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RESUMO

O artigo focaliza a criacao de conselhos gestores, destacando as Comissdes Municipais
de Emprego - CME, no estado de Pernambuco, no intuito de desvendar as condicdes
politicas que permeiam a institucionalizacdo da participagdo. Os critérios de preferéncia
nas homologagbes das CMEs foram pesquisados a partir de um modelo de analise
multivariada.
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ABSTRACT

This article focuses the creation of management councils, highlighting the Employment
Municipal Commissions - CME, in the State of Pernambuco, in order to reveal the
political conditions imposed to their institutionalization. The selection criteria to
approve the CMEs are determined by a multivariate analysis model.
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Ndo existem duvidas sobre o fato de os municipios estarem assumindo maior
autonomia e mais responsabilidade na provisdo de bens e servigos publicos (ainda que
de forma seletiva e na medida de suas possibilidades). Contudo, como explicar (tedrica
e empiricamente) a evidéncia de alguns governos locais estarem se destacado mais
que outros?

Fragilmente balizado, o debate publico se mantém sob uma forte polarizacdo: de um
lado, aqueles que apostam no fortalecimento dos governos locais como um processo
positivo para a democracia e a eficiéncia alocativa do setor publico e, de outro, aqueles
gue sustentam que o desempenho da gestdo local estaria, em principio, obstruido por
inimeras razbes que remetem de maneira geral a incapacidade politico-institucional
dos municipios - fragilidade financeira; reduzida capacidade organizacional; tradicao
de praticas clientelistas ou auséncia de um capital social aprimorado capaz de atuar
como participe de uma gestdo social.

Concretamente, as gestdes municipais tém se sucedido, ostentando variados
desempenhos e apresentando diferentes resultados, sob a aprovagdo ou a
desaprovacao dos cidadaos. Algumas conclusdes sobre o que determina a aprovagao
de um governo local pelos eleitores apontam a implementacdo de politicas sociais de
educacdo e salde como fator preponderante (LUBAMBO, 2000), ao mesmo tempo em
gue sugerem que as investigacdes devem prosseguir para analisar as reais condicoes
politico-institucionais de tais realizacGes no ambito dos municipios. Por exemplo, existe
guase uma unanimidade em torno da idéia de que a participagdo concreta dos
segmentos populares no processo decisorio € condicdo basica para efetivacdo da
gestdo e, dessa maneira, 0s recursos seriam destinados com mais eficiéncia e seu
controle seria 0 mais amplo possivel. A abertura de novos canais de comunicagdo entre
a sociedade civil e o poder politico local é entendida, assim, como instrumento
fundamental da gestdo publica, evidenciando inusitados aspectos da dinamica politica
da sociedade civil. As condi¢Bes institucionais dessa dindmica, no entanto, merecem
ainda ser cuidadosamente analisadas, uma vez que constituem uma das vias de
resposta as demandas especificas pela democratizagdo das politicas publicas, que as
transformacgoes no plano da reforma do Estado tém demandado.

Assiste-se a dois niveis de transformagdo. Em primeiro lugar, a ampliacdo do controle
social sobre decisGes publicas por meio de mecanismos de participacdao, que envolvem
a populacdo diretamente. Os exemplos mais destacados nessa direcdo tém sido as
experiéncias, no plano local, de orcamentos participativos, mutirGes habitacionais,
entre outros. Em segundo lugar, o fortalecimento dos mecanismos de controle de
politica setorial, mediante a criacdo de instdncias de deliberacdo e consulta que
aglutinam representantes dos interesses diretamente envolvidos, como também de
entidades da sociedade civil, provedores de servicos e clientelas. Nesta perspectiva, os
conselhos setoriais sdo uma das formas de constituicdo de sujeitos democraticos com o
proposito de atuar nas politicas publicas, sem anular ou substituir os movimentos de
pressao organizados. Enquanto no primeiro caso o principio fundamental em pauta é a
consulta ou o envolvimento direto dos beneficidrios na provisdao de servigos, no
segundo, é a responsabilizacdo dos gestores por decisdes e acdes implementadas.

Avancar nas questBes especificas e contribuir para o debate sobre a emergéncia dos
mecanismos participativos ou de controle social e o seu significado, como
determinantes do desempenho da gestdo municipal, sdo o proposito deste artigo. O
trabalho focaliza a instituicdo das Comissdes Municipais de Emprego - CME, criadas
como pré-condicdo institucional para a implantagdo do Programa de Qualificacdo



Profissional no Estado de Pernambuco, durante o periodo de 1996 a 2001. A
preocupacao central é analisar os condicionantes sobre os critérios de preferéncia, por
parte do governo estadual, na homologacdo dessas comissdes, além de procurar
desvendar as relacGes existentes entre tais critérios e a efetivacdo das acbes
programaticas. Importante é dizer, no entanto, que ainda ha muito que investigar em
relacdo as virtudes e potencialidades dessas instituicbes, tornando visivel a
necessidade de estudos e avaliacOes sobre a sua atuacao.

POR QUE VINCULAR OS CONSELHOS GESTORES AO DESEMPENHO
DA DESCENTRALIZACAO?

Partindo do pressuposto de que um Estado descentralizado ndo pode prescindir de
canais de participacdo, possibilitando que as questées sejam administradas no ambito
da esfera publica, a Constituicdo de 1988 regulamentou, no pais, a participacdo
popular como elemento no processo politico. Introduziu-se uma série de mecanismos
permitindo que representacdes de segmentos sociais tivessem acesso ao governo e
tomassem decisdo sobre alguns problemas publicos, sinalizando para o fato de que a
dinamica social deve exercer uma influéncia significativa sobre as experiéncias de
formulacdo e implementacdo de politicas locais. A abertura de novos canais de
comunicacdo entre os cidaddaos e o Estado passou a constituir um instrumento
fundamental da gestdo publica, evidenciando inusitados aspectos da dinamica politica
da sociedade civil. Foi criado, assim, um ambiente propicio a insercdo dos atores
sociais e, além de qualquer principio ideoldgico, um fato passou a se impor no
panorama brasileiro: a colaboragdo entre entidades da sociedade civil e érgaos
governamentais multiplicou-se, desde a atuacdo em nivel comunitario, até a
colaboracdo em programas sociais. Novas também s3o a ser as estratégias: as
entidades abriram arenas alternativas de intermediacdo de interesses ao se
relacionarem diretamente com a burocracia estatal, quer mediante comissbes técnicas
e de articulacdo, a exemplo dos féruns populares de programas especificos, quer
mediante mecanismos de controle social criados a partir de entdo, como os conselhos
gestores nos municipios. Muito embora a criagdo desses conselhos tenha materializado
a proposta do governo federal sobre os pré-requisitos necessarios a implantacao de
um vasto numero de politicas sociais, a presenca dessas entidades, efetivamente,
constitui um traco do perfil politico-institucional da descentralizagdo no pais, o que
bastaria para justificar sua analise. Além disso, sdo recorrentes questdes como: "Quais
as leituras possiveis sobre o papel dos conselhos gestores no contexto das politicas
sociais?" ou "o que se conhece até entdo sobre o desempenho ou sobre os resultados e
os impactos da atuacdo dessas instituicbes?".

De fato, os conselhos gestores foram a grande novidade nos moldes recentes de
formular e implementar politicas publicas no ambito dos municipios. A experiéncia
brasileira, nesse sentido, € uma das mais expressivas considerando o plano
internacional,? ao lado disso, s3o implantadas praticas exitosas de gestdo, entre
inimeros governos municipais.2 Entre os fatores determinantes desse éxito,
seguramente, estdo aqueles vinculados aos resultados e impactos das acbes e dos
programas nas areas sociais e, supostamente, aqueles que delineiam a forma mais ou
menos centralizada que a gestdo assume. A andlise da criacdo e da atuagdo dos
conselhos gestores nos municipios adquire, nesse sentido, uma importancia
fundamental, tanto pela sua potencialidade como mecanismo de controle social quanto
pela sua funcdao de compor um modelo de gestdo especifico.



Nos municipios, os conselhos tematicos tém sido vistos como

um dos principais resultados das recentes reformas municipais, que tém
buscado instaurar um regime de acdo politica de tipo novo, com uma
maior interacdo entre o governo e a sociedade (GOHN, 2001, p. 83).

Seguindo a mesma argumentacdo, acredita-se que os conselhos gestores sao
importantes porque sdo originarios de lutas e demandas populares e de pressées da
sociedade civil, a despeito de sua insercdo na esfera publica ter sido efetivada por
forca de lei, de modo integrado a o0rgdos governamentais vinculados ao poder
executivo. A rigor, essa condicdo ndo parece se apresentar como impeditivo a
composicdo dos conselhos por legitimos representantes do poder publico e da
sociedade civil organizada, a sua atuacdo com responsabilidade nas areas especificas
nem ao controle efetivo das agbes publicas setoriais.

Contudo, a instituicdo dos conselhos gestores, a despeito da quase unanimidade em
torno dos efeitos positivos da descentralizacdo deciséria, ainda ndo se firmou, ao
menos teoricamente, como um fator de garantia do bom desempenho da gestdao. Ou
seja, tem-se afirmado que tais experiéncias se constituem num efetivo fortalecimento
da capacidade institucional do municipio, mas até que ponto essa aptiddo representa
um patrimonio organizacional capaz de empreender agdes coletivas sustentaveis ou se
manifesta de modo permutavel, circunstancialmente, conforme as singularidades
politicas de cada gestdo?

A identificacdo dessa e de outras lacunas analiticas importantes sugere a realizacdo de
estudos especificos, sobretudo quando se evidencia a escassez de analises relativas a
um conjunto expressivo de experiéncias, posto que a maioria dos trabalhos se refere a
estudos de caso, possibilitando apenas inferéncias de carater especifico. Nessa mesma
perspectiva, as contribuicdes dos estudos de Gohn (1990; 2001) e de outros sinalizam
para a necessidade de se aprimorar o foco sobre a atuacdo dos conselhos gestores, de
modo a se extrairem conclusbes a respeito de sua efetividade e eficacia.® Seguir essa
recomendacdo, portanto, serd uma contribuicdo importante para o debate sobre o
tema.

A preocupacdo com os condicionantes institucionais sob os quais se da a pratica da
gestdo publica é manifestada em alguns estudos: sobre o nivel de participacdo e a
influéncia dos atores, nas pesquisas de Draibe (1998) e Melo (2003), entre outros, ou
sobre o grau de descentralizacdo obtido por programas sociais em diferentes Estados e
as variaveis capazes de influenciar seu comportamento, no trabalho de Arretche
(1998). Alids, a literatura na area de politicas publicas é prdédiga na discussdao da
capacidade institucional, sendo importante, assim, atentar para a diversidade de
sentidos que esse conceito vem assumindo no decorrer do tempo. A acepgdo que se
quer privilegiar, aqui, refere-se a construcdo dessa capacidade em contextos
democraticos ou em vias de democratizacdo, tendo como suposto a participacdo de
uma pluralidade de atores e interesses organizados. Nessa perspectiva, as idéias
expostas se fundamentam principalmente em paradigmas constitutivos da concepcao
democratica da participacdo e tém por base o pressuposto de que a qualidade dessa
participacao devera influir decisivamente no grau da democracia constituida.

Nessa mesma linha de argumentacao, Pateman (1992) sugere que a depender do tipo
de participacdo (a pseudoparticipacao, quando ha somente consulta); a participacao
parcial, s6 uma parte do forum participa, e a participagdo total), niveis distintos de
pratica democratica serdo expressos. Tal distincdo é importante posto que a
experiéncia participativa pode resultar, segundo Gohn (2001, p. 44), tanto em
cidaddos ativos, politizados, com visdo critica da realidade, conhecedores dos
problemas que os circundam, com compreensao sobre as causas e as origens desses
problemas, como em cidaddos ativos s6 na dimensdo de tarefeiros, executores de



"missdes", com atuagOes individualizadas e personalistas, muito distantes de qualquer
sentido publico propriamente dito, respaldando-se em éticas e culturas que criam
limites a governabilidade.

A rigor, segundo Melo (2003), o grau de eficacia e efetividade no ambito das acbes de
um programa ou de uma politica setorial depende, fundamentalmente, de algumas
condicGes - enabling conditions - nas quais se mesclam: o nivel de legitimidade e
representatividade politica dos membros; a disponibilidade real de recursos para o
setor ou programa envolvido; o grau de socializagdo das informacgdes (interna e
externamente ao conselho ou instadncia competente para as deliberacées); o grau de
compromisso com o empowerment (em médio e longo prazos), capaz de superar o
efeito conjuntural de agdes meramente imediatistas e, por fim, a capacidade de
acomodacdo de conflitos entre os atores envolvidos.

Em compensacdo, se existem conclusGes sobre a importancia da consolidacdo
institucional para o sucesso das acoOes/interesses do Estado, entre as quais as ja
referidas sdo paradigmaticas, ha lacunas de conclusGes sobre a atuagdo dessas esferas
de participagdo, como agentes de controle social. Opinides existem sobre as
potencialidades, outros depoimentos sobre limites a sua constituicdo como um
arcabouco institucional efetivo e sustentavel. A discussdo sobre o desempenho das
citadas esferas de participacdo sugere avaliagdes, especificamente orientadas a esse
objetivo e que extrapolem os estudos de caso. No plano da andlise das
potencialidades, figuram, favoravelmente, as visiveis estratégias participativas que
tém resultado na conquista gradativa dos espacos publicos pelos cidaddos. Um aspecto
importante no ambito dos limites refere-se ao dilema entre o carater consultivo ou
deliberativo das instancias entdo criadas.® Contudo, a principal questdo no elenco dos
limites relaciona-se a identificacdo dessas instituicdes nomeadas de instrumentos de
controle e participacao social, como portadoras de real significado representativo.
Remete, por exemplo, a dificuldade de se distinguir, empiricamente, entidades de
papel daquelas orgénicas de fato, quando a tradigdo, a pratica e o registro do controle
social sdo ainda embrionarios no pais. Concorrem para tais suspeitas, principalmente,
denuncias sobre ingeréncias politicas de grupos locais e sobre a criacdo, a composicao
e a atuacdo dos conselhos setoriais. A rigor, € o que se propGe neste artigo: uma
analise sobre o curso de instalacdo das CMEs como atores co-responsaveis pela
implementacdao do Programa Estadual de Qualificacggo - PEQ no Estado de
Pernambuco.

ASPECTOS DESCENTRALIZANTES DO PEQ NO ESTADO DE

PERNAMBUCO¢

O PEQ é um programa de capacitagdo profissional realizado com recursos do FAT, sob
a responsabilidade do Ministério do Trabalho e das secretarias setoriais competentes
em cada Estado. Trata-se de uma terceirizagdo de acdes, para a realizacdao de cursos,
por entidades executoras contratadas pelo governo do Estado. O PEQ foi implantado
em Pernambuco em 1996 de acordo com as exigéncias federais do Planfor e executado
durante duas gestdes administrativas do governo estadual. A alocacdo municipal dos
recursos para a capacitacao foi feita com base no céalculo estimado do percentual de
treinandos a ser atendido, definido proporcionalmente & composi¢cdo da PEA municipal
no Estado.

O programa contou com principios fundamentais estabelecidos com o intuito de
promover uma descentralizacdo das acgdes, que no Estado de Pernambuco
caracterizou-se por uma permanente expansdo, desde sua implantagdo. O primeiro
fator relevante refere-se ao crescimento da quantidade de individuos atendidos
anualmente, aliado ao maior nimero de municipios contemplados com os cursos de
gualificacdo e formacao profissional. Em 1996, o programa atendeu 43 mil inscritos e



em 2001 ja atingia 174.400 treinandos. A quantidade de municipios atendidos subiu de
44, em 1996 (ano de implantacdo do programa) para 184, em 1998 (final da primeira
gestdo em que o programa foi realizado). A segunda gestdo também foi marcada por
uma evolugdo no atendimento: de 122 municipios em 1999, para 161 em 2001,
equivalente a 87,1% do total (185) de municipios do Estado.”

Para os propdsitos deste estudo, mais do que a evolucdo do nimero de municipios
atendidos, é interessante observar a evolucdo das homologacdes das CMEs, que tém
por atribuicdo principal elaborar o plano de trabalho - PT, portador das diretrizes da
qualificagdo nos municipios. Na perspectiva de auxiliar na elaboragdo dos PTs, a
secretaria estadual® encaminhava, para as CMEs, a relagdo de projetos apresentados
pelas entidades executoras e a planilha de pré-selegdo técnica dos cursos, elaborada
para cada municipio, na qual se explicitava também o quadro da demanda né&o-
atendida. A principal fonte de informagbdes sobre as necessidades dos municipios esta
contida, assim, nos planos de trabalho elaborados pelas CMEs, que tém uma
composicdo tripartite, reunindo trés representantes do governo municipal e estadual,
trés membros que formam a bancada dos empregadores e trés outros representantes
de setores da sociedade civil. Uma vez completado o periodo de mandato dos seus
representantes, ou havendo eleicdo e posse dos novos prefeitos, a composicao das
CMEs ¢ alterada.

Para cada ano era estabelecido um prazo para o envio dos planos de trabalho das
CMEs e, a rigor, muitas delas ndo cumpriam esse prazo, o que atrasava o processo de
selecdo técnica dos cursos, em alguns anos. As CMEs, entdo, definiam suas
preferéncias e encaminhavam os relatorios a secretaria estadual. A partir disso era
feito um ajuste entre a oferta (por parte das entidades) e a demanda (por parte das
CMEs). Com vista a tomada de decisdo final, eram realizadas reunifes também com a
CME.

A despeito de o PEQ ter sido implantado no Estado de Pernambuco em 1996, o
processo de criagdo e homologacdo das CMEs foi paulatino. Dos 185 municipios, 128
possuiam CME até dezembro de 2001, ao passo que apenas 37 CMEs foram
homologadas até 1997. Quanto ao envio dos planos de trabalho, também ocorreu uma
evolugdo lenta, mas em 2001 ja foi expressivo - das 128 CMEs instaladas e
homologadas, 106 enviaram os PTs, embora muitas delas o tenham feito fora do prazo
estipulado.

Especificamente no Estado de Pernambuco, o PEQ revelou um alto grau de capilaridade
entre as distintas microrregides, muito embora tenha se evidenciado uma
diferenciacdo microrregional na proporcdo de municipios que conseguiram instalar a
CME, como demonstra a tabela a seguir. Esse fato aparece como um elemento para a
construcdo de hipdteses sobre a captura e a manipulacdo do PEQ, como em outros
programas sociais, por grupos que estdo no poder.



TABELA 1

Comissdes Municipais de Emprego - CME Homologadas,
segundo Regido de Desenvolvimento
Pernambuco - 1997-01

Nimeros Absolulos

mfﬂig; et ra:;?::::;a 1997 1998 1998 2000 2001
Total 185 w 49 76 12 128
Regiao Metropolitana

de Recife 14 8 10 1 13 14
Mata Norte 18 6 6 10 13 15
Mata Sul 24 6 9 11 18 19
Agreste Setentrional 19 5 5 8 1 13
Agreste Central 26 4 5 8 15 17
Agreste Meridional 26 1 2 4 T 1"
Sertao do Sao Francisco 8 1 1 3 6 8
Sertdo do Araripe 10 1 1 6 ) 7
Sertao do Pajed/Moxotd 24 5 8 10 14 15
Sertdo Central 8 0 1 2 3 3
Sertdo de ltaparica i 0 1 3 5 6

Fonte: Agéncia do Trabalho/Seplandes

Um aspecto que complementa o quadro da descentralizacdo é a ampliacdo da rede de
entidades de educacdao profissional com intuito de diversificar as possibilidades
metodoldgicas e técnicas dos cursos oferecidos, além de desconcentrar o atendimento,
que no inicio do programa estava bastante limitado a dez instituicdes, entre as quais
havia apenas uma ONG. De acordo com as diretrizes do Planfor, o segmento das ONGs
foi cada vez mais inserido nas agdes do programa, passando, em 2001, a constituir 55
entidades, representando 67% da rede de educacgao profissional envolvida com o PEQ
no Estado. A orientacao do Planfor para que as instituicbes do terceiro setor fossem
priorizadas na escolha das entidades foi justificada pelo fato de as ONGs apresentarem
maiores chances de proporcionar cobertura espacial em regides inospitas e possuirem
maior agilidade e flexibilidade institucional. Afora isso, as ONGs podem incorporar ao
programa outros setores representativos da sociedade através de diversas categorias
profissionais envolvidas nos trabalhos. O contraponto a esse aspecto, além da
dificuldade de controle publico sobre o nivel de competéncia técnica e organizacional
dessas instituigdes, é um possivel reforco a hipotese de captura do programa por parte
de grupos privilegiados, capazes de ingeréncia politica sobre as CMEs na perspectiva
de garantir a oferta de cursos especificos ou a manutencdo de clientelas cativas. Por
mais essa razao, os objetivos deste trabalho estdo norteados pela busca de respostas
a uma expectativa existente no senso comum sobre a captura e manipulagdo de
programas sociais por grupos que estao no poder.

O MODELO ANALITICO ADOTADO
Fica claro até aqui que no ambito da esfera politico-institucional, na qual se
implementou o PEQ, a presenca e a atuacdo das CMEs passaram a ser variaveis



centrais. Para os propoésitos deste estudo, foi necessario construir um modelo analitico
(COUTINHO, 2003) que considerasse a possibilidade de o PEQ em Pernambuco estar
sujeito a ingeréncia politica por parte daqueles que fazem parte da alianca - governo
estadual e elites locais - quando da realizacdo dos cursos e da distribuicdo dos
recursos no Estado. Responder a essa questdo tornou-se fundamental para avaliar a
capacidade institucional do programa, uma vez que este, ao ser construido sob uma
Iégica de descentralizacdo da gestdo publica, deveria estar impermeavel a esse tipo de
acdo e a tais interesses. Construiram-se entdo duas hipoteses.

Hipdtese 1

As varidveis de alianca politica entre o poder local e o estadual apresentam uma
correlacdo positiva e significante com a homologacdo de comissdes municipais de
emprego no Estado. As comissdes foram homologadas preferencialmente nos
municipios onde o poder local esta alinhado ao governo estadual.

Esta primeira hipotese buscou detectar o processo politico que norteou a homologacdo
das comissGes de emprego nos municipios. Isto &€, pareceu ldgica a suposi¢cdo de que
0s municipios aliados ao governo estadual seriam priorizados no curso da homologacao
das suas comissdes, inclusive com objetivos de carater eleitoral, uma vez que
mediante a instalacdo da CME obter-se-ia maior visibilidade publica.

Hipotese 2

A alianca politica entre o governo municipal e o estadual teve um efeito positivo e
significante na alocacdo dos recursos para o0s municipios em 2001 e,
consequientemente, no atendimento da demanda de inscritos.

Esta hipotese tem como objetivo principal verificar se os municipios contemplados com
0 programa e aliados ao governo estadual recebem mais recursos e conseqlientemente
apresentam uma quantidade maior de inscritos. Acredita-se que quanto maior o
universo atingido por determinado programa publico, maior serd a possibilidade de
angariar dividendos politicos, por parte das elites locais e mesmo estaduais. No caso
da negacdo desta hipdtese, verifica-se o esforgo para construir a institucionalidade do
programa, de acordo com as diretrizes descentralizadoras, fundadas na priorizagdo dos
municipios que apresentem a CME instalada.

Para testar as hipdteses de trabalho foi necessario instituir indicadores que
representassem os "interesses politicos", mediatizados pela alianga entre o poder local
e o estadual, buscando verificar o poder explicativo desta varidvel sobre a
homologacao das comissdes e sobre a presenca ou nao de cursos de capacitacao nos
municipios. Para o modelo analitico foram considerados como aliados automaticos do
poder local e do governo estadual, em 1997 e 1998, os partidos que em 1996
apoiavam a coligacdo que vencera as eleicdes estaduais em 1994: PSB, PDT, PCdo B e
PPS. Em 2000, foram considerados os partidos que participaram da alianca estadual
vencedora das eleicdes de 1998: PFL, PMDB, PPB e PSDB.2 Esse arranjo, obviamente,
apresenta problemas porque nos municipios as composicées partidarias nem sempre
obedecem a determinacdo das executivas estadual e nacional dos partidos. Em muitas
situacbes as escolhas politicas sdo geradas pelo personalismo, pelos interesses de
elites locais, patrimonialismo e outros fatores. Essas situagdes sao extremamente
complexas de se mensurar e para tal seria preciso estudar caso a caso para determinar
o padrdo de alianca local, o que ndo é proposta deste estudo.

Ante a complexidade de mensurar os efeitos reais desses tipos de fatores, segundo a
orientacdo das hipdteses, em uma analise bivariada, optou-se por uma investigagao
baseada em modelos multivariados, capazes de testar as relagdes entre o alinhamento
politico dos municipios com o governo estadual e as homologacbes de comissoes
municipais e, ainda, a relacdo entre o alinhamento politico e a alocacdo dos recursos
do programa no Estado. Para tanto foi utilizada a base de dados da avaliagdo externa
realizada para o Planfor, referente a 2001, acrescida das informacdes de Sefaz, IBGE,
Seplandes e TRE.



A metodologia consistiu em modulos de andlise seqienciados e diferenciados pela
técnica estatistica utilizada. O universo estudado incluiu 184 municipios do Estado de
Pernambuco para o exame das homologacOes e para o modelo de regressdo linear
multipla. A anélise para o teste da hipotese 1, sobre a relacdo entre a homologagdo de
CMEs e a alianca dos municipios com o governo estadual, foi realizada através de
proporcoes entre essas duas varidveis. Para isso foi feito um registro para cada ano do
programa, entre 1997 e 2001. Eliminaram da amostra os municipios que ja dispunham
de comissao homologada no ano anterior para ndo causar um efeito indesejado no ano
subseqiiente, visando a minimizar o efeito causado pelo tamanho da base governista,
gue sempre foi mais que o dobro do conjunto dos municipios oposicionistas nos anos
estudados.

Para testar a hipdtese 2, sobre a relagdo entre a alocacdo dos recursos e o
alinhamento politico do municipio com o governo estadual, foi elaborado um modelo de
regressao linear multipla, no qual a varidvel dependente é o logaritmo neperiano dos
recursos recebidos e as varidveis independentes sdo: a populacdo dividida por mil
habitantes; a presenca no municipio de comissdo homologada ou ndo por ano de
homologacdo (varidvel dicotbmica - set de dummies) e o alinhamento politico do
governo do municipio com o estadual ou ndo em 1998 (varidvel dicotébmica). A
populagdo funciona como varidgvel de controle no modelo, referente as diferencas de
porte dos municipios; a homologacdo por ano aparece como uma variadvel de
percepcao da importdncia do nivel de institucionalizacdo do programa, enquanto o
alinhamento mostra o peso da ingeréncia politica do governo do Estado na distribuicdo
dos recursos, no ambito do PEQ.

RELACAO DO ALINHAMENTO POLITICO DO MUNICIPIO COM O
PODER ESTADUAL

Homologacao das Comissdes Municipais de Emprego entre 1997 e 2001

Em relagdo a primeira hipétese foram utilizadas duas varidveis: o ano de homologacao
da CME e a variavel dicotémica aliado (valor um) e ndo-aliado (valor zero) do governo
estadual. Depois, foi realizado um cruzamento dessas duas varidveis para detectar a
diferenca da proporgao entre ser aliado e ndo-aliado do governo estadual na
homologacao das CMEs ao longo dos anos de execucao do programa.



TABELA 2

Municipios que Formaram Comissdes Municipais de Emprego — CME,
por Situagio de Alianga Politica com o Governo Estadual
Pernambuco - 1997-01

Municipios que Formaram CME

Ano Total Situagao de Alianga Total
(Numeros Absolutos Politica com o %
} Governo Estadual (%)

1997 ly Aliado 1.0
Néo-Aliado 6.0

1998 49 Aliado 140
Nao-Aliado 120

1999 76 Aliado 18.0
Nao-Aliado 240

2000 12 Aliado 18,0
Nao-Aliado 0.0

2001 128 Aliado 310
Nao-Aliado 300

Fonte: TRE, Agéncia do Trabalho.

Os resultados obtidos ndo confirmam a hipdtese de ingeréncia politica na homologacao
das comissOes, posto que a diferenca da proporcao na formacdao das CMEs entre os
partidos da base aliada ndo é representativa (o mesmo ocorre inversamente entre os
nao-aliados). Além disso, em todos os anos analisados se oferece um padrdao pouco
consistente no comportamento, exceto em 1999 em que a diferenca se inverteu em
favor dos nao-aliados. Como pode se perceber, a linha de aliados e a de nao-aliados ao
governo estadual ndo sdo suficientemente préximas e ndo sdo tao diferentes para que
se possa estabelecer um padrdo para determinar a formacao das CMEs com os dados
aqui disponiveis. Isso fica evidenciado no Gréfico 1.



GRAFICO 1

Municiplos que Formaram Comissdes Municipais de Emprego — CME,
segundo Situacdo de Alianga Politica com o Governo Estadual
Pernambuco - 1997-01
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Fonte: Coulinho (2003)

Alocacao dos Recursos do Programa para 2001

O teste do efeito entre o alinhamento politico nos municipios e os recursos alocados
permitiu verificar se a distribuicdo dos recursos do programa foi feita de acordo com a
recomendacdo técnica ou se existiu alguma variacdo que indicou ingeréncia ou acao
politica no sentido de canalizar recursos para determinado municipio da base aliada.

VARIAVEIS DO MODELO

Variavel Dependente:

- Recursos Alocados: foi extraido o logaritmo da varidvel recurso por municipio,
eliminando-se os problemas de heterocedasticidade, bastante comuns em varidveis
representativas de renda ou que envolvem recursos.

Variaveis Independentes:

- Alianca com o governo estadual: varidvel dummy contendo o valor um para os
aliados e zero para os ndo-aliados. Esta variavel foi construida a partir dos dados do
TRE dos pleitos estaduais de 1994 e 1998 e dos municipais de 1996 e 2000.

- Populacdo dividida por mil (pop/mil): varidvel de controle espacial e populacional,
cujos dados tém como fonte o IBGE. Sua fungdo é verificar se a importancia econémica
e social dos municipios esta sendo respeitada na distribuicdo dos recursos, ou seja, se
existe uma adequacdao minima a demanda.

- Ano de homologagdo da CME: foram utilizados um set de dummies para comparar
cada ano de homologacgao no periodo de 1997-2001 e, como categoria de referéncia,
0s municipios que ndo tinham CME homologada em 2001. Esta varidvel foi construida
com os dados obtidos na secretaria estadual para medir o grau de institucionalizacao e
burocratizacdo do programa. Para municipios com CME instalada esperava-se uma
maior alocacdo de recursos em relacdo aqueles que ndo a possuiam; além disso,
buscou-se medir se o tempo de instalacdo da CME apresentava alguma importancia
nessa alocagao.

INTERPRETAGCAO DO MODELO E DOS RESULTADOS OBTIDOS



O modelo analitico testado apresentou um excelente indice de explicagdo para os
dados em questdo. O R?, ou seja, o poder explicativo do modelo, dado pelo porcentual
da variancia explicada, é de 59,7% dos dados.

Quanto ao comportamento das varidveis trabalhadas, nota-se que a variavel
"POP/MIL" apresentou significancia expressiva, tendo para cada mil habitantes um
acréscimo correspondente de 0,3% nos recursos recebidos pelos municipios, indicando
uma boa distribuicao entre as populagdes-alvo.

A variavel "alinhamento politico com o governo estadual em 2000" (Aliado 2000) nao
apresenta significancia, uma vez que o valor da probabilidade do teste "t" é de 0,41 ou
41%, sendo o valor maximo admitido nesse tipo de estudo de 0,05 ou 5%. Essa
analise permite afirmar que a variavel "Aliado 2000" ndo representa um elemento
capaz de confirmar a hipdtese de que o alinhamento politico interfere na alocacdo dos
recursos do programa dentro do modelo. Sendo assim, aceita-se a hipétese nula ndo
influéncia dos agentes politicos na alocacdo dos recursos para o ano de 2001,
indicando que esses recursos seguem a ldgica institucional, sendo aportados de acordo
com o estabelecido pelas metas do programa. Isso sugere que o programa atingiu, ao
menos em uma analise preliminar com os dados disponiveis, um certo grau de
institucionalizagdo dos recursos no ano pesquisado.

O fato de haver comissbes formadas desde 1997 (H1997) aumenta em até 441% o
volume de recursos por habitante em relacdo aos municipios que ndo tém CME
instalada, mesmo controlando o tamanho do municipio e supondo-se que cidades
maiores tém uma maior capacidade institucional. Isso denota que os municipios que
primeiro buscaram a institucionalizacdo por meio da implantacdo da Comissao
Municipal de Emprego, agindo dentro da nova légica de gestdo publica voltada para
descentralizacao, obtiveram ganhos significativos no volume e na probabilidade de
receberem recursos do programa, pelo menos em relagdo aqueles municipios que ndo
formaram comissoes e serviram de padrdao comparativo no modelo.

Seguindo essa tendéncia, a presenca de comissbGes formadas desde 1998 (H1998)
aumenta em até 445% o volume de recursos por habitante, em relacdo aos municipios
gue ndo apresentam CME instalada. J& a presenga de comissées formadas desde 1999
(H1999) aumenta em até 234% o volume de recursos por habitante, em relacdo aos
municipios que ndo dispéem de CME instalada, sendo de 237% em 2000 (H2000) e de
97% em 2001 (H2001), quando comparados aos municipios sem CME.



Resumo do Modelo

Modelo Coeficiente - R R? Ajustado Erro Padrao Estimado
1 0, 786 0, 587 0, 86328
Valor do Efeito Ero o
Coeficiente - 8 Exponencial (%) Padrio Beta SignificAncia
Constante 9,03 838645 0,18 0,00
Aliado 2000 0,12 0.89 -11.05 0,14 -0.04 041
H1997 169 541 44109 0.26 039 0,00
H1998 1,70 546 445,73 0.24 043 0.00
H19949 1.2 13 23443 0,22 0.34 0,00
H2000 1.21 337 236,99 0.20 039 0.00
H2001 0,68 1,98 97.54 0.23 017 0.00
PopulagaoMil 0,0001 1.00 0.3 0.00 0.29 0.00

Além de se observar uma grande diferenca entre 1997-98, com relagdo a 1999-00,
referente @ mudanca politico-institucional introduzida pelo novo governo, ressalta-se
também um fator de redugdo progressiva da quantidade de homologacGes/ano com o
passar do tempo. Do mesmo modo, o efeito (porcentual) vem caindo a cada ano por
gue os municipios que homologaram sua CME mais recentemente estdo menos
preparados de forma institucional para receber os cursos e captar os recursos do
programa. Esta evidéncia fortalece a hipétese de o PEQ estar se consolidando cada vez
mais e sua institucionalidade ao longo do tempo assumir um formato cada vez mais
delineado.

Na verdade o modelo demonstrou ser robusto no sentido de verificar estatisticamente
0 que se percebe por meio das teorias e das analises dos relatérios de avaliagdo: o
programa em Pernambuco estd razoavelmente consolidado de forma institucional, de
acordo com os dados de 2001, e a alianca politica com o governo estadual ndo
representou vantagem significante na alocacao dos recursos do programa.

O modelo tem a virtude de demonstrar que o tamanho dos municipios é uma variavel
importante (POP/MIL) e considerada pelos gestores do programa, uma vez que fica
evidenciado que quanto maior a populagdo municipal maior serd a quantidade de
recursos. Isso é importante do ponto de vista estratégico, a fim de evitar que
municipios com muitos habitantes recebam relativamente menos recursos. Trata-se de
mais um indicativo do grau de institucionalizacdo do programa, que permite ao
analista de politicas publicas mapear a coeréncia na distribuicdo orcamentaria
comparando-se os recursos alocados com a populacdo do municipio.

CONCLUSOES

Na analise apresentada, importou examinar se houve uma diretriz politica para os
critérios de preferéncia nas homologagbes das CMEs, de acordo com a estratégia do
governo estadual em Pernambuco, ao mesmo tempo em que se procurou investigar se
esse seria um fator que deporia contra a institucionalizagao do programa.

A oportunidade desta analise se deve ao fato de que o Programa de Qualificacdo
Profissional se encontra descentralizado espacialmente em muitos Estados. Em



Pernambuco, o PEQ vem sendo implementado em todas as Regides de
Desenvolvimento e na maior parte dos municipios. Em 2003, ja existiam 150 CMEs
homologadas. Aferir as condigBes politicas nas quais tais comissdes foram instaladas é
muito importante, no sentido de agregar elementos analiticos sobre a
institucionalizacdo do programa e a estabilizacdo dessa politica publica em
Pernambuco. Além disso, questSes sobre a ldgica de alocagdo de recursos ganham
destaque quando se focaliza a efetividade dos programas sociais: se o executado
corresponde ao previsto pelo programa ou a capacidade institucional instalada no
municipio (no caso, a presenca e a atuagdo da CME).

Com o teste da primeira hipétese de trabalho, a relacdo entre "ser da base de apoio do
governo" e a "preferéncia na homologacdo das comissbes" ndo foi confirmada, visto
que no periodo de 1996 a 2001 ndo foi possivel identificar um padrdo coerente entre o
alinhamento politico com o governo estadual e a homologagdo de comissGes
municipais. Tal constatacdo pode contar com diversas fontes de explicacdo, até mesmo
um certo descaso no inicio do programa, dado ao desconhecimento sobre os lucros
politicos para o governo estadual que um programa desse tipo poderia auferir. No
segundo ano o programa foi estendido a mais de 99% dos municipios, quando na
época apenas 22% deles possuiam comissées municipais.

Isso indica que nos trés primeiros anos o programa funcionou segundo a légica supply-
driver, nao havendo preocupacao com a demanda, uma vez que ndao havendo
comissao municipal inexistiam planos de trabalhos de acordo com as necessidades ou
as vocacoes econdmicas. Tal fato conferia uma conotacdo de pouca institucionalizacdo
ao programa, apesar de ele estar extremamente descentralizado territorialmente e
atender praticamente todo o Estado. Significa dizer que a distribuicdo espacial do
programa nao serve, isoladamente, como um indicador de descentralizacdo e
institucionalizagdo. Dai a opcgdo tomada de verificar se a distribuicdo dos recursos
estava de acordo com o porte dos municipios (populacdo, desenvolvimento econémico,
etc.) e se o programa estava sendo devidamente institucionalizado, mediante a
atuacao das CMEs garantindo uma certa ldgica demand-driver para o PEQ.

Contudo, com a ndo-confirmacdo da primeira hipotese de trabalho, ndo se deve
simplesmente desconsiderar a ocorréncia de influéncias e ingeréncias de atores com
interesses privados e de integrantes da base governista. Estes interesses apenas nao
se refletiram diretamente na homologacao das comissodes.

Com relacdo a segunda hipotese é importante uma anadlise mais refinada para
responder principalmente a duas questbes fundamentais: a primeira consistiu em
verificar se a distribuicdo de recursos e cursos foi realizada de acordo com critérios
ndo-politicos, ou seja, independentemente de o municipio pertencer a base aliada ao
governo estadual, a alocacdo obedece a critérios técnicos do programa? A segunda
questdo buscou analisar a distribuicdo dos recursos seguindo os critérios de
importancia econdmica dos municipios. Isso péde ser aferido com a utilizagdo do
tamanho da populacdo de cada municipio — uma varidavel de controle no modelo de
regressdo linear multipla - para eliminar o efeito esperado causado pela diferenca
econdmica e populacional dos municipios, na perspectiva de obter o efeito preciso da
variadvel "alinhamento politico com o governo estadual" sobre a distribuicdo dos
recursos.

A conclusdo obtida sugere que aqueles municipios que se preocuparam com as
exigéncias institucionais mais cedo exibiam maior probabilidade de receber os recursos
do que aqueles que ndao buscaram a institucionalizacdo do programa. Em outras
palavras, a descentralizagdo e a existéncia de CME sdo condicionantes ndo s6 para a
implantagdo do programa como também para a alocacdo de seus recursos. A analise
do modelo aqui apresentada, de suas varidveis e dos efeitos destas sobre os tramites
do programa permitiu que fosse comprovado estatisticamente, observando-se os



dados de 2001, que a institucionalidade do PEQ em Pernambuco apresentou um grau
desenvolvido de implementacdo e consisténcia.

N3do se pretende com isso afirmar que as elites politicas e os interesses especificos e
privados tradicionais na politica pernambucana estdo alijados desse processo e que tal
politica publica estaria "blindada" contra esse tipo de acdo, na qual o tecido
institucional do programa seria impermeavel a acdo de agentes externos capazes de
direcionar e manipular os recursos e as acdes do PEQ. Provavelmente existem
situagbes nas quais os interesses politicos de atores ligados ao poder estadual direta
ou indiretamente ainda sdo capazes de interferir no processo de forma concreta e até
mesmo pressionar e/ou influenciar membros das comissGes municipais e estaduais
como parte de uma estratégia tracada para objetivos eleitorais e de manutencdo de
espacos politicos. O programa em Pernambuco, segundo os dados de 2001, atingiu
uma situacdao na qual é possivel afirmar que estd sendo construido um arcabouco
institucional pautado na focalizacao da demanda, pelo qual os cursos serao oferecidos
de acordo com necessidades e realidades especificas dos municipios. A discussdo sobre
a atuacdo das CMEs ganha, no entanto, cada vez mais urgéncia, posto que tais
instancias, por motivos diversos, apresentam ainda dificuldades de realizar tarefas no
ambito das competéncias previstas pelo programa: o levantamento das demandas; a
elaboracao adequada dos planos de trabalho; o acompanhamento dos programas e o
encaminhamento ao mercado de trabalho.

A conclusdao mais importante deste estudo € que os atores que sao representados pela
elite local e pela figura do prefeito (como membro dessa elite ou representante politico
dela) tiveram que renovar suas estratégias de acdo, uma vez que o arcabouco
institucional montado para executar o Programa de Qualificacdo Profissional, norteado
por modelos descentralizados, acabou por dificultar a acdo na sua condicdo mais
tradicional. A conclusdao de que a distribuicdo dos cursos e dos recursos vem
obedecendo a critérios ndo-politicos no Estado denota a existéncia de uma
institucionalidade latente no ambito desta politica em Pernambuco.
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NOTAS

1. Alguns estudiosos no Brasil tém se dedicado ao tema da participacdao sociopolitica,
com uma contribuicdo relevante. Destaque-se Gohn (1990, 1997 e 2001), Pateman
(1992), Souza (1997 e 2000), Andrade (1996a; b) e mais recentemente Melo (2003).
2. Estudos promovidos pela Universidade de Birmingham, no @mbito do projeto Urban
Governance, Partn,ership,s and Poverty, realizado entre 1999 e 2000, analisaram casos
comparativos na Asia, Africa e América Latina, sugerindo que vem ocorrendo uma
verdadeira revolugdo institucional na Ultima década, sinalizada pela criacdo de



centenas de conselhos nas esferas locais.
3. A Fundacdo Getulio Vargas, por meio de seu Programa Gestdo Publica e Cidadania,
tem acompanhado o surgimento de experiéncias exitosas no que se refere a
participacdo da sociedade na gestdo e, entre estas, as estratégias de reducdo da
pobreza tém sido recorrentes.
4. A partir de andlises ndo-sistematicas, alguns aspectos da atuacdo de conselhos
gestores ja podem ser conhecidos: por exemplo, a opinido de 206 membros de
Comissdes Municipais de Emprego, sobre a articulacgdo com o poder publico no
Programa de Qualificacdo Profissional, foi levantada, em 2002, como parte da
avaliagdo externa do PEQ 2001 em Pernambuco, realizada pelo Nucleo de Opinido e

Politicas Plblicas - Neppu, da Universidade Federal de Pernambuco.
5. Ver Andrade (1996b) sobre o discurso da participacdo e a atuacao dos Conselhos
Gestores Municipais.

6. As informagGes que serviram de base as presentes consideracdes foram levantadas
durante os trabalhos da avaliagdo externa do Programa Estadual de Qualificagao no
Estado de Pernambuco, realizadas pelo Nucleo de Opinido e Politicas Publicas - Neppu,
da Universidade Federal de Pernambuco, para 2000, 2001 e 2002. Especificamente,
registra-se a participacdo em reunides ordinarias da Comissdao Estadual de Emprego,
nos seminarios das CMEs, realizados em fevereiro de 2001 e abril de 2002, além da
aplicacao de questionarios em 82 CMEs instaladas até 2001.
7. Fonte: Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Pernambuco.
8. Foi criada, no ambito da Secretaria Estadual de Planejamento e Politicas Sociais, a
Agéncia do Trabalho, com a competéncia de coordenar o PEQ no Estado de
Pernambuco.

9. Dados extraidos dos arquivos do Tribunal Regional Eleitoral.



