em todos 0s
entrevistados, verificou-se que a participacdo nos
conselhos foi uma oportunidade para continuarem
atuando na promocdo do bem-estar social; como
relatado pelo ESAU, “é, porque, quando foi criar o
conselho, eu ja participava de associacdo de moradores,
entdo a associacdo foi convidada, e eu fui uma das
eleitas 14, mas eu sempre gostei de trabalhar pelas
causas sociais, cidadania”.

Quanto a atuacdo dos conselhos os quais
fazem parte, os entrevistados apresentaram uma boa
avaliacdo, porque hd um engajamento por parte dos
conselheiros e uma melhor atuagdo quando comparada
a de outros conselhos. Entretanto, foi ressaltada a
influéncia da gestdo municipal na dindmica dos
conselhos, sobretudo, quando hd mudanca de mandato
no Executivo. Corroborando a visdo de Abers e Keck
(2008, p. 104), que supbem que “o Estado resistiu a
compartilhar o poder de tomada de decisdo com eles
[representantes da sociedade civil]”, uma vez que
influenciam o direcionamento das atividades dos
conselhos.

Além disso, identificou-se a dependéncia
dos conselhos frente a infraestrutura municipal; como
exposto pelo ETUT, “o conselho [tutelar] requisita. Ha
uma dependéncia do Cras, Creas, do juiz”. Nesse
contexto emergem novas dificuldades, visto que, como
afirma Torres (2007, p. 86), “o municipal ¢ o [ente
federado] que encontra as maiores dificuldades na
implantacdo de uma estrutura burocrética eficiente e
apta a desenvolver as importantes politicas publicas que
lhe foram atribuidas pela Constitui¢do”.

A participacdo da Sociedade Civil foi
percebida de maneira diferente entre os entrevistados.
O EASS afirmou que “ha interesse da populagdo em
participar do conselho [de assisténcia social]”, de modo
que para o ESAU “os representantes da sociedade civil
sd0 mais participativos”. Em contrapartida, o ETUT
enfatizou que a populagdo “ndo tem vontade [de
participar de conselhos], ja até ocorreu adiamento de
eleicdo por falta de candidatos na época da elei¢do.
Aparecem outros interesses”. Tal fato exemplifica a
perspectiva de Gohn (2002, p. 23), de que a
Operacionalizagdo ndo plena dessas novas instancias
democratizantes se d& devido a falta de tradicdo
participativa da sociedade civil em canais de gestdo dos
negécios publicos [...] e ao desconhecimento — pela
maioria da populacdo — de suas possibilidades
(deixando-se espaco livre para que eles sejam ocupados
e utilizados como mais um mecanismo da politica das
velhas elites, e ndo como um canal de expressdo dos
setores organizados da sociedade).

Ressalta-se que ha a exposicdo das
atividades dos conselhos para a comunidade, pois,
como reitera 0 EASS, “a divulgacdo das atividades é
feita por meio de anlincio de jornais e as reunides séo
abertas ao publico”. Contudo, a falta de
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reconhecimento da atuagdo dos conselhos, tanto por
parte do Executivo quanto pela prépria populagdo, foi
outra dificuldade relatada pelos entrevistados, o que
justifica a inoperancia de alguns conselhos, como
enfatizado pelo ESAU

justamente, [a inatividade] é por causa dessa falta de
valorizacdo do conselho, entdo, as vezes, tém pessoas
que, quando sdo indicadas, elas ficam motivadas, vém
com toda aquela garra, depois elas vdo vendo como que
as coisas acontecem... principalmente, do lado
governamental, ai vai desmotivando o pessoal. E ao
invés deles lutarem, continuarem, eles preferem parar.

Ademais, a representacdo da sociedade nas
politicas publicas municipais, a possibilidade de
acompanhamento dos programas de governo, o auxilio
direto a outras entidades e o cumprimento da legislacéo
vigente para repasse de recursos foram as principais
justificativas apresentadas pelos entrevistados que
referendam a importancia da existéncia dos conselhos,
enguanto instrumentos que viabilizam a participa¢do no
municipio. Assim, confere-se aos conselhos gestores
papel determinante na consolidacéo da gestdo social, e
até mesmo em municipios menores ela pode ser
viabilizada, a partir do momento em que todos
reconhegcam o seu papel, enquanto modelo de gestéo
publica democratica.

Nesse sentido, acreditando na perspectiva da
efetivacdo do modelo de administracdo societal, o
entrevistado ESAU explana:
eu defendo o [modelo de gestdo] participativo, desde
que a sociedade se organize, e que tenha, assim, mais
entidades, que cumpram o seu papel, e que, se as
pessoas se conscientizarem, esse [modelo de gestao]
participativo é muito melhor. [...]. Ainda est4 distante,
mas nos estamos a caminho, muito devagar, mas a
gente estd na luta. Eu acredito que a gente vai
conseguir, mas depende desse interesse, que eu falei da
populacgdo, porque s6 agora é que a populagdo estd
comecando a se despertar mesmo.

A gestdo publica brasileira tem avancado,
sendo permeada por aspectos inerentes a gestdo social,
como os conselhos gestores. Entretanto, as abordagens
da administracdo publica, como salientado por Paes de
Paula (2005, p. 47), devem ser “analisadas como
construgdes paradigmaéticas, ou seja, resultam do
contexto historico e das opgles politicas coletivas, e
estdo, portanto, sujeitas as influéncias exercidas pelos
atores sociais e pelas instituigdes envolvidos”.
Portanto, o processo de legitimacdo da participacdo
cidada no pais ainda esta em curso.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A possibilidade de participacdo na
administracdo publica no pais foi evocada com a
Constituicdo Federal de 1988 e, no nivel local de
cogestdo publica, a importancia dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas é inegavel. Atendendo as
exigéncias do dispositivo constitucional e demais

legislagdes, houve uma proliferacdo dos conselhos por
todo o pais, reforcando o papel descentralizador
preconizado pelo Estado e permitindo a manifestacdo
das demandas da populacdo. Nos municipios, ente que
ganhou maior relevancia apds a descentralizacdo, 0s
conselhos foram se estabelecendo, em fungdo do
repasse de recursos vindos da Unido e dos estados, mas
também devido as forcas mobilizatérias locais, que ndo
tinham esse espaco e autonomia em épocas que
antecederam a Constitui¢do de 1988.

Os resultados demonstraram que o0
municipio de Vigosa-MG tem acompanhado a
dindmica da participacdo cidada, por meio de conselhos
gestores, evocada por todo o pais. Além do nimero
consideravel de conselhos existentes, considerando o
porte do municipio, verificou-se que os desafios
relacionados a efetividade dos conselhos, elucidados
pela literatura especializada, ocorrem também no local
de estudo, na percepcéo dos entrevistados. Os conflitos
entre os representantes do poder publico e da Sociedade
Civil Organizada, a dependéncia da infraestrutura local
e a falta de consciéncia critica e de reconhecimento da
importancia dos conselhos, por parte do governo e da
prépria sociedade, foram dificuldades identificadas e
apontadas pelos conselheiros entrevistados.

Este artigo ndo objetivou esgotar as
discussbes acerca dos conselhos gestores na esfera
local, mas contribuir para a construcdo de diferentes
analises, a partir de novos olhares. Agregando, assim,
para ressaltar a importancia dos conselhos, sobretudo
aqueles que visam a protecdo social. Além disso,
apresentou-se como eles sdo determinantes para a
legitimac&o da gestdo social, vertente que se encontra
em curso e em via de institucionaliza¢do mais ampla e
que, diante de um processo dialético de construcéo, tem
desafiado os resquicios deixados pelos modelos de
gestdo publica fundamentados na pratica empresarial-
econdmica.

As principais limitacbes de pesquisa estdo
relacionadas com o foco mais restrito adotado pelos
autores, em que se analisou somente um municipio.
Contudo, os objetivos propostos foram atingidos e as
conclusGes aqui obtidas se associam ao arcabouco
tedrico utilizado neste estudo, subsidiando futuras
pesquisas. Com a adogéo conjunta de abordagens tanto
quantitativas quanto qualitativas, vislumbram-se novos
caminhos de investigacdo, que podem vir a representar
a realidade dos conselhos, enquanto potencializadores
da gestdo social e instigadores da vivéncia civica e
cidadd em busca de um Brasil cada vez mais
democratico e justo.
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