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REsumo:

Este artigo busca contribuir para o debate sobre a efetividade dos conselhos municipais e as dificuldades para o seu funcionamento
no Brasil, trazendo 4 luz varidveis e argumentos pouco explorados em trabalhos similares, como o federalismo, a coordenagio
de politicas publicas e accountability. A argnmentagio central utilizada se encontra no trabalho de Guillermo O'Donnell.
Segundo o autor, a fragilidade das novas democracias estaria na accountability horizontal, que trata do arranjo institucional de
responsabilizacio por meio de agéncias governamentais.

PALAVRAS-CHAVE: federalismo, conselhos municipais, efetividade, controle social, agao coletiva.

ABSTRACT:

Why Don’t Councils Work? Federative Barriers to Popular Participation in Brazil contributes to the debate about the
effectiveness of municipal councils and the difficulties for their functioning in Brazil, introducing further explanatory variables
and arguments, poorly explored in similar works, such as federalism, coordination of public policies and accountability. The central
argument is found in Guillermo O'Donnell’s work. According to the author, the fragility of new democracies lies in the horizontal
accountability, which deals with institutional arrangement through governmental agencies of accountability.

KEYWORDS: federalism, municipal councils, effectiveness, social control, collective action.

INTRODUCAO

Foi a aud4cia inovadora, a arquitetura da Constituinte, recusando anteprojeto fordneo ou de elaboragio interna. O enorme
esforco admissionado pelas 61 mil e 20 emendas, além de 122 emendas populares, algumas com mais de 1 milhio de
assinaturas, que foram apresentadas, publicadas, distribuidas, relatadas e votadas no longo caminho das subcomissoes até
a redagio final. (...) H4, portanto, representativo e oxigenado sopro de gente, de rua, de praga, de favela, de fibrica, de
trabalhadores, de cozinheiras, de menores carentes, de indios, de posseiros, de empresarios, de estudantes, de aposentados, de
servidores civis e militares, atestando a contemporanecidade e autenticidade social do texto que ora passa a vigorar (CAMARA

DOS DEPUTADOS, 2006).

439


http://orcid.org/0000-0003-3059-2441
http://orcid.org/0000-0003-3059-2441
http://orcid.org/0000-0001-9472-5165
http://orcid.org/0000-0001-9472-5165
http://orcid.org/0000-0003-3059-2441
http://orcid.org/0000-0003-3059-2441
https://doi.org/10.17648/dilemas.v13n2.21870
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=563862958008
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=563862958008

DiLEMAS - REVISTA DE ESTUDOS DE CONFLITO E CONTROLE SOCIAL, 2020, VOL. 13, NUM. 2, MAYO-AGOSTO, ISS...

A citagao acima integra o discurso do entio deputado federal Ulysses Guimaries, presidente da Assembleia
Nacional Constituinte, quando promulgava, em 5 de outubro de 1988, a Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), o principal produto politico legal da redemocratizagio brasileira
ocorrida em meados dos anos 1980. Esse trecho ¢ particularmente significativo para o que se pretende
neste artigo, pois demonstra a importincia do espago da participagio social na formacio do idedrio
politico democratico ji na elaboragao do texto constitucional e, posteriormente, em varios dispositivos
constitucionais ¢ infraconstitucionais que tratam da gestao participativa das politicas publicas.

As evidéncias de uma agao mais participativa podem ser percebidas, claramente, em relagio ao processo
de implementagio do Sistema Unico de Satide (SUS). A construgio de um sistema dnico e universal foi
“resultado de uma intensa mobiliza¢io social, que teve inicio em Sao Paulo, em meados de 70, ganhando
visibilidade nacional no inicio dos anos 90” (TATAGIBA, 2002, p. 51). A formatagio legal do SUS, expressa
na Constitui¢do Federal de 1988, originou de uma emenda popular apresentada na Constituinte de 1986,
que estabelece a descentralizagio e a participagao social entre as diretrizes desse sistema. Foram definidos
também os critérios de financiamento por fundo préprio, com atribui¢oes de acompanhamento e fiscalizagao
por conselhos descentralizados de satide. Em outras palavras, o que impulsionou a participa¢ao foi exatamente
uma iniciativa popular, respaldada pela legislagao constitucional, o que fortaleceu seu posicionamento frente
a quaisquer contestacdes legais sobre o que viria a ser o formato participativo institucional brasileiro.

Desse modo, o modelo estabelecido pelo SUS ¢ um exemplo fecundo para o que se pretende como proposta
de discussao para este artigo. Afinal, ¢ um sistema no sentido mais amplo da palavra, pois leva em conta a
relagio entre todos os entes federativos (a Unido, os estados membros, o Distrito Federal ¢ os municipios)
na politica de provisao de um servigo publico. O desenho institucional federativo do SUS inaugurou uma
maneira de se pensar e coordenar as politicas ptblicas de 4mbito nacional, segundo o modelo federalista
vigente no pais, sendo replicado em suas diretrizes gerais para outras politicas publicas, como a assisténcia
social e educacio.

Esse sistema gerou amplos debates sobre a sua efetividade pela via da descentralizagao, como sindnimo
de participagao e democracia, 0 que com o decorrer do tempo nao se mostrou verossimil. O conjunto do
trabalho de autores como Marta Arretche (1996, 2000, 2004), Fernando Abrucio (1998, 2005) e José
Angelo Machado (2007), dentre tantos outros, decifrou a relagio entre centralizagio e descentralizagio do
Estado brasileiro apds 1988. Os desdobramentos referentes aos efeitos do processo de descentralizagao no
Brasil colocaram na agenda de pesquisa a importancia do federalismo para a compreensao da relagio entre
centralizacao e descentralizagao do Estado e das capacidades estatais para a condugio de politicas publicas a
serem implementais pelos governos subnacionais.

Os sistemas nacionais de coordenacio federativa de politicas publicas instaurados no Brasil, os quais
incluem a politica de saude, de seguridade social e de educagao, estao regulamentados por uma rede normativa
complexa que demanda condi¢des efetivas de coordenar esse conjunto de entes federados auténomos.
Necessitam, assim, de uma interpretagao sistematica paraa percepgao do funcionamento de seus elementos e
de suas institui¢oes, compostos por drgaos gestores, conselhos, planos, programas, sistemas de financiamento
e de fundos, audiéncias, conferéncias, formas de monitoramento e de controle, relacoes federativas, entre
outros. E a partir desse emaranhado de institui¢oes, normas e instrumentos que acreditamos ser possivel
oferecer uma contribui¢ao original para o debate sobre a efetividade dos conselhos municipais no Brasil.

PENSANDO 0S OBSTACULOS AO FUNCIONAMENTO EFETIVO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS

O problema da efetividade ¢ frequentemente levantado na literatura que se dedica ao estudo dos conselhos
municipais como instrumentos de participagao social e controle das politicas ptiblicas. Neste artigo, buscamos
sistematizar os principais obstdculos que tais estudos apresentam para o funcionamento efetivo dos conselhos
municipais.
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Iniciado em 2001, um levantamento importante sobre as dificuldades de operacionaliza¢ao dos conselhos
foi realizado pelo Observatério das Metrépoles, vinculado ao Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
¢ Regional (IPPUR) da Universidade Federal do Rio de Janciro (UFR]). O estudo almejou definir o
perfil dos conselheiros nas regides metropolitanas do Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Sao Paulo, Recife
e Belém. O questionario da pesquisa incluia a seguinte questao relativa aos obstéculos percebidos pelos
conselheiros: “Na sua opinido, quais as principais dificuldades no funcionamento do conselho do qual o st(a).
participa?” (AZEVEDO, SANTOS JR. e RIBEIRO, 2004). As op¢oes de resposta eram: Falta de capacitagio
dos membros do conselho; Nao cumprimento das decisoes pelo Poder Executivo; Falta de representatividade;
Falta de informagao; Auséncia de didlogo com o representante do Poder Executivo; Auséncia de didlogo e
negociagao com representantes do Poder Executivo; Nenhum; e Outros ( Idem ).

As principais fragilidades levantadas pela pesquisa, ha mais de uma década, em relagao a efetividade dos
conselhos foram a dificuldade em acessar informacao, a falta de capacidade fiscalizat6ria e uma débil prestacao
de contas por parte do prefeito ou secretdrio aos conselheiros. Apontou-se também uma preocupacio
atinente a questdo federativa, conhecida como prefeituralizagio, em que se percebeu que os conselhos
em varios municipios eram meramente criados para cumprir uma determinagao burocratica e homologar
o repasse de recursos fundo a fundo do Governo Federal, ou verbas estaduais, chamadas de “dinheiro
carimbado” para determinada politica ( Ibid., p. 51). Até hoje, tais fragilidades fazem parte do cotidiano dos
conselhos e do idedrio sobre institui¢oes criadas na Constitui¢ao de 1988, representando uma janela aberta
para a dificuldade da participacao social. Esse cendrio se torna ainda mais complexo quando se acrescenta a
capacidade de coordenagao federativa das politicas ptiblicas nos seus incentivos e entraves.

Em relagéo a isso, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), em parceria como o Projeto
Democracia Participativa da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), promoveu uma oficina sobre
efetividade das instituicdes participativas em 2010. O evento contou com a participagio de pesquisadores
reconhecidos no estudo das institui¢oes participativas, cuja efetividade eles buscaram compreender e avaliar.
O resultado desse tour de force foi a publicagao do livro Efetividade das instituicoes participativas no Brasil:
Estratégias de avaliacio (PIRES, 2011), uma referéncia essencial no campo.

Remetendo a ideia de efetividade da deliberagao, busca-se compreender os meios pelos quais ocorre a
interagao entre governo e sociedade. Em outras palavras, qual a racionalidade que sustenta e promove os
acordos e os consensos possiveis entre atores assimétricos em interesses ¢ poder.

A efetividade deliberativa pode ser vista como um momento deliberativo, que possibilita

(..) concentrar para pensar a sua efetividade em diferentes momentos ou aspectos contextuais da participagio. Isso quer dizer,
por outro lado, que o elemento deliberativo constitui apenas um momento e ¢ necessdrio agregar outros elementos avaliativos
neste debate capaz de gerar indicadores ou resultados mais gerais em relagio aos processos deliberativos (AVRITZER, 2011,

p- 16).

A ampliagao do escopo avaliativo aproxima o debate centrado na efetividade da deliberagao a efetividade
das instituicoes participativas, relacionadas como campo das politicas ptiblicas no que refere a4 qualidade do
provimento destas e a capacidade das institui¢des em influenciar e compartilhar o processo e as decisoes
politicas realizadas pelo governo.

Roberto Pires ez al. (2011) sintetiza os temas relacionados s institui¢des participativas em cinco
dimensdes: inclusio e representatividade; desenho institucional; deliberagao; contextos e ambiente
institucional; e atores e estratégias.

De fato, a obra demonstra que a efetividade das institui¢oes participativas passa por questdes conceituais e
metodoldgicas, inclusive do que significa efetividade e de como mensurd-la. Foi exatamente nas dificuldades
apresentadas para se analisar a efetividade que se explicitou duas contribui¢oes importantes: a qualidade
dos processos participativos ¢ a multiplicidade de “perspectivas, enfoques, estratégias e técnicas de
andlise” (PIRES ez 4l., 2011, p. 361), que viabilizaram as andlises dos resultados das politicas publicas
relacionadas as institui¢oes participativas.
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Os trabalhos sobre as institui¢oes participativas, como os conselhos municipais, foram sofisticados nos
tltimos anos. Mesmo assim, as andlises efetuadas pela literatura especializada priorizam o funcionamento
interno dos conselhos ou apenas ressaltam as relagoes com o Executivo municipal. Esse quadro pode ser
observado a partir do levantamento efetuado por Luciana Tatagiba (2005, p. 211), que acrescenta a lista
de entraves internos a “ambigua inser¢dao no conjunto da institucionalidade” ¢ a “questao da existéncia e
efetividade dos fundos”.

Neste artigo, nossa proposi¢ao nio ¢ negar os problemas propostos pela literatura, pois concordamos que as
pesquisas devem ser realizadas sob diversas perspectivas. Acreditamos que nossa contribui¢ao neste trabalho
seja agregar ao debate uma perspectiva que nio busca analisar o problema da efetividade dentro do 4mbito
municipal, mas que amplia a compreensao da efetividade dos conselhos. Abordamos, a0 nosso ver, um aspecto
central: a coordenagao federativa das politicas publicas, que estd vinculada A pesquisa de Tatagiba (2005) no
que se refere ao trato dos fundos destinados as politicas sociais.

Nossa abordagem partiu de um consenso nas analises dos conselhos municipais de que recursos federais
foram responsaveis pela macica institui¢ao, dissemina¢do e manutengio dos conselhos municipais de
temadticas especificas, como ilustrado nos exemplos cléssicos da satide, da assisténcia social e da educagao. Os
fundos federais funcionariam como uma espécie de incentivo seletivo (OLSON, 1999) buscando a adesio
dos municipios para a resolu¢ao de um problema de agio coletiva das politicas publicas coordenadas em escala
nacional. Buscamos, aqui, aprofundar a compreensao desse processo ¢ de como a transferéncia dos recursos
pode estar relacionada a uma dimensao da efetividade dos conselhos municipais. Por isso, ¢ importante
estabelecer o limite da presente abordagem, ressaltando o apontamento de Alexander Vaz e Roberto Pires
(2011, p. 248), no qual dizem que determinados conselhos, como cultura, meio ambiente, politica urbana,
difundiram-se mesmo nio envolvendo “repasses de recursos aos municipios”.

Em termos mais objetivos, este artigo trata dos conselhos municipais que recebem recursos ou outros
incentivos para aderir a determinadas politicas. Porém, frisamos que, além dos municipios que sao
contemplados com verbas e incentivos federais, existem aqueles que recebem recursos dos seus respectivos
estados, que também possuem interesse em implementar politicas coordenadas, a seu modo, em seus
territorios. Para tanto, utilizam, entre outros instrumentos, o repasse da cota-parte para os municipios, do
principal tributo de competéncia dos estados, que ¢ o Imposto sobre Operagoes relativas a Circulagao de
Mercadorias e sobre Prestacoes de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagio
(ICMS).

Essa questao ficou clara na analise do numero de Conselhos de Prote¢ao ao Patriménio Cultural em Minas
Gerais ¢ a lei de repasse do ICMS (LIRA, AZEVEDO e¢ BORSANI, 2014). Ainda nao héd um estudo que
vincule o nimero de Conselhos de Meio Ambiente as leis estaduais de repasses deste tributo. Entretanto,
no Brasil, 17 estados j4 contam com o ICMS Ecoldgico. Sao a conselhos instituidos por incentivo da esfera
federal ou estadual ao qual este artigo refere. De qualquer modo, a mesmalégica pode servir parcialmente para
os conselhos que surgem por uma agenda municipal, por um possivel crescimento incremental de conselhos
temdticos ou por outras causas[1].

COORDENAGAO DE POLITICAS PUBLICAS, FEDERALISMO E CONSELHOS MUNICIPAIS

Os conselhos sao “institui¢oes hibridas nas quais ha participagao do Executivo e de atores da sociedade
civil relacionados com a drea temdtica na qual o conselho atua” (AVRITZER, 2006, p. 39). Eles tém
se multiplicado pelo Brasil como gestores das mais diversas politicas e representam uma das principais
experiéncias de gestao democratica. O formato dos conselhos municipais gestores congrega elementos da
autonomia, da descentralizagao administrativa, da coordenagio e da insergao da participagao popular na
gestao das politicas publicas, com o objetivo de uma maior efetividade em sua implementagao e controle

(CUNHA, 1997, p. 96).
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Os argumentos centrais que utilizamos para analisar o modus operandi dos conselhos foram de matriz
olsoniana, com destaque para as obras Big Bills Left on the Sidewalk (OLSON, 1996) e A ldgica da agio coletiva
(Idem, 1999). A primeira obra critica a abordagem de Ronald Coase (1960) em relagio ao custo de transagao
¢ as trocas voluntdrias, uma vez que, para Mancur Olson (1996), a barganha espontinea, sem regulagio
nao ¢ capaz de gerar a eficiéncia necessdria para o desenvolvimento de institui¢des econdmicas e politicas
que cuidem de grandes somas, contratos a longo prazo e outras opera¢oes mais complexas do mercado e da
politica. Para o autor, sio necessarias institui¢coes que coordenem o desenvolvimento econémico e social.

O problema ¢ que as quantias realmente altas nio podem ser coletadas por meio de agoes individuais nio coordenadas.
Somente podem ser obtidas mediante a cooperagio eficiente de muitos milhes de trabalhos especializados e outros insumos:
ou seja, s6 podem ser alcangadas se um vasto conjunto de ganhos com a especializagio ¢ o comércio for concretizado
(OLSON, 1996, p. 22).

Em um pais como o Brasil, de propor¢ao continental, as politicas publicas consideradas essenciais
para o Estado e para a sociedade, como educagao, saude e assisténcia social, necessitam de uma gestao
coordenada para seu desenvolvimento e controle. Do contrario, os esforgos isolados de entes federativos
poderiam gerar grandes custos e resultados ineficientes, como redundéncia de gastos, duplicidade de agoes
e relagoes predatérias. Também, a falta de um padrao de provimento dos bens publicos pode redundar na
impossibilidade do controle da gestao administrativa.

O federalismo brasileiro possui a singularidade de colocar o municipio como ente federativo e, portanto,
tem autonomia federativa. Isto ¢, uma autonomia politica, administrativa, financeira e tributéria que s6
pode ser limitada pela Constituicio[2]. A autonomia federativa ¢ o campo de competéncia constitucional
em relagao ao qual um ente federativo nao pode interferir na competéncia de outro. O problema ¢ que a
autonomia pode levar a uma falta de coordenacao, necessiria em politicas ptblicas mais amplas e universais.
Gera-se, assim, um grave problema de avaliacao global de efetividade e mecanismos de manutencao de
accountability horizontal enquanto rede institucional. Em outras palavras, a questao que se coloca é: como
alcangar a cooperagao da Unido, dos 26 Estados, do Distrito Federal e dos 5.570 municipios em torno de um
leque de politicas publicas, sendo cada um desses entes auténomos?

Para o que se pretende neste artigo, partiremos do entendimento que as politicas publicas coordenadas
de tipo federativo sao aquelas de provisao de servigos publicos ou politicas de regulagao que, no seu desenho
institucional, preveem a atuagio efetiva de dois ou mais entes federativos, coma preponderancia (fator
coordenativo) de um ou mais na formulagio das diretrizes dessas politicas, ¢ a posse de mecanismos de
incentivos seletivos ou enforcement que possibilite a indugao da cooperagao dos outros entes na execugao.

A segunda obra de Olson (1999), A légica da agio coletiva, cuja andlise é mais conhecida, demonstra
exatamente que as dificuldades e obsticulos para a agio coletiva em grandes grupos (grupos latentes) de
individuos em busca de bens publicos inviabilizam a a¢ao conjunta. Sao trés as razdes para a deser¢ao: a
observacao da participagao como nao necessaria para alcangar o bem publico; a impossibilidade de coergao;
ea provisao do bem publico nao poder ser excluida dos membros do grupo. Assim, ¢ possivel nao arcar com o
custo da participacao e, mesmo assim, beneficiar-se da agao coletiva realizada pelos outros membros do grupo.
Esse individuo ¢ caracterizado como freerider ou carona.

A fim de modificar o equilibrio da participa¢ao de uma agao de deser¢ao para a cooperagiao em grandes
grupos, Olson ( Idem ) apresenta os incentivos seletivos como indutores da participagio. Os incentivos
seletivos se caracterizam por serem distribuidos apenas a aqueles que participam da a¢io, que cooperam para
o alcance do bem publico. Funcionam como um mecanismo de estimulo a cooperagao dos atores sociais e
econdmicos. S0 comumente usados como forma de induzir 4 participagao a uma determinada agao coletiva.
Por isso, necessitam de coordenagao.

A institui¢ao de fundos federais como incentivos seletivos, ao estabelecer requisitos voltados para a
gestao local para seu recebimento, foi um fator fundamental para a introducao das experiéncias dos
conselhos gestores municipais no Brasil. Esses conselhos consolidados como uma inovagao institucional da
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Constitui¢ao Federal de 1988 e das leis infraconstitucionais que a regulamentam tornaram-se obrigatérios
(TATAGIBA, 2002, p. 50).

E certo que os conselhos nao precisam estar vinculados a um fundo federal ou de qualquer outro tipo para
existir, visto que o municipio possui autonomia administrativa e que as legislacoes em relagao a formagao dos
conselhos podem ser bem distintas. Porém, foram os conselhos que se ligam a fundos — principalmente os
de satde, de assisténcia social e de educagao — que se apresentaram em maior niimero, comparados a outras
ireas temdticas como turismo, patrimonio cultural e transporte.

Com efeito, pode-se dizer que os incentivos seletivos, na forma de “recursos institucionais de que dispoe
o Governo Federal para induzir as decisdes dos governos subnacionais” (ARRECTHE, 2004, p. 18), sio
instrumentos para a consolidagao ¢ manuten¢ao dos conselhos. Sao esses incentivos que possibilitam a
existéncia do que chamamos de politicas publicas coordenadas de tipo federativo, com a adesao dos entes
subnacionais.

A Tabela 1 mostra a variagao absoluta do numero de conselhos municipais, medido em momentos
distintos, a partir dos levantamentos efetuados pela pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2001, 2006, 2009, 2011, 2014). O ano base de coleta dos dados
foi 2001, com intervalos distintos para cada uma das categorias dos trés conselhos sob anélise do IBGE. A
série obtida junto & Pesquisa de Informagoes Bésicas Municipais (Idenz, 2001, 2009, 2011, 2013 ¢ 2014)
sobre os conselhos municipais nao ¢ homogénea para todos os conselhos, como observado na tabela.

TABELA 1
Numero de municipios, por grandes regides, com Conselhos Municipais
de Satde, Assisténcia Social e Educagio (2001, 2009, 2011, 2013 e 2014)

MNumero de Conselhos
Regides unicinios Saude |Assisténcia Social |Er1uca;ﬁ0
& P WVar
(2013-2014) 2001 2009 2011 2013 2014 Var% %T 2001 2005 2012 2013 Var% %T 2001 2009 2011 2014 o %T
Brasil 5.570 5420 5417 5553 5553 5556 240 998 5178 5497 5527 5562 742 99,9 4072 4403 4718 4.874 19,70 87,5
Norte 450 441 430 446 448 447 136 P93 420 445 444 440 690 998 282 262 292 320 1348 711
MNordeste 1.794 1731 1720 1.788 1790 1.790 341 9938 1644 1.774 1783 1.792 9,00 99,9 1183 1.359 1.507 1568 32,54 874
Sudeste 1.668 1.637 1.635 1.667 1.666 1.668 1,89 1000 1.534 1.643 1.656 1.668 8,74 100,0 1.353 1.455 1.501 1528 12,93 916
Sul 1.191 1172 1.178 1.187 1.188 1.190 1,54 999 1141 1.170 1.182 1.187 4,03 99,7 903 973 1.046 1.084 20,04 91,0
Centro-Oeste 467 445 454 465 461 461 3,60 P87 439 465 462 466 6,15 998 351 354 FV2 374 6,55 801

Elaboragio dos autores.

Algumas anélises podem ser feitas a partir desses dados. Primeiramente, vale lembrar que as trés politicas
em questao sao condicionadas, ou seja, o repasse de recursos do Governo Federal para as respectivas pastas
somente ¢ efetivada pela presenga dos conselhos municipais. Portanto, a transferéncia de recursos como um
incentivo seletivo ¢ uma varidvel relevante para a andlise da variagao.

Considerando o primeiro intervalo, o maior espagamento da pesquisa ¢ de oito anos — com excecio dos
Conselhos de Assisténcia Social, cujo intervalo ¢ de quatro anos. Apds o segundo ciclo da pesquisa do IBGE,
o intervalo de analise tornou-se menor.

O Grifico 1 ilustra a evolugao percentual da existéncia dos conselhos para o tltimo ano pesquisado pelo
IBGE. A média dos percentuais dos Conselhos de Saude e Assisténcia Social, presentes nos municipios das
cinco regioes brasileiras, chega préximo a totalidade, acima de 99,6% para os dois casos. Ja o Conselho de
Educagao apresenta uma média menor, de 84,8%, em todas as regides do Brasil. A regidao Norte apresenta
o menor nimero de municipios com Conselhos de Educagio, com 71,1% dos municipios pesquisados em
2014. No caso da educacio, a variagao mais acentuada em relagio ao quantitativo dos conselhos alia-se &
coexisténcia nos municipios dos Conselhos de Controle ¢ Acompanhamento do Fundo de Manutengao
¢ Desenvolvimento da Educagao Basica (Fundeb), que configuram elementos de coordenagio federativa
¢ funcionam como um dos indutores do processo de descentralizagio dessa politica (SOUZA, 2018;
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GOMES, 2009), ocupando 98,5% dos municipios brasileiros (IBGE, 2014). Vale ressaltar que esse fundo,
por determinagio legal, tem o seu funcionamento previsto até o final de 2020, o que coloca em xeque um
importante mecanismo de financiamento da politica educacional. Tais questoes sao discutidas no 4mbito

legislativo.

Evolugao percentual dos Conselhos Municipais de Satde, Assisténcia Social
e Educacio para o tltimo ano da pesquisa em relagao ao total de municipios

Elaboragio dos autores.
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GRAFICO 1

O Grifico 2 ilustra a variagao percentual entre o primeiro e o ultimo ano dos respectivos conselhos por

regido do pafs. A menor média nacional (2,40%) ¢ relativa a0 ntimero de Conselhos de Satde que foram

criados ao longo dos anos de pesquisa. Isso significa que, para essa politica, desde o inicio da série, quase
a todos dos municipios jé contavam com eles. A regido que apresentou maior crescimento no numero de

municipios com Conselhos de Saude foi o Centro-Oeste que, entretanto, partiu de um nimero inferior as

demais regioes. No caso dos Conselhos de Assisténcia Social, a variagio percentual média nacional ficou

em 7,04%, significativamente superior & média da criagao dos Conselhos de Satde. Por fim, o Grafico 2

mostraa falta de uniformidade na criagao dos Conselhos de Educagao nos municipios brasileiros. As variagoes

percentuais na sua criagio chegam a extremos, com uma elevag:io de 32,54% na regiao Nordeste e uma de

6,55% na regiao Centro-Oeste, representando uma variagao média nacional de 17,54%.
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Social e Educagao: primeiro para o ultimo ano da pesquisa

Elaboragio dos autores.

A partir dos dados, infere-se que a coordenagao assume um papel importante quando observada a eficicia
em relagao & implementacio dos instrumentos de préticas participativas. Isso se torna mais presente no caso
dos conselhos municipais ligados a incentivos seletivos nacionais, em que hd a exigéncia formal para o repasse
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de recursos para a politica local. Os resultados sao diferentes daqueles nas quais a autonomia municipal
federativa nao foi tocada pela Uniao, como questdes urbanas e ambientais observadas na Tabela 2.

TABELA 2
Numero de municipios, por grandes regides, com Conselhos Municipais
de Meio Ambiente e Politica Urbana (2001, 2009, 2012 e 2013)

MNimero Conselhos
Regifies de Meio ambiente | Politica urbana

municipios 2001 2009 2012 2013 %T 2001 2009 2012 %T
Brasil 3.570 1.615 3.124 3.540 3784 67,9 334 081 1231 21,1
MNorte 450 B3 214 272 311 69,120 &4 94 200
MNordeste 1.794 256 640 715 793 442 48 189 200 11@
Sudeste 1.668 655 1.185 1.319 1.392 835 91 300 362 217
Sul 1.19] 471 798 896 034 T4 151 343 479 402
Centro-Oeste 467 150 278 328 33 75823 8D B7 186

Elaboragio dos autores.

Como nao existe um fundo federal ou estadual voltado para o desenvolvimento de uma politica sistemética
de urbanismo, apesar de uma tendéncia de crescimento visivel, o nimero de conselhos que tratam do tema
ainda ¢ pequeno se comparado a criagao, ao desenvolvimento e & manutengao dos Conselhos de Satde, de
Assisténcia Social e de Educagio. Em termos de média, pelos dados coletados pelo IBGE (2001, 2009, 2012
e 2013), tem-se que os Conselhos de Meio Ambiente espalhados pelo pais ocupam menos que 70% dos
municipios, com destaque para a regiao Sudeste que possui 83,5% dos municipios com conselhos setoriais.
A regiao Nordeste vai para o outro extremo, com 44,2% dos seus municipios com Conselhos do Meio
Ambiente. J4 o Conselho de Politica Urbana, o outro exemplo analisado, tem em média pouco mais de 20%
dos seus municipios com conselhos especificos para esse setor. A regiao Nordeste também puxa a média para
baixo, com apenas 11,6% dos seus municipios com conselhos voltados para politica publica. O Gréfico 3
ilustra esses dados.

Meio Ambiente Politica Urbana
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GRAFICO 3

Variagao percentual dos Conselhos Municipais de Meio Ambiente e Politica

Urbana para o tltimo ano da pesquisa em relagao ao total de municipios
Elaboragio dos autores.

No entanto, o que pode explicar o aumento do niimero de Conselhos de Meio Ambiente em determinados
estados membros ou a concentragio de Conselhos de Patrimé6nio Cultural em Minas Gerais? Na Tabela
3, destacam-se os Conselhos Municipais de Patriménio Cultural espalhados pelo pais. Nota-se um numero
expressivo desses conselhos setoriais em Minas Gerais.
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TABELA 3
Numero de municipios, por grandes regioes, com Conselho
Municipal de Patriménio Cultural, em 2006 ¢ 2014

Ihunicipios/Conselhos em 2006 Municipios/Conselhos em 2014

- Municipios o T - Municipios o T
Regides MR com %T Murnicipios RO o %T Municipios

de Conselho L de Conselho L

. Municipios  com o Municipios  com
mmudcipios  de tmudcipios  de
.. conselho .. conseho
Patrimédnio Patrimdnio

Brasil 5.564 741 13,32 100,00 5.570 1.034 18,56 100,00
MNorte 449 6 1,33 0,81 450 14 311 1,35
MNordeste 1.793 24 1,34 3,24 1.794 81 4,52 7,83
Sudeste 1.668 619 3711 83,54 1.668 208 48,44 78,14
Wlinas Gerais 853 517 60,61 69,77 853 675 40,47 65,28
sul 1.188 79 6,65 10,66 1.101 105 3,82 10,15
Centro-Oeste 466 13 2,79 1,75 467 26 5,57 2,51

Elaboragio dos autores.

A coordenacio de politicas publicas pelos estados ocorre, em boa medida, com o mesmo critério da
Unido, utilizando o mecanismo dos incentivos seletivos. No caso dos estados, os incentivos podem decorrer,
sobretudo, por meio do uso de parte do repasse do ICMS, no qual o estado membro é capaz de regulamentar
parte da distribui¢ao. Trata-se, portanto, de um dispositivo constitucional e legal que pode exprimir a
capacidade de coordenagao de cada estado no que se refere as politicas publicas subnacionais[3].

Em Minas Gerais, por exemplo, o equivalente a 1% da parcela do ICMS, regulamentado por lei estadual, ¢
destinado aos municipios que se adéquam as diretrizes da politica de prote¢ao ao patriménio cultural. Dentre
outras exigéncias, a legislagao estadual estabelece pontuagio ao municipio que possui conselho municipal para
esse fim. Dessa forma, a busca pelos recursos do ICMS explica a disparidade entre o numero de Conselhos
de Protecio ao Patriménio em Minas Gerais em relagio nio apenas a regiao Sudeste, mas também a outros

estados da federagao (LIRA, AZEVEDO e BORSANTI, 2014, p. 133).

Aqui se encontra a nova questao resultante do federalismo conformado na redemocratizagao: a descentralizagio depende
agora, diversamente do que ocorria no regime centralizador e autoritdrio, da adesiao dos niveis de governo estadual ¢
municipal. Por isso, o jogo federativo depende hoje de barganhas, negociacoes, coalizoes e indugdes das esferas superiores
de poder, como ¢ natural em uma federagio democritica. Em suma, seu sucesso associa-se a processos de coordenagio

intergovernamental (ABRUCIO, 2005, p. 49).

Nesse sentido, para os financiadores (Unido ¢ estados membros) das politicas coordenadas de tipo
federativo, a participacao da sociedade civil dentro dos conselhos possui um papel estratégico de controle.
Os conselhos utilizados como instrumentos de controle das politicas publicas possuem, em tese, a vantagem
de diminui¢ao do custo de fiscalizagao e do aumento do monitoramento da efetividade da implementagao,
uma vez que os representantes da sociedade teriam o interesse em participar da formulagao das diretrizes
e acompanhamento de politicas publicas cujo tema lhes ¢ caro. Nesse sentido, a forma como se estrutura a
relagao entre participacao e representagao de interesses dentro dos conselhos possui forte impacto na maneira
como se processa a deliberacio e o controle (SALLES ¢ AZEVEDOQ, 2013).

As politicas de tipo federativa desenhadas dessa forma possibilitam que os entes federativos coordenadores
nao necessitem contratar ou deslocar funciondrios para um controle ostensivo destas politicas em cada um
dos municipios. Esse tipo de monitoramento ¢ conhecido segundo a tipologia de Mathew McCubbins e
Thomas Schwartz (1984) como “patrulha de policia”.

Semelhante ao uso de patrulhas policiais propriamente ditas, a supervisio, do tipo patrulhamento de policia, ¢
comparativamente centralizada, ativa ¢ direta: por iniciativa prépria (...). As atividades de uma agéncia podem ser de
supervisio por diversos meios, tais como leitura de documentos, solicitagio de estudos cientificos, condugio de pesquisas de
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campo e realizagio de audiéncias para interrogar funcionarios e cidadios afetados (MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984,
p- 166).

Patrulha de policia estd associada a uma fiscalizagio sistemdtica de custos mais elevados, no qual uma
agéncia deve agir em relagio a todo desvio potencial que possa vir a ocorrer nos programas governamentais
nos quais os burocratas sob sua supervisao atuam (MELO, 2001, p. 61).

No caso dos conselhos, funcionam como patrulha de policia em relagio a politica local. Em relagao
aos entes centrais, realizam o monitoramento por meio de um controle indireto ou “alarme de incéndio”,
que se refere a0 “monitoramento seletivo, de custo eficiente, voltado para a identificagio dos desvios ou

comportamento oportunista da burocracia que sio denunciados pela base parlamentar dos congressistas” (
Idem).

Semelhante ao uso de alarmes de incéndio reais, a supervisio, do tipo alarme de incéndio, ¢ menos centralizada ¢
envolve menor intervengio ativa e direta do que a supervisiao do tipo patrulhamento de policia: mais do que examinar
uma amostra de decises administrativas, buscando violagoes de metas legislativas, o Congresso estabelece um sistema
de regras, procedimentos e préticas informais que permitem aos cidadios individuais e grupos de interesse organizados
examinar decisGes administrativas (as vezes em perspectiva), cobrar de agéncias executivas, tribunais e do préprio Congresso

(MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984, p. 166).

Ao avaliar a estrutura e o desenho institucional de coordenagio das politicas puiblicas de tipo federativo,
pode-se observar sob o enfoque da eficicia que esta teve sucesso, pelo menos no que se refere a criagio e a
manutencao dos conselhos nos municipios, como observado principalmente na Tabela 1. Em outras palavras,
os sistemas nacionais, em relagao a criagao de uma rede formal entre os entes federados via incentivos seletivos,
concretizaram-se.

Todavia, ndo ¢ incomum ouvir a afirmacao dos atores que trabalham ou estudam o tema de que o conselho
nio funciona. Essa ¢ uma questio que difere da eficicia[4] do desenho institucional do sistema que se logrou
colocar em pratica no Brasil. Quando escuta-se que os conselhos nao funcionam, trata-se de uma avaliagao
de efetividade, entendida como os resultados politicos e sociais da agao dos conselhos, de como os cidadaos
envolvidos em determinada temdtica enxergam a participagio e a representagio dentro dos conselhos, bem
como o real poder em intervir, efetivar e fiscalizar a politica ao qual estd vinculado. E, por tltimo, qual
importancia que a prefeitura atribui as decisoes colegiadas do conselho.

Assim, se as politicas federativas lograram alcancar eficicia na institui¢ado de seus instrumentos
participativos, a efetividade ¢ colocada em xeque. Nesse sentido, o arcabouco tedrico sobre accountability
pode auxiliar a compreender o escopo das instituigoes participativas e as expectativas que se originam
delas. E, pensando na trajetéria de construgao institucional de base participativa, refor¢am-se os préprios
mecanismos de accountability. No entanto, esse constructo democratico pode se desequilibrar em cenérios
adversos. Autores como Scott Mainwaring e Fernando Bizzarro (2019, p. 8) apontam que democracias
como a brasileira, apesar dos avangos observados nas tltimas décadas, “vem enfrentando grandes desafios
politicos”. Tais perspectivas realcam os apontamentos de Yascha Mounk (2019), ao considerar que uma
recessio democratica pode afetar as democracias liberais em todo 0 mundo com a emergéncia de governos
populistas conservadores.

Leonardo Avritzer (2018) chama atengio para o fato de que os retrocessos referentes as instituicoes
democréticas no Brasil tém inicio antes mesmo da elei¢io de Jair Bolsonaro para a presidéncia em 2018.
Segundo o autor, as manifesta¢oes de junho de 2013 impulsionam as narrativas de ataques aos atores e
as politicas institucional e partiddria. Nesse cendrio, o que se observou foi a emergéncia de uma posi¢io
conservadora, inclusive contréria a ideia de participagao. Tal guinada ¢ reforcada com o impeachment da
presidente Dilma Rousseff e a posse de Michel Temer em 2016. Nesse contexto, ¢ editada a medida proviséria
n° 726 (BRASIL, 2016), que extingue o Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos
Direitos Humanos, importante conquista dos movimentos sociais. Tem-se, assim, os primeiros passos na
diregao contraria das institui¢oes participativas, pois

448



NiLoO LiMA DE AZEVEDO, ET AL. POR QUE 0S CONSELHOS NAO FUNCIONAM? ENTRAVES FEDERATIVOS PARA A PARTI...

(-..) o impeachment e a Medida Proviséria n° 726 representaram um movimento de retorno no péndulo democritico
descrito, no que diz respeito 4 relagio entre a vontade do eleitorado e as politicas publicas, péndulo este que geralmente se
movimenta quando as forcas do mercado se sentem contrariadas (AVRITZER, 2018, p. 286).

A radicalizacao das ac¢oes voltadas para suprimir o processo participativo ¢ fortalecida com a vitdria de
Jair Bolsonaro, que representa a ascensdo da extrema direita. Esse fortalecimento pode ser observado, por
exemplo, na edi¢ao da medida proviséria n® 870, de 1° de janeiro de 2019(5], que extinguiu o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional (Consea), 6rgio de assessoramento a Presidéncia da
Republica e de cardter consultivo, mas que lida com a questio da inseguranca alimentar e nutricional, “que
afeta de forma desigual os diferentes segmentos da sociedade”, cuja complexidade s6 se pode compreender, a
partir da participagio social, que foi suprimida por essa norma (CASTRO, 2019, p. 2).

A supressao dos mecanismos de participagio social, que veio no bojo do argumento de ampliar a eficiéncia
e diminuir os custos da mdquina publica, também pode ser observada na edigao do decreto n° 9.759, de 11
de abril de 2019 (BRASIL, 2019)[6]. Nessa direcio, o atual ministro da Casa Civil, em entrevista coletiva,
instituiu o chamado revogago com a inten¢ao de diminuir grande parte dos cerca de 700 érgaos federais
colegiados.

Por fim, nesses momentos de fragilidade institucional, a ideia de agéncias de accountability que garantem
o funcionamento das proprias institui¢des e com mecanismos eficientes de autocontrole se mostra cada vez
mais importante.

ACCOUNTABILITY HORIZONTAL E A DISTRIBUIQAO DE RESPONSABILIDADES ENTRE OS ENTES
FEDERATIVOS

A argumentagio principal que utilizamos nio ¢ inédita e tem como norte o seminal artigo de Guillermo
O'Donnell (1998), “Accountability horizontal e novas poliarquias”. O argumento do autor, em resumo, pode
ser colocado da seguinte forma: nas novas poliarquias, que incluem o Brasil, havia a esperanga de que o regime
democratico fosse uma varidvel suficiente para que antigas gramdticas de relagoes politicas e sociais tidas como
perversas, a exemplo do clientelismo, nao perdurassem. Entretanto, segundo o autor, isso nao ocorreu.

O diagnéstico de O’Donnell ¢ que, mesmo as novas democracias possuindo as caracteristicas que as
enquadram como poliarquias[7], a elas falta a dimensao horizontal de accountability democrética. Apesar de
necessirio um regime eleitoral representativo com todas as suas regras formais para escolha de representantes,
deduz-se que a democracia depende do alcance e da extensdo da sua rede institucional de accountability
horizontal para estabelecer qualidade democratica. Outro aspecto importante ¢ denominado accountability
societal, que trata do espaco institucional dado a sociedade para o controle das agdes — ou omissdes — dos
agentes publicos.

Com a delegagio de competéncias e responsabilizagio dos agentes publicos, a rede institucional de
accountability incrementa a viabilidade e a qualidade da democracia. Sob essa perspectiva, torna-se relevante
anogio de accountability democritica e, por conseguinte, os modelos vertical e horizontal de accountability
de Guillermo O’Donnell (1998).

Accountability vertical engloba accountability eleitoral, segundo a qual a responsabilizagio politica ¢ dada
no momento da elei¢io, premiando ou punindo o politico ou o partido por meio do voto (O’DONNELL,
1998). J4 accountability societal seria um mecanismo “pelo qual cidadaos, meios de comunicagio social e
associagoes civis buscam aplicar boas préticas aos agentes publicos” (SCHEDLER ez 4l., 1999, p. 3).

O’Donnell explicita a ideia de accountability societal inserida em accountability vertical:

Elei¢oes, reivindicagdes sociais que possam ser normalmente proferidas, sem que se corra o risco de coercio, e cobertura
regular pela midia a0 menos das mais visiveis dessas reivindicagoes e de atos supostamente ilicitos de autoridades publicas
sio dimensées do que chamo de accountability vertical. Sio agoes realizadas, individualmente ou por algum tipo de
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acio organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituicdes do Estado, eleitos ou nio

(O'DONNELL, 1998, p. 28).

Os conselhos municipais, por serem 6rgaos que possuem como integrantes membros do poder publico e da
sociedade organizada com a finalidade de debater e elaborar as diretrizes para determinada politica publica,
acabam por se tornar um espago institucional privilegiado em seu aspecto informacional. Dessa forma, seus
membros sio importantes elementos que compdem a dimensao de accountability vertical. Contudo, falta-lhes
um mecanismo fundamental da responsabilizacao, qual seja, a coer¢io (enforcement). A coergao se encontra
na dimensao de accountability horizontal.

Accountability horizontal: a existéncia de agéncias estatais que tém o direito ¢ o poder legal e que estio de fato dispostas e
capacitadas para realizar agoes, que vio desde a supervisio de rotina a san¢des legais ou até o impeachment contra agées ou
emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas de delituosas (O'DONNELL, 1998, p. 40).

No Brasil, a rede de accountability horizontal é formada pelo Poder Judicidrio, Ministério Publico,
Tribunais de Contas, Controladorias Internas, entre outros. A relagao entre as agéncias de accountability
horizontal e os Conselhos Municipais funciona da seguinte forma: ao se deparar com mds préticas
administrativas ou o uso ilicito ou ilegal de recursos publicos, os representantes da sociedade integrantes dos
conselhos — em tese, mais informados — podem, como um dos mecanismos de controle ou monitoramento,
denunciar as agéncias de accountability horizontal tais irregularidades. Tomam, entio, as medidas cabiveis em
relagio aos 6rgaos ou agentes estatais responsaveis pela politica publica em questao. Desse modo, tem-se que
accountability societal possui duas funcoes essenciais: a primeira trata da capacidade de movimentos sociais,
midia e organizagdes civis de apontar a mas praticas administrativas, influenciando a agenda e as diretrizes das
politicas ptblicas do governo; a segunda fungao se traduz nos instrumentos que possibilitam que as entidades
da sociedade acionem institucionalmente as agéncias de accountability horizontal.

Isso ¢ demonstrado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que langou cartilhas direcionadas aos
conselheiros de varias temdticas, mas nio aos conselhos. A cartilhado TCU (2009), Orientacies para conselbos
da drea de assisténcia social, coloca a fungao dos conselhos nos termos de participagio e controle. Com
essas duas dimensoes como os principais elementos de uma parceria com as agéncias de accountability
vertical, recentemente ¢ possivel observar a continuidade dessa orientagao por meio de exemplos como da
Cartilha de Orientagio para Conselheiros de Saude do Distrito Federal, realizada pelo Tribunal de Contas
do Distrito Federal através da Escola de Contas Pablicas (TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO
FEDERAL, 2018), ou da Cartilha de Orientagoes para Conselheiros de Satide do Tribunal de Contas da
Unido (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ, 2015). Isso se repete em outras politicas como a de

alimentagio escolar:

Por que 0 TCU ¢ o FNDE [Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio] reconhecem que a melhor forma de garantir
que os alunos sejam cada vez mais bem atendidos pelo PNAE [ Programa Nacional de Alimentagio Escolar] é acompanhar de
perto a execugio do programa. Reconhecem, também, que sozinhos nao conseguem acompanhar um programa que alcanga
todos os municipios do Brasil. E o CAE [ Conselho de Alimentagio Escolar], por estar bem préximo das escolas, é fundamental
para o seu acompanhamento (TCU, 2017, p. 7).

Por isso, considera-se essencial o funcionamento da rede de accountability horizontal para o
funcionamento das politicas publicas de tipo federativo no Brasil. O conselho nao ¢ o parceiro das agéncias
de accountability: sao os conselheiros. Sao eles, bem como as associagdes ¢ movimentos que representam
que funcionam como mecanismos de accountability vertical, nos moldes do monitoramento tipo “alarme
de incéndio”. Em outras palavras, cabe destacar que ¢ a figura do conselheiro, inserido em um contexto de
informagao privilegiado no conselho, que tem a capacidade de acionar instincias superiores por meio dos
mecanismos de dentincias.

Assim, o sistema nacional explicita os parAmetros da politica publica. Essa centralizacio possibilita certa
homogeneidade nas rotinas e procedimentos da politica publica, no qual o conselho ¢ uma arena privilegiada
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de acesso a informacao sobre esses problemas, tendo os conselheiros a capacidade de denunciar os abusos e
inconsisténcias da administra¢ao publica.

CONSIDERAGOES FINAIS

O esfor¢o para que as prefeituras e secretarias passem a dar mais importincia para os conselhos ¢ uma
tarefa fundamental para viabilizar as politicas publicas. A expressao “dar importincia” se traduz em agoes
anteriormente mencionadas, que representam as fragilidades para a efetividade dos conselhos como: garantir
0 acesso ¢ a transparéncia das informagoes, compartilhar o poder na elaborag¢ao de pauta do conselho e
nos mecanismos democraticos de escolhas de membros e assegurar que o secretdrio apresente as contas e
resultados das politicas ao conselho.

Além da participagao popular, os conselhos representam mecanismos de controle das politicas ptblicas
de tipo federativo, de competéncia da administragao publica local, que foi amplamente difundido, quando
vinculados a incentivos seletivos, a exemplo dos fundos federais. Como apontado, buscou-se, neste artigo,
trazer um enfoque na efetividade dos conselhos municipais, jogando luz no papel dessas instituioes
participativas no desenho federativo alicer¢ado na coordenagao de politicas publicas nacionais.

Nesse sentido, a operacionalizacio da rede de accountability horizontal pelos conselheiros pode ser
dimensionada em quatro pontos: a fungao primordial do conselho ¢, por meio da gestao participativa,
aumentar o didlogo entre o governo e a sociedade para um melhor diagnéstico das varias demandas sociais e
implementagao de politicas inclusivas e eficientes; a dentincia reiterada pode ser um fator de enfraquecimento
da capacidade deliberativa e da consecugao de acordos ou consensos possiveis, trazendo uma atmosfera de
beligerincia ao processo participativo; a ativagao das agéncias de accountability horizontal pelos conselheiros
deve ocorrer em situagdes em que valores e bens fundamentais estao sendo colocado em risco; a mera
possibilidade de acionar a rede de accountability horizontal pode ser um instrumento indutor de didlogo
e de negociagao e limitador de agdes unilaterais extremadas. Isso ocorre uma vez que atores com recursos
criticos, como o econdmico, tém a consciéncia que se levarem ao limite ou a qualquer custo a imposi¢ao
de seus interesses, podem ser frustrados pela rede de accountability horizontal. Dessa forma, torna-se mais
interessante pensar em ganhos a longo prazo em processo de participacao de reiteradas jogadas.

Afinal, em um ambiente institucional em que a participagao ¢ coordenada verticalmente, os governos
municipais podem dificultar e minar esse tipo de controle. Mas a0 mesmo tempo em que o péndulo da
democracia se desloca no sentido de uma regressao das institui¢oes democraticas, os conselhos municipais
podem funcionar como arenas de resisténcia e luta pela democracia fora do 4mbito central do poder. Nesse
caso, volta-se a ideia de que a participagao deve ser construida na medida da necessidade de coordenagao das
politicas nacionais e da liberdade para a contengao do poder e medidas pouco democraticas.
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NoTas

[1] Estudos de como as politicas participativas, incluindo a criagao, a disseminacio e a manutencio de conselhos municipais,
sio difundidas no Brasil ainda sao raras. Além de incentivos de financiamento federal ¢ estadual dessas politicas,
outros elementos podem exercer um papel relevante na transmissao das experiéncias participativas, como ¢ o caso das
conferéncias temdticas. Para uma revisao bibliografica seminal sobre o tema da difusio e transferéncia de politicas
publicas, vide o artigo de Carlos Aurélio Pimenta de Faria (2012).

[2] Art. 18: “A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicio (BRASIL, 1988).

[3] Art. 158: “Pertencem aos Municipios: (...) IV. 25% do produto da arrecadagio do imposto do Estado sobre operagoes
relativas & circulagiao de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo. Pardgrafo tnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso IV, serao
creditadas conforme os seguintes critérios: (...) II - até 1/4, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territérios, lei federal” (BRASIL, 1988).

[4] Os conceitos de eficicia que aqui adotamos ¢ o de Marta Arretche (1998, p. 34), em que “entende-se a avaliacio da
relagdo entre objetivos e instrumentos explicitos de um dado programa e seus resultados efetivos. Esta avaliagio pode
ser feita entre, por exemplo, as metas propostas e as metas alcancadas pelo programa ou entre os instrumentos previstos
para a sua implementacio e aqueles efetivamente empregados”. J4 por efetividade “entende-se o exame da relagio entre a
implementagio de um determinado programa e seus impactos e/ou resultados, isto é, seu sucesso ou fracasso em termo,
de uma efetiva mudanga nas condigdes sociais prévias da vida das populagées atingidas pelo programa sob avaliagio” (
Ibid., p. 32).

[5] Vale ressaltar que a medida proviséria n° 870, de 1° de janeiro de 2019, foi convertida na lei n° 13.844, de 18 de junho
de 2019.

[6] Vale ressaltar que o decreto, alterado pelo decreto n° 9.812, de 30 de maio de 2019, foi objeto de uma Agio Direta de
Inconstitucionalidade, impetrado pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e, até o momento, por maioria, o STF deferiu
parcialmente a liminar, em relagao da impossibilidade de extingao, por ato unilateral do Presidente, de 6rgaos colegiados
formalmente instituidos em lei. O exame definitivo da matéria ainda nao ocorreu.

[7] As caracteristicas tém base nos critérios de Robert Dahl (1997).

454



