Deliberacdo nos Conselhos Municipais de Saude e Educacéo de Juiz de Fora

Debora C. Rezende de Almeida®

Apo6s duas décadas de inovagdes democraticas no campo da participagdo advindas do
processo de redemocratizacdo brasileiro e, especialmente, da promulgacdo da Constituicdo de
1988, passamos por um periodo nas Ciéncias Sociais de relativo acimulo de estudos que visam a
compreender 0s novos espagos de participagdo.

De acordo com Avritzer (2002b), estes espagos, que ndo sdo nem da sociedade civil nem
do Estado, apresentam como diferencial o uso de métodos de discussao proprios da dindmica dos
movimentos sociais com a presenga de um elemento institucional em articulagdo com o Estado,
possibilitando a deliberacdo dentro da esfera publica. Esta interpretacdo cunhada pelo autor em
“Democracy and the public space in Latin America” representa uma tentativa de encontrar um
ponto intermediario a concepg¢do de esfera publica habermasiana, que ndo comporta a dimensao
de institucionalizacdo”. Para isso, dialoga com a Teoria da Democracia Deliberativa de Joshua
Cohen incorporando dois elementos importantes do seu modelo de deliberagao publica: os féruns
publicos que utilizam procedimentos institucionalizados para transformar o consenso em
deliberagdo e a accountability, ou seja, a possibilidade dos publicos participativos monitorarem a
implementagao administrativa de suas proprias decisoes.

A proposta alternativa capaz de reconciliar a participacdo e a racionalidade administrativa
sdo os deliberative ou participatory publics. Para Avritzer (2002b, p. 52), os “publicos
participativos” introduzem no nivel publico mecanismos de deliberagdo face a face; tratam de
questdes contenciosas através de praticas alternativas; preservam a complexidade administrativa,
ao mesmo tempo em que desafiam o acesso exclusivo de “técnicos” aos foruns de tomada de
decisdo e buscam no nivel institucional, resolucao de conflitos que surgiram no nivel publico.

Na América Latina, onde os mecanismos de controle do Estado pelos cidaddos e os
partidos politicos sdo deficitarios, ¢ imprescindivel que os temas trazidos pelos novos atores
sociais na esfera publica encontrem formas institucionais de penetrar o Estado e, por essa via,
democratiza-lo, tornando-o mais acessivel ao controle dos cidadaos.

Tedricos inseridos no debate da democracia deliberativa destacam as potencialidades da

deliberagao em sociedades complexas, na recuperagao da argumentagdo, anterior ao processo de

" Doutoranda em Ciéncia Politica pela UFMG e pesquisadora do Projeto Democracia Participativa/UFMG.

2 Para Habermas para que possam funcionar como catalisadoras dos processos espontaneos de formacao da opinido,
as organizacdes da sociedade civil ndo devem atuar em estruturas formalizadas ou percorrer os mecanismos
institucionalizados do Estado, pois correm o risco de serem “colonizadas” pelos interesses do Estado e da
economia, que tentaro, a todo custo, burocratizar ou monetarizar o mundo da vida (AVRITZER & COSTA, 2004,
p. 710).



decisdo. Desse modo, a deliberacao quebra com o principio elitista, possibilitando a expressao de
uma pluralidade de interesses e permite que a justificacdo seja acessivel a todos, uma vez que a
mesma ocorre em espagos publicos.

Ao contrario das teorias agregativas da democracia que partem do pressuposto de que as
preferéncias sao sempre dadas, para a democracia deliberativa o debate em foruns publicos ajuda
na formagdo e mudanca de preferéncias das pessoas, constrangendo o individuo a agir de forma
mais cooperativa. Para que o didlogo na formulacdo de politicas seja vidvel, a democracia
deliberativa aposta num conjunto de regras e procedimentos democraticos (BOHMAN, 1996;
GUTMAN AND THOMPSON, 2004).

Apesar dos limites de operacionaliza¢io da democracia deliberativa’, uma agenda de
pesquisa fecunda na area tem se voltado para compreender quais instituicdes sdo mais propicias
a democracia deliberativa. Em quais encontros esta sinergia entre Estado e sociedade ¢ perversa
e em quais ela é positiva. Ou, em outros termos, que tipo de institucionalidade é capaz de
conectar Estado e Sociedade democraticamente?

Tendo em vista esta preocupacdo, este trabalho procura apresentar uma modesta
contribui¢do, atentando para uma das inovagdes de “publicos participativos ou deliberativos” que
surgiram no Brasil Pés-Constituicdo de 1988: os conselhos de politicas publicas. Estas
experiéncias tém sido vista pelos autores como uma possibilidade de aumentar a accountability
no exercicio do poder e exercer o monitoramento da administracdo; de horizontalizar os
processos decisorios (BOSCHI, 2005; SANTOS JR., RIBEIRO & AZEVEDO, 2004) ou de
promover processos de “alfabetizagdo politica” que se dao a partir de uma interagdo da sociedade
com 0s espagos institucionalizados no plano local, que permitem a vivéncia da no¢ao de poder
(AVRITZER & COSTA, 2004, p. 713).

Nao obstante a rapida implementagdo destas instituicdes, impulsionadas pela politica de
descentralizagdo que marcou os anos 90, a forma como estas experiéncias estdo se concretizando
nas realidades locais ¢ muito heterogénea tendo em vista as grandes disparidades sociais,
econdmicas, politicas e culturais dos Municipios brasileiros. Alguns estudos ja realizados sobre
participacdo e deliberacdo apontam a importancia de algumas varidveis exégenas e endogenas
para o processo decisorio. Sao fatores enddgenos: a presenca de densidade associativa (SANTOS
JR., RIBEIRO & AZEVEDO, 2004; AVRITZER, 2002a), a vontade politica das elites ¢ a
orientagdo 1ideologica das mesmas (FUKS & PERISSINOTTO, 2006) e o grau de

> Os principais limites a democracia deliberativa, apontados por alguns tedricos, sio: a dificuldades de
institucionalizacdo da deliberagdo, de reconciliar processos de discussdo com o pluralismo das sociedades
modernas e principalmente, a dificuldade de estabelecer uma relagdo de igualdade entre os participantes, uma vez
que a posse de recursos e a capacidade de influéncia dos atores sociais sdo desiguais.



heterogeneidade ideoldgica do Poder Executivo e dos interesses em jogo (LUCHMANN, 2005).
Quanto as variaveis endogenas destaca-se o formato institucional (TATAGIBA, 2004;
COELHO, 2004).

Neste trabalho procura-se, por meio de um estudo de caso nos Conselhos de Satde e
Educacio do Municipio de Juiz de Fora/MG* (CMS/JF ¢ CME/JF), verificar as potencialidades
destes espacos participativos em ampliar o controle social na formulagcdo de politicas publicas.
Sera avaliada a natureza do processo decisorio, procurando identificar se ¢ permeado pelo debate
e contestagdo de idéias e a capacidade dos atores de, ao final do processo, chegarem a um acordo

e produzirem delibera¢des importantes para sua area de atuacao.

1. Caracterizacdo dos Conselhos de Saude e Educacao de Juiz de Fora

Elevada a categoria de Municipio em 1850, Juiz de Fora ocupa importancia singular no
Estado de Minas Gerais, por sua forte presenga no comércio, no setor de servicos, na industria e
agropecuaria, além de intensa vida cultural. E considerada uma cidade com boa qualidade de
vida e com alto Indice de Desenvolvimento Humano (0,828)° e atualmente possui a quarta
populagdo do Estado®.

De acordo com Costa (2002, p. 93), foram nos espagos de convivéncia constituidos em
torno dos locais de moradia de Juiz de Fora que as esferas de sociabilidade foram vitalizadas e
que se construiram espacos de comunicagdo e convivéncia “marcados pela formacdo de lagos de
solidariedade e pela construgdo, no proprio cotidiano urbano e em espagos curtos de tempo, de
efetivo envolvimento com o entorno social e territorial”’. A importancia das associacdes de
moradores para a esfera publica da cidade ¢ percebida por meio da sua presenga nas principais
mobilizagdes em prol das melhorias na infra-estrutura dos bairros. E também através destas
associacdes ¢ do movimento comunitario que o Poder Executivo vai estabelecer uma relacao
com a sociedade organizada, tentando incorporar a participagdo do cidaddo no Planejamento

Municipal a partir das eleicdes de 1982.

* ALMEIDA, Debora C. R. de. Conselhos Municipais de Satde e Educaco: distintos padrdes de participacio
politica. 210 f. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia Politica). Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncia Politica,
Universidade Federal Fluminense - UFF.

> Baixo Desenvolvimento Humano: IDH menor que 0,500; Médio Desenvolvimento Humano: IDH entre 0,500 ¢
0,799; Alto Desenvolvimento Humano: IDH de 0,800 ou mais. O IDH considera especialmente, as taxas de
escolaridade, a expectativa de vida ao nascer e o PIB per capta.

% Populagio: 501.153 habitantes.



Mesmo com as ambigiiidades que permearam a abertura destes canais de participagdo’, foi
neste periodo que surgiu o embrido do Conselho de Saude, com a criagdo dos Conselhos
Comunitarios de Saude, e que a questdo da participacdo na elaboragdo desta politica comegou a
ganhar espaco nos discursos oficiais. A partir dai, ocorreram varias a¢des no sentido de
descentralizar o sistema de saude, com a participagdo intensa dos profissionais da area e de
liderancas comunitdrias nos debates sobre a reforma do sistema, compartilhando idéias a respeito
da necessidade da populacdo ter acesso a gestao da politica.

O relatério final da I Conferéncia Municipal de Satde realizada em setembro de 1991
traduziu-se na proposta de criagdo do CMS/JF. Esse foi referendado pela Camara Municipal,
com apresentagao de um substitutivo contrario a proposta original, e aprovado tornando-se a Lei
N.° 8.076, de maio de 1992, responsavel pela criagdo do CMS/JF. Em maio de 1996 ocorre uma
alteracdo na lei, entrando em vigor a Lei N.° 8.855 que retirou a prerrogativa do Secretario
Municipal de Saude de ser o presidente do conselho, passando a ser eleito em plenaria.

Diferentemente deste ambiente participativo, a criagdo do CME/JF da se por iniciativa do
governo municipal em 1968 e com participagdo limitada a pessoas de comprovado saber e
experiéncia na area, seguindo a orientagio dos demais conselhos no Brasil®. o Conselho
interrompe as atividades em 1977 e volta a funcionar em 1984, passando depois por algumas
reformulacdes. Em abril de 2000, passa a vigorar a Lei N.° 9.768 que amplia as funcgdes do
conselho e diversifica sua composicao, tirando das maos do Prefeito a prerrogativa de escolha
dos membros.

Além das diferengas na historia de criagdo dos conselhos que ajudam a compreender as
particularidades de cada espago na forma de estruturar o processo decisorio, este trabalho
considera as diferencas no desenho institucional, especialmente no que diz respeito a composicao
e a estrutura administrativa. Como se pode ver no quadro 1, o CMS/JF apresenta formato
institucional mais permeavel a representacdo dos diferentes atores da sociedade civil e estrutura
administrativa mais autonoma e complexa do que o CME/JF. Enquanto na educagdo a
composicdo se limita a divisdo entre governo e sociedade civil, na saide, os usudrios

representam 50% das vagas no conselho e o percentual restante ¢ dividido entre os segmentos.

" De acordo com Costa (2002, p. 82) este foi um periodo de “participagdo induzida”, no qual “(...) os atores
mostraram-se extremamente vulneraveis a uma institucionalizag¢do imobilizadora e aos mecanismos de cooptagdo
politica”. Apesar de as associagdes passarem a negociar dirctamente com a Prefeitura melhorias urbanas para os
bairros que formalmente representavam, as administragdes passaram a hierarquizar as demandas, atendendo
aquelas advindas de associagdes que prestavam efetivo apoio ao grupo politico no poder.

¥ No Brasil, os Conselhos de Educagdo durante sua longa trajetoria politica — os registros apontam a primeira
tentativa de criagdo de um Conselho de Educagdo na Bahia em 1842 — foram concebidos como 6rgdos de
assessoramento ao MEC, variando apenas quanto ao foco conferido as suas fun¢des normativas, consultivas e
deliberativas (REIS, 2004, p. 45).



Quadro 1 — Caracteristicas de funcionamento e dinamica dos conselhos

CME/JE

CMS/JF

e Infra-estrutura e apoio

- Assessora Técnica, que acumula também as
fungdes de funcionaria da Secretaria Municipal
de Educagdo; camaras de ensino infantil,
fundamental ¢ médio; comissdes especiais
(compostas de no minimo 3 membros); sala de
reunides no prédio da Diretoria de Politica
Social, compartilhada pelos demais conselhos
da area.

e Composicdo: representantes da sociedade
civil e governo e igual nimero de suplentes

- Representantes do governo 10

- Representantes de associagdes e sindicatos 10
- Representantes de usuarios 3 (pais de alunos
de escolas municipais publicas e privadas)

e Composicdo da Mesa Diretora

- Presidente e Vice-presidente eleitos pela
plenaria. Nos anos pesquisados a presidéncia
pertencia ao representante das associacdes e

e Instancias descentralizadas
- Sa0 49 Conselhos Locais de Saude na area urbana e 14
na area rural ¢ 12 regides sanitarias.

e Infra-estrutura e apoio

- Secretaria executiva; comissdo de recursos da Saude;
comissdes tematicas (todas compostas paritariamente); sala
de reuniGes e atendimento ao publico no centro da cidade
com funcionarios mantidos pela Prefeitura, inclusive o
secretario executivo eleito pelo plenario (nos anos
pesquisados o cargo foi ocupado por usudario);
computadores, duas linhas telefonicas, fax, armarios e
arquivos; Ouvidoria Municipal de Saude e or¢amento
proprio do Fundo Municipal de Saude de R$ 200.000,00 —
valor estimado para 2006 — para eventos do conselho.

e Composicdo paritaria: 50% usuarios e os outros 50%
divididos entre governo, prestador e profissionais da saude
e igual nimero de suplentes

- Representantes do governo 9

- Representantes de prestadores 9

- Representantes de profissionais da saude 9

sindicatos. - Representantes de usuérios 27

e Composicao da Mesa Diretora

- Composta paritariamente por 3 usudrios e | representante
de cada um dos demais segmentos e eleita pela plenaria.
(Presidente, Vice, Secretario executivo, 1° ¢ 2° secretarios
e tesoureiro). Presidente entre 2001/02 e 2003/04:
profissional e usuario, respectivamente.

e Funcdes
- Deliberativo, consultivo e normatizador.

e Instancias decisorias
- Plenaria

e Formacao de pauta

De acordo com opinido dos conselheiros
entrevistados a formacdo da pauta se da,
principalmente, pela assessora técnica e
presidente.

e Funcdes
- Deliberativo, fiscalizador e normatizador.

e Instancias decisérias
- Plenaria

e Formacéo de pauta

De acordo com opinido dos conselheiros entrevistados a
formagdo da pauta se da, principalmente, pela mesa
diretora, além dos conselheiros.

Fonte: Leis de Criacdo, Regimentos Internos, entrevistas com conselheiros e observagdo de campo.

2. Quem sdo os conselheiros e 0 que eles pensam a respeito da participacao

Apos caracterizagdo do contexto em que estas instituicdes se formaram e da sua estrutura
organizacional, esta segunda parte apresenta o perfil dos conselheiros. Serdo destacados alguns
aspectos da cultura politica dos conselheiros em termos de seus recursos individuais (aspectos
socioeconOmicos) e seus recursos politicos (interesse por politica, engajamento politico, filiagao
partiddria e associativismo), além da “competéncia politica subjetiva” — percepcdo de sua
capacidade de influenciar a politica do conselho — a fim de visualizar até que ponto a posse
destes recursos influencia na atuacdo politica dos diferentes segmentos.

A importancia de se estudar a cultura politica dos atores repousa na idéia de Fuks,

Perissinotto e Ribeiro (2003, p. 130) de que para a andlise de pequenos grupos, como 0s



conselhos, ¢ preciso considerar “a cultura politica como um recurso desigualmente distribuido
entre os grupos que compdem as comunidades analisadas e que, portanto, pode ser uma das
bases da desigualdade politica”.

Os dados relativos ao perfil dos participantes foram obtidos por meio de um survey auto-
administrado a um grupo de conselheiros presentes nas reunides ordinarias dos conselhos. Tendo
em vista o periodo estudado (2001-2004), que corresponde a dois mandatos, foram selecionados

. .. 9
apenas os conselheiros que participaram de pelo menos um dos mandatos”.

Quadro 2 — Posse de recursos socioecondmicos e politicos em ordem decrescente por segmentos™

Dimensao socioeconémica e politica CMS/JIF CME/JF
Segmentos Segmentos
Escolaridade G,PR,P,U G, AS,U
Renda G,PR, U G,AS,U
Filia¢do Partidaria U, PR, G, P Sem filiagdo
Participagdo em movimentos sociais'! U, PR, G, P AS, GOV
Ativismo eleitoral U, PR, G, P AS,G,U
Acesso a informagao politica13 U=PR,G,P AS, U, G
Interesse por politica PR, U, G, P AS,G,U

Legenda: CMS/JF: Usuario (U), Profissional (PR), Prestador (P) e Governo (G)
CME/JF: Usuario (U), Associagdes e Sindicatos (AS) e Governo (G)

Considerando apenas os recursos socioecondmicos — renda e escolaridade — no CMS/JF o
governo reuniria as condigdes mais favoraveis a participacdo em relagdo aos recursos
tradicionais como renda e escolaridade. Em seguida viria o profissional, logo apds o prestador e
por fim o usudrio. A desvantagem do usudrio ¢ percebida tanto com relagdo a escolaridade
quanto a renda. Enquanto 75% dos usudrios possuem no maximo até o Ensino Médio, apenas um
terco dos prestadores ndo ingressou no Ensino Superior e todos os representantes do governo e
dos profissionais t€m no minimo o curso superior completo. A renda dos usuarios também ¢

menor que a dos demais segmentos. Entre eles, 75% possuem renda mensal igual ou inferior a 5

©

Apesar dos limites do questionario auto-administrado, a opgao por esta técnica foi imprescindivel, uma vez que
também fazia parte da pesquisa a analise das atas. No CMS/JF foram entrevistados vinte e um (21) conselheiros
dentre os quais doze (12) representantes dos usudrios e trés (3) de cada um dos demais segmentos — governo,
prestador e profissional. No CME/JF foram entrevistados onze (11) conselheiros: trés (3) representantes do
governo, seis (6) das associagdes de classe e sindicatos e dois (2) usudrios’. E preciso ressaltar que no CME/JF nao
ha uma divisdo por segmentos como no CMS/JF e a divisdo adotada, visou melhor classificagdo do debate e do
processo decisorio, procurando contemplar as especificidades dos setores que fazem parte do conselho.

' Neste quadro foram resumidas informagdes a respeito da dimensdo socioecondmica e politica dos segmentos.
Deve ser lido, a cada linha, em ordem decrescente, da esquerda para a direita. Os segmentos foram classificados a
partir de uma hierarquia na posse de recursos € em um unico caso, o percentual era semelhante e foi colocado o
sinal de igualdade. Por exemplo, na primeira linha que trata da escolaridade, o governo vem em primeiro, o
profissional em segundo, o prestador em terceiro e o usuario em ultimo lugar na posse deste recurso.

"Sociedade Pro-Melhoramento de Bairro (SPM), sindicatos, Movimentos Religiosos, Conselhos Locais de Satde
(CLS’s), ONGs, outro conselho, colegiado de escola.

12 Passeata, comicio, protesto, trabalho gratuito para candidato ou abaixo-assinado.

13 Através de jornal, TV, conversa com amigos, radio e sindicato.



salarios minimos (SM) e ninguém ganha acima de 10 SM, ao passo que os representantes do
governo estdo uniformemente distribuidos entre faixas de renda de 5 a 10 SM e 20 a 40 SM.

No CME/JF, o governo e os representantes de associagdes e sindicatos possuem perfil
socioecondmico muito proximos, mantendo também uma diferenca em relagdo ao usudrio. Estes
possuem renda mensal igual ou inferior a 5 SM, enquanto os representantes da sociedade civil
organizada e do governo recebem acima de 5 SM.

J4 a posse de recursos de natureza menos tangivel — interesse por politica, engajamento
eleitoral, associativismo, filiacdo partidaria e competéncia subjetiva — apresenta uma distribui¢ao
diferente. A importancia destes recursos tem sido tematizada em alguns estudos sobre a cultura
politica, que os associam com uma certa disposicdo dos atores a participagao politica
(SCHLOZMAN ,VERBA & BRADY, 1999; FUKS, 2004a e¢ 2004b).

Como se pode ver no quadro 2, o exame dos recursos revelou que se por um lado o
segmento “usuario” no CMS/JF estd em desvantagem em relagdo a escolaridade e renda mensal,
por outro, supera os demais, nas condi¢des subjetivas, que segundo a literatura sao fundamentais
para a motivacao da agdo politica. Desse modo, a hierarquia no conselho de satide quanto a posse
dos recursos menos tangiveis coloca o usudrio em primeiro lugar, em segundo o profissional,
seguido pelo governo e prestador que possuem indices muito proximos de interesse, competéncia
subjetiva e ativismo politico. Na Educacao, a hierarquia entre os segmentos nao sofre alteragao.

No Conselho de Satde o maior indice de filiagdo partidaria ¢ o do segmento “usuério”
(83,3%), seguido dos segmentos “governo” e “profissional” com 66,7%. Ja entre os prestadores,
apenas 33,3% sao filiados a algum partido. No Conselho de Educagdo a filiagdo partidaria ndo ¢
um recurso politico priorizado pelos atores.

A atuacdo em movimentos sociais ¢ significativa na maioria dos segmentos, haja vista que
os critérios de elegibilidade dos integrantes dos conselhos obrigam que os representantes da
sociedade civil, sejam membros de pelo menos uma associagdo. Mas, também neste critério os
usudrios se destacam. Além de participarem de todos os movimentos sociais citados na pesquisa,
91,7% dos usudrios da saude pertencem a mais de uma associacdo, sendo que 41,7% pertencem a
duas, 33,3% a trés e 16,7% a quatro associagdes. Quanto a educacdo, 50% dos representantes de
associagodes e sindicatos pertencem a uma associagdo, 16,7% a duas e 33,3% a cinco. Estes sdo
0s mais ativos e estdo presentes na maioria dos movimentos pesquisados.

Do ponto de vista quantitativo pode-se notar um alto percentual de associativismo entre os
conselheiros, mas como observa Fuks (2004a, p. 19-20) “a filiagdo do individuo a uma
determinada associa¢do ou partido politico pode assumir a forma de uma relagdo passiva ou

mesmo puramente formal”. E preciso verificar o envolvimento efetivo em atividades politicas.



O alto indice de vinculo associativo e partidario do usuario e do profissional no CMS/JF
parece produzir uma motivagdo efetiva no que diz respeito ao envolvimento destes atores com
politica. Em relag@o as ultimas eleicdes municipais na cidade de Juiz de Fora, estes segmentos
apresentam um percentual expressivo de participagcdo em todas as atividades listadas. Porém, os
usudrios apresentam percentuais maiores em algumas atividades do que os profissionais. No
Conselho de Educagdo, os representantes sdo os que mais se envolvem nestas atividades.

O interesse por politica e a busca por informacdo politica através dos meios de
comunica¢do foram também considerados, ja que sdo varidveis importantes no campo da acao
politica, no sentido de ajudarem os individuos a orientarem suas preferéncias, formularem
propostas e assim influenciarem na politica. De acordo com os questionarios todos os segmentos
estdo altamente informados sobre o que acontece na politica, em sua maioria, através de jornais.
A diferenca, neste caso, entre os segmentos, da saide e educacdo, estd relacionada mais a
escolha dos meios de comunicagdo do que a freqiiéncia de busca por informagao.

No que tange ao interesse por politica, no CMS/JF, os segmentos ‘“profissional” e
“usudrio” apresentaram os mais elevados indices — 100% e 91,7%, respectivamente, declararam
ter “muito” interesse —, enquanto os prestadores € o governo registraram indice um pouco
inferior: 66,7% afirmaram ter “muito” interesse. No Conselho de Educagdo as associagdes de
classe e sindicatos sdo os que possuem maior interesse por politica (83,3%) “muito” e (16,7%)

“médio”. Seguidos do governo e dos usuarios que apresentam médio e pouco interesse.

Quadro 3 — Avaliacdo da participacdo no conselho por segmento®

Percepcao dos conselheiros a respeito da Intensidade CMS/JF CME/JF
participagdo Segmentos Segmentos
Competéncia politica subjetiva Muita forga PR
Média forga G,U,P U, G, AS
Impacto das deliberag¢des do conselho na Alto G, U, PR
Secretaria Médio P U,G
Compromisso do governo com as Alto G,P
deliberagdes do conselho Médio U, PR U, AS

Legenda: CMS/JF: Usuario (U), Profissional (PR), Prestador (P) e Governo (G)
CME/JF: Usuario (U), Associagdes e Sindicatos (AS) e Governo (G)

Desde o estudo de Almond e Verba em 1963, “The civic culture”, a competéncia politica
subjetiva tem sido intrinsecamente relacionado a cultura civica dos cidaddos. Diz respeito ao

sentimento associado a capacidade de influenciar nas decisdes do governo. Na parte final deste

' Neste quadro é considerada a concentragio de respostas do segmento em cada dimensdo que mediu a percepgdo
dos conselheiros a respeito da participacdo. Por exemplo, no primeiro caso de competéncia politica subjetiva, a
maioria dos profissionais da satide considera que tem muita forga para influenciar nas politicas. Nos casos em que
o segmento dividiu suas respostas em cada uma das opgdes, a legenda correspondente ndo aparece no quadro.



trabalho poder-se-a confrontar se a percepgao que os conselheiros tém da participagdo se traduz

em influéncia real no processo decisorio.

No CMS/JF, a sensagdo de que se tem muita ou média for¢a nas deliberagdes do conselho
esta presente em todos dos segmentos com excecdo dos profissionais. No CME/JF prevaleceu a
sensagdo de que os conselheiros possuem uma forca média de influenciar nas deliberagoes.
Governo, profissional e usuario da satde acreditam que ¢ alto o impacto que as
deliberagdes do conselho exercem sobre a Secretaria Municipal, responsavel por implementar
suas decisdes. Ja no CME/JF, com exce¢do dos representantes da sociedade organizada que
dividiram sua opinido entre “alto” e “médio” impacto, os demais segmentos, em sua maioria,
acreditam que as decisoes tém um impacto médio na gestao da politica de educagao.
Com relagdo ao compromisso do Governo com as deliberagdes do conselho, as respostas
sdo menos uniformes. No CMS/JF, apenas entre o governo e os prestadores prevaleceu a
resposta “alto compromisso”. Os usuarios dividem-se entre alto, médio, baixo e nenhum
compromisso. A diferenca entre a percep¢ao do impacto das deliberacdes na gestdo municipal e
o compromisso do governo com as decisdes, entre os profissionais € usudrios, mostra que estao
cientes do poder deliberativo destes espagos e da obrigagdo dos governos de compartilharem
seus projetos, mas também reconhecem as tentativas de interferéncia do governo.
No CME/JF a opinido dos representantes da sociedade civil: associagcdes, sindicatos e
usuarios ¢ que o governo tem um médio compromisso, propor¢cdo semelhante a atribuida ao

impacto das deliberagdes. Ja entre o governo o percentual ¢ dividido entre alto, médio e baixo.

3. Participacdo no processo decisério: debates e deliberagoes

Apos estas consideracdes a respeito dos recursos detidos pelos conselheiros, o trabalho
apresenta a dindmica do processo decisorio através da andlise documental das atas das reunides,
no periodo de 2001 a 2004, para responder as seguintes questdes: COMO se da a participagdo no
debate e 0 que ¢ deliberado nos conselhos? Neste sentido, este trabalho segue, em parte, a linha
metodologica também proposta por Fuks (2004b), no estudo sobre os Conselhos do Parana. Na
proxima tabela ver-se-4 como se comportam os atores politicos no debate.

Foram analisadas todas as atas das reunides ordinarias e extraordindrias ocorridas no

periodo, totalizando 66 atas do CMS/JF e 48 atas do CME/JF.
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Tabela 1 — Participacdo no debate

CMS/JF CME/JF

Intervencdes Intervencdes
Segmento N % Segmento N %
Governo 230 20,4 Governo 54 27,4
Prestador 63 5,6 Associagdes/sindicatos 103 52,3
Profissional 101 8,9 Usuario 8 4,1
Usuario 624 55,3 Ator externo 14 7,1
Ator externo'” governo 61 5,4 Plenério ' 18 9,1
Ator externo sociedade 50 4,4
Total 1129 100,0 | Total 197 100,0

Toda op¢do metodoldgica e a conseqiiente escolha de algumas técnicas de pesquisa em
detrimento de outras tem suas vantagens e limites. Em relag@o as atas, um dos grandes problemas
¢ a incerteza sobre a abrangéncia de seu conteudo, que pode muitas vezes ndo documentar
acontecimentos, discussdes e idéias que surgem no momento das reunides. No CMS/JF o
procedimento de gravar as reunides e s6 depois transcrever as atas possibilitou um material mais
descritivo e minucioso da dinamica das plenarias. O que pode ser comprovado no alto nimero de
intervengdes contabilizadas (1129 registros)'’. Ja no CME/JE, nos dois ultimos anos pesquisados
a ata passou a ser feita concomitante a reunido, o que acarretou a perda de informagdes.

Com relagdo ao debate a tabela acima mostra que no Conselho de Saude, em certa medida,
o0s recursos politicos e associativos parecem influenciar a ag¢ao politica dos diferentes segmentos.
Em analogia aos resultados encontrados nos Conselhos de Satde de Curitiba (FUKS, 2004b), a
motivagdo para a agdo politica dos usudrios da satde em Juiz de Fora parece compensar a
fragilidade em relacdo aos recursos tradicionais. O usuario ¢ o principal fomentador do debate e
com percentual préximo a sua representagdo, contrariando a literatura que aponta o
favorecimento de atores com mais recursos socioecondomicos em situagdes de conflito e
discussdo.

O governo ¢ o segundo ator em importancia no debate, superando os profissionais, que
mantém uma participacdo aproximada a sua representatividade no conselho. Ja a participagdo
dos prestadores ¢ menor do que a dos atores externos, que nem sequer fazem parte da
composi¢do do conselho, sendo menos atuantes no debate, apesar de apresentarem condigdes

objetivas e subjetivas para participacdo politica.

"> A categoria ator externo refere-se aos visitantes da sociedade ou representantes do governo que ndo fazem parte
do conselho. Apesar de nédo terem direito ao voto, eles podem fazer uso da palavra e indicar temas para votagao.

' No caso das atas do CME/JF verificou-se um baixo indice de debates que foram relatados de forma discriminada
apontando os atores participes. Em alguns assuntos que foram propostos ha o registro de que houve discussdo sem
identificagdo dos atores que participaram do debate, neste caso foram agrupados na categoria plenario (18 casos).

' Diferentemente de Fuks (2004b), o debate ¢ contabilizado a partir do primeiro ator que se posicionou em relagdo
a proposta apresentada. Neste sentido ndo foram considerados como “primeiro ator” as intervengdes de atores
convidados para esclarecimentos, pareceres e transmissdo de informagdes aos votantes, uma vez que estes no se
posicionavam em relacdo a matéria, mas representavam uma continuidade da apresentagdo da proposta. O debate
também s6 foi considerado quando houve no minimo duas interven¢des em relagdo a proposta inicial da pauta.
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No caso das atas do CME/JF, verificou-se um baixo indice de debates que foram relatados
de forma discriminada. Se por um lado, a insuficiéncia de dados parece ser a responsavel pelo
baixo indice de debate contabilizado, por outro, a grande maioria de assuntos que foram
deliberados por unanimidade parece indicar que o CME/JF n3o ¢ uma arena permeavel ao
debate, ou que os assuntos em pauta nao incitam discussoes. Nao obstante estas limitagdes,
verifica-se que os segmentos que representam a sociedade civil (associagdes/sindicatos: 52,3% e
usuario: 4,1%) sdo os que mais participam do debate, seguidos pelo governo com 27,4%.

A existéncia de debate em relagdo aos pontos de pauta é um primeiro ponto que marca as
diferengas no processo decisério dos conselhos e que estd subjacente & maneira como estas
experiéncias vao contribuir para a formulagdo de politicas nas respectivas areas. No Conselho de
Saude, de todos os assuntos colocados em pauta para discussdo, 53,1% geraram debate, um
percentual elevado, considerando que os temas referentes aos assuntos internos sdo de pouca
controvérsia. J4 no Conselho de Educagdo o registro de debates ¢ muito pequeno (14,2%), tendo
em vista a natureza dos assuntos que estao sendo priorizados. O que sugere que alguns elementos
tém inibido a fala, como por exemplo, a exclusdo de assuntos polémicos e relevantes para as
diretrizes da educagdo. Isto sera constatado na anélise dos temas que tem ocupado a pauta.

Outro ponto de destaque com relagdo ao debate é a presenca de contestagdo'® nas falas dos
atores. Em 65,8% dos casos, o usudrio ¢ o principal segmento a fomentar discussdes que
apresentaram contestagdes em relacdo as falas dos atores. Em relacdo a todos os assuntos
propostos na pauta, 31,7% deles apresentaram contestagdo entre as posi¢des dos debatedores. No
que se refere as propostas que foram acompanhadas de debate, em 59,8% delas houve
contestagdo. Estes dados sugerem que o CMS/JF pode ser considerado um espaco em que ha a
presenca de significativa contestacdo publica no que se refere a existéncia de debates
substantivos (PERISSINOTTO, 2002, p. 216).

As proximas tabelas analisam a capacidade deliberativa dos conselhos, destacando sua
dimensao qualitativa, ou seja, a deliberagao de politicas publicas a partir da participagao dos

diferentes segmentos.

'8 Conforme definido por Fuks (2004a, p. 33) “a presenca de contestagdo foi registrada sempre que a intervengio do
segundo ator se opds explicitamente a posicdo daquele que iniciou o debate”. Neste trabalho a presenca de
contestacdo foi registrada ndo apenas em relacdo ao 1° e 2° ator, mas entre as posi¢des de todos debatedores de um
determinado assunto, ja que com o avango das discussdes é mais provavel que as contradi¢des aparecam.
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Tabela 2 - Deliberacdo de assuntos internos — CMS/JF

Assuntos internos deliberados
Responsavel pela | Regimento Estrutura de o
FF))l’OPOStap Integno e Lei' | Participacdo Capacitacao Outros Total
N % N % N % N % N %

Governo - - 3 4.5 1 1,5 - - 4 6,0
Profissional 1 1,5 4 6,0 - - - - 5 7,5
Usuario 3 4.5 6 8,9 - - 2 3,0 11 16,4
Mesa Diretora - - 30 44.8 - - 3 4.4 33 49,2
Plenario/Comissao 2 3,0 10 14,9 - - 2 3,0 14 20,9
Total 6 9,0 53 79,1 1 15 7 10,4 67 100,0

' Lei Municipal N.° 8.076, de criagdo do conselho.

No conjunto dos assuntos sobre os quais 0 CMS/JF deliberou, predominaram os temas
publicos, com uma participagdo de 67,3%, enquanto as questdes internas representaram 32,7%.
Entre estas, observa-se uma concentracdo daquelas referentes a estrutura de participagao
(79,1%), que dizem respeito a formagdo de comissdes, bem como a aprovacdo de representantes
para as respectivas comissdes — procedimentos constantes na dindmica do conselho.

Registra-se também que ¢ baixa a discussdo sobre capacitagdo no conselho. No periodo
estudado houve apenas um registro, que se refere a um curso de capacitagdo dos conselheiros
promovido pelo Conselho Estadual. O que se percebe ¢ que esta capacitagdo se da muitas vezes
através da participagdo dos conselheiros em varios eventos como seminarios ¢ Conferéncias
Municipais, Estaduais e Nacional de Satde.

A pesquisa diferenciou os assuntos que foram colocados para discussdao dos que foram
efetivamente deliberados, procurando identificar a influéncia dos atores na formulacdo dos
temas'®. Quanto a contribuigdo dos segmentos e categorias do ator’’ na proposigdo dos assuntos
deliberados, a mesa diretora diminui a sua participagdo comparativamente a discussdo (na
apresentacdo da pauta foi responsavel por 64,9% das propostas), mas se mantém como a
principal propositora dos assuntos internos do conselho. Ha um sinal de mudanca na participagao
do plenario/comissdo, que na formulacdo da pauta para discussdo havia apresentado apenas 9,8%
das propostas, mas por meio de contrapropostas foi responsavel por 20,9% das deliberagdes
(tabela 2). E interessante notar que o forum publico impde mais informagédo aos participantes do
que outras formas de decisdo, como apontam os tedricos da democracia deliberativa. Se ao

iniciar a discussdo os atores ndo dispdem de informagdes ou conhecimento para uma atuacao

' 0 espago deste trabalho ndo permite a apresentagio das tabelas de discussdo. Aqui serdo apresentados apenas os
dados considerados importantes para visualizar a mudanga de posicdo dos atores a partir do debate.
2 Além da divisdo dos assuntos propostos para deliberagio por segmento a pesquisa analisou as propostas dos
atores pertencentes a categorias relevantes no conselho como mesa diretora, plenario/comissio e ator externo. Em
muitos casos nas atas ndo foi possivel identificar o segmento dos atores, s a categoria a qual pertenciam.
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propositiva, apos o debate, sdo capazes de lancar mao de seus recursos politicos e da informagao

disseminada para uma participagdo reativa e assim influenciarem nas deliberagdes do conselho.

Tabela 3 - Deliberagdo de assuntos internos — CME/JF

Assuntos internos deliberados
Responsavel pela| Regimen Estrutur L
F:)ropostap IntZ?fnoee It_oei P;tlij(;[il;);;gg Capacitagdo | Homenagens Outros Total

N | % N | % N | % N | % N | % N | %
Governo 6 8,5 3 4.2 - - 3 43 2 2,8 14 19,8
Assoc./sindicatos 5 7,0 1 1,4 - - 2 2,8 - - 8 11,2
Usuarios - - 2 2,8 - - - - - - 2 2,8
Camaras 6 8,5 3 4,2 - - - - - - 9 12,7
Mesa diretora 2 2,8 17 24,0 - - - - - - 19 26,8
Plenério 4 5,6 9 12,7 | 1 L4 | 1 1,4 2 2,8 | 17 239
Ator sociedade - - - - - - 2 2,8 - - 2 2,8
Total 23 324 | 35 49,3 1 14 8 11,3 4 5,6 71 100,0

Os temas “estrutura de participacao” (49,3%) e “regimento interno/Lei N.° 9768/2000”
(32,4%) conservaram a mesma importancia em relagdo aos temas discutidos e o indice de
aprovagao dos assuntos internos foi de 86,6%. Em parte, as intervencdes relativas ao regimento
interno estdo relacionadas com a discussdo dentro do CME/JF para reorientacdo da Resolucao
n.° 001/2000 que dispde sobre o registro de escolas de ensino infantil — a relevancia de tal
assunto no conselho se verificara pelo elevado numero de deliberagdes relativas a
“registro/autorizagdo” de funcionamento de escolas. A maior parte, no entanto, refere-se as
discussdes que no periodo envolveram os conselheiros para mudanca na Lei N.° 9.768/2000 que
dispde sobre a estrutura do CME/JF e dé outras providéncias.

O assunto homenagem (11,3%) foi incluido na avaliacio do CME/JF por uma necessidade
de especificar esta deliberagao diante do relevante numero de ocorréncias. Geralmente refere-se
a pedidos do Legislativo Municipal para que o conselho escolha pessoas para serem
homenageadas com medalhas e nomes de escolas pela importancia pessoal na area educacional.

A distribuicdo dos segmentos em relagdo as propostas ndo foi alterada, o que demonstra
que estes sdo assuntos de pouco conflito dentro do CME/JF.A mesa diretora encaminha o maior
nimero de deliberacdes (26,8%), porém sua importancia ¢ bem menor do que no CMS/JF. Em
seguida aparecem o plenario (23,9%) e governo (19,8%). A representa¢do da sociedade civil

organizada e dos usudrios também € expressiva, juntos apresentaram 13% das propostas.
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Tabela 4 — Deliberacao de assuntos publicos — CMS/JF

Assuntos Responsavel p|\e/||a propo;tla o
ublicos .. - esa enario tor
p Governo | Profissional | Usuario Diretora | Comisso | externo Total
Fi N 3 - - 4 1 1 9
inancas
% 2,2 - - 2,9 0,7 0,7 6,5
Funcionamento da | N 3 - - 13 2 2 20
saude % 2.2 - - 9,4 1,4 1,5 14,5
. N 1 1 4 12 1 - 19
Participacao
% 0,7 0,7 2.9 8,7 0,7 - 13,7
Politicas publicas N 6 2 8 12 2 13 43
% 43 1,5 5,8 8,7 1,5 9.4 31,2
Programas N 3 - - 2 - 1 6
governamentais % 2,2 _ _ 1,5 _ 0,7 4.4
Credenciamento N ) ) ) 3 ) 1 4
% - - - 2,2 - 0,7 29
Controle social N ) I 4 6 1 ) 12
% - 0,7 2.9 43 0,8 - 8,7
Ir para Comisséo N 1 - 16 3 - 1 21
Adiar voto % 0,7 - 11,6 2,2 - 0,7 15,2
Outros N 1 - 2 1 - - 4
% 0,7 - 1,5 0,7 - - 29
N 18 4 34 56 7 19 138
Total
% 13,0 2,9 24,7 40,6 51 13,7 100,0

De acordo com a tabela 4 nota-se que o resultado do processo decisério no CMS/JF ¢
satisfatorio tanto no seu aspecto quantitativo quanto qualitativo. De todos os assuntos publicos
colocados para discussdo, 86,8% foram deliberados, sendo a grande maioria deles temas
substantivos na politica de saude: politicas publicas (31,2%), funcionamento da saude (14,5%),
participagdo (13,7%) e controle social (8,7%)*'.

No que concerne a participacdo dos segmentos e categorias de ator, a mesa diretora se
mantém como a principal formuladora de propostas. E compreensivel que, sendo a mesa diretora
a principal responsavel por articular as demandas que chegam até ao conselho, a sua atuagao
supere a dos demais segmentos isoladamente. Todavia, no CMS/JF o principio da paridade
parece equilibrar a representagdo, uma vez que a mesa ¢ composta por todos os segmentos.

Comparando os dados da discussdo com o momento final de deliberagdo dos assuntos
publicos percebe-se que os usudrios tentam interferir no processo decisorio apresentando

contrapropostas ou adiando a votagio e encaminhando para maiores esclarecimentos®.

*! Funcionamento da saude diz respeito aos assuntos em geral ligados ao funcionamento de hospitais, unidades de
saude e clinicas e aos procedimentos adotados nestes estabelecimentos.
Participagdo dos conselheiros em Conferéncias, Semindrios e cursos de qualificagdo, por exemplo.
Controle social sdo os temas relacionados com o controle propriamente dito da qualidade dos procedimentos
adotados, do funcionamento das unidades de satide e das atividades dos profissionais da area.

22 Apesar de ndo constituir propriamente um assunto, a inser¢do da linha na tabela referente a “ir para comissdo e/ou
adiar votagdo” teve o objetivo de enfatizar este momento de debate e contestagido no conselho.
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Considerando o percentual de contrapropostas (11,6%) apresentado pelo usuério, observa-se que
a atuacdo deste segmento ¢ muito mais reativa do que propositiva. A baixa capacidade de
articulacdo de propostas ¢ compensada pela participagcdo no debate e pela tentativa de incorporar
suas demandas nos encaminhamentos dos demais atores, como no caso das politicas publicas em
que aumentou sua influéncia em relacdo a discussdo — de quatro [4] propostas apresentadas na
pauta, no final do processo de debate foi responséavel pela deliberacdo de oito [8].

Outro ponto de destaque ¢ a alta participagdo do ator externo que sinaliza uma abertura do
conselho para os encaminhamentos da sociedade (geralmente representantes de associagdes ou
Conselhos Locais de Saude). Das dezenove (19) propostas de ator externo, 68,4% eram de ator
externo da sociedade, o percentual restante ¢ de origem de ator externo do governo.

Com relagdo aos demais segmentos, pode-se dizer que a atuagdo do governo ¢ compativel
com os recursos de que dispde e com o seu peso de representacdo no conselho, com participacao
nos assuntos mais relevantes. Ja atuagdo do profissional ¢ aquém do esperado, considerando os
recursos de natureza socioecondmica e politica que possui. E curiosa a auséncia de participagio
dos prestadores que parecem nao perceber o Conselho de Satde como uma arena privilegiada de
sua acdo politica e adotam uma estratégia racional deixando o Onus da provisdo de suas

demandas a mesa diretora, livrando-se assim do custo da participagao.

Tabela 5 - Deliberacgdo de assuntos publicos - CME/JF

Assuntos = Reiﬂponsével pela propostaA t -
GOVerno | 4onicas | Diretora sociedade | governo | T
. N 1 - - 1 - - 2
Financas
% 0,6 - - 0,6 - - 1,2
Funcionamento da | N - - - - 15 1 16
educagdo % - - - - 9.1 0,6 97
L N 2 - 8 3 1 - 14
Participacao
% 1,2 - 4,9 1,9 0,6 - 8,6
Politicas publicas N 2 ! ) ) ) 3 6
% 1,3 0,6 - - - 1,8 3,7
Registros/ N - - - - 105 - 105
Autorizagao %, - - - - 64,0 - 64,0
Controle social N ! 3 2 ) ! ) !
% 0,6 1,9 1,2 - 0,6 - 4,3
Processos baixados | N 4 3 - 4 - - 11
em diligéncia® % 2.4 1.9 - 2.4 - - 6.7
Outros N ) ! ) ! ! ) 3
% - 0,6 - 0,6 0,6 - 18
N 10 8 10 9 123 4 164
Total
% 6,1 5,0 6,1 5,5 74,9 2,4 100

2 Esta categoria, 4 semelhanga do CMS/JF, representa os pedidos dos segmentos ou categorias que pediram vistas
ao processo ou maior prazo para decisdo, em sua maioria relacionados aos pedidos de autorizago de escolas.
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No que se refere ao CME/JF, o processo decisorio ¢ limitado ao tema dos registros de
escolas infantis particulares, de autorizacdo de funcionamento de creches cooperativas e turmas
de educacdo de jovens e adultos, todos provenientes de ator externo. Este assunto ocupa 64,0%
da pauta de deliberagdes do conselho. Assuntos como finangas, funcionamento da educacao,
participagdo, politicas publicas e controle social, juntos representam 27,5% das deliberacdes.

Considerando os temas publicos discutidos e deliberados, ndo se percebe que o processo
decisorio seja marcado pelo debate, contradicdes e contestacdo de idéias. A maioria dos temas
registrou aprovacdo direta sem grandes mudancas quantitativas e qualitativas que sugiram a
recusa dos atores ou a tentativa de interferéncia. Registram-se apenas cinco (5) discussdes sobre
programas governamentais que nao foram matéria de deliberacdao, haja vista ndo serem suas
resolugdes de competéncia do conselho.

A maior diferenca no processo decisério ¢ o percentual de discussdo sobre o tema
“politicas publicas” (16,8% em relacdo ao conjunto das propostas) e sua efetiva deliberacao
(3,7% - tabela 5). O conteudo das atas mostra que as politicas publicas propostas pelo governo
(segmento governo e ator externo governo, representado, em sua maioria, por meio de suas
Secretarias) e que ndo foram aprovadas apds estudo da comissdo, referem-se a inclusdo de
disciplinas nos curriculos das escolas municipais ¢ a inclusdo de programas, datas
comemorativas e garantias aos alunos da rede publica. Todas foram rejeitadas por se tratarem de
matérias ja disciplinadas em lei ou por contrariarem a legislagdo vigente na area educacional.

No que tange a participagdo dos segmentos, apenas o governo aparece de forma
discriminada no processo decisorio sobre temas publicos (6,1%). Nem os atores das associagdes
educacionais e sindicatos, nem os usuarios (pais de alunos) tém participacao na formulagao de
propostas. Sdo os atores externos, aqui representados pelos dirigentes e proprietarios de escolas e
creches, que controlam a agenda do Conselho de Educagdo, sobrecarregando a pauta de
discussdes com os processos de registro e autorizagcdo de funcionamento. Geralmente o ntimero
de processos analisados em cada reunido, que tem duragdo regimental de duas horas, ¢ muito
elevado, tendo em vista que os avisos e informacgdes j4 ocupam um bom tempo da plendria.
Desta maneira, o CME/JF aproxima-se muito mais dos Conselhos de Assisténcia Social e de sua
natureza cartorial, de concessdo de registro a entidades filantrdpicas, ressaltada pela extensa

bibliografia que contempla estudos de caso.

4. Consideracdes finais
O risco dos espacos deliberativos reproduzirem as diferencas de recursos (individuais,

organizacionais etc.) existentes entre os atores sociais deve ser enfrentado pelos estudiosos da
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democracia deliberativa (LUCHMANN, 2005, p. 11). Contudo, a experiéncia dos Conselhos de
Saude e Educagdo de Juiz de Fora mostra que a existéncia de desigualdades sociais ndo
determina a natureza do processo decisorio e tampouco explica isoladamente a participagao.

Em primeiro lugar este trabalho destaca que a desigualdade de recursos precisa ser
analisada em suas especificidades. Nos conselhos de politicas publicas, os recursos relacionados
com o associativismo e ativismo politico, em alguns casos, podem compensar a desigualdade
socioeconomica. Além disso, tais foruns deliberativos ajudam a equilibrar a desigualdade de
informagdo, através da discussdo e de procedimentos que permitem ao individuo o acesso a
dados ¢ a opinides dos demais participantes, antes de expressar sua preferéncia.

Este € o caso da participagdo dos usuarios no CMS/JF. Apesar das dificuldades de atuagao
propositiva; este segmento langa mio dos recursos politicos que dispde”*, do espaco de debate e
das comissdes técnicas — responsaveis pelo esclarecimento de questdes e em alguns casos a
reformulagdo de propostas — para uma atuagao reativa no processo decisorio.

Com relagdao ao governo percebe-se sua presenca ativa no debate e deliberacdo, tanto por
meio dos seus representantes no conselho quanto por intermédio de seus agentes que participam
como ‘visitantes’, apresentando propostas e influenciando no debate ao fazer uso da palavra para
esclarecimentos, pareceres e transmissdao de informacdes aos votantes. A posse de recursos de
cultura politica e de recursos organizacionais variados, fornecidos por sua posi¢ao institucional,
contribuem para a influéncia nos temas mais substantivos dentro do conselho; o que ¢ legitimo se
considerarmos que este ¢ um espacgo imprescindivel para o Planejamento Municipal.

Por outro lado, a posse de recursos ¢ insuficiente para dar sentido a participacdo dos
prestadores e profissionais, bem como a todos os segmentos do Conselho de Educacdo. A
explicagdo para a participagdo dos profissionais e prestadores pode estar no que Fuks (2004a, p.
23) denomina de recursos coletivos ndo-convencionais — inser¢do dos grupos em redes de apoio
politico, da qual podem participar atores politicos tradicionais como os partidos e os politicos,
bem como instituigdes e diversas organizacdes da sociedade civil — podem ainda recorrer com
mais freqliéncia aos vinculos com atores estatais e a a¢do reiterada em certas arenas. No caso dos
profissionais, em alguma medida, utilizam os recursos que dispde para influenciar no debate. Ja
os prestadores, mesmo possuindo certas condigdes objetivas e subjetivas para a influéncia
politica parecem nao perceber o Conselho de Saude como uma arena privilegiada de sua agao
politica. Como aponta Fuks (2004a, p. 26 — grifos meus), “o conceito central aqui ¢ o de
‘disponibilidade’, sendo que se alguém dispde de algum recurso significa que ele pode, se assim

o desejar, fazer uso desse recurso”.

# Apoio recebido de organizagdes da sociedade civil (partido politico, instituigdes religiosas e ONGs), prética
associativa (principalmente a de bairro) e engajamento politico.
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No CME/JF, apesar dos atores da sociedade civil organizada possuirem condig¢des
objetivas e subjetivas para a participacdo, a andlise das atas mostra que ndo possuem uma
atuacdo propositiva em relagdo aos assuntos publicos deliberados no conselho. A grande
demanda de trabalho “burocratico”, que sobrecarrega o tempo que dispdem para se dedicarem a
estas atividades, pode ser um dos motivos que influenciam a participagdo destes atores.

Outro fator relevante que diferencia os conselhos e pode ajudar a explicar a maneira como
se estrutura o processo decisorio € o desenho institucional, particularmente, no que diz respeito a
distribuicdo interna de cargos e aos critérios de composi¢do. Considerando que nenhuma
instituicdo participativa prescinde da representagdo e que estas formas ndo se opdem, mas se
articulam, a qualidade da representacdo — em termos da legitimidade e da abrangéncia da
representacdo — ¢ um fator a ser analisado.

Em Juiz de Fora hd uma diferenca significativa entre os dois conselhos no que tange a
qualidade da representagdo. No CMS/JF, da-se um grande peso aos atores da sociedade civil
atuantes nos Conselhos Locais de Satde, no movimento comunitdrio € em organizagdes
representativas da cidade. JA no CME/JF a participacdo praticamente se limita aos representantes
do governo e das associacdes de classe, representantes de instituicdes educacionais e sindicatos
da categoria. A baixa interagdo com os diferentes atores da esfera publica, parece ser um dos
fatores que explica a baixa capacidade de considerar interesses diversificados nas decisdes. Além
disso, as institui¢des diferem na estrutura administrativa. O Conselho de Satde possui maiores
recursos e infra-estrutura de apoio mais complexa do que o de Educagdo, o que ajuda a
considerar na tomada de decisdes as demandas dos diferentes segmentos da sociedade.

De acordo com Fuks e Perissionotto (2006, p. 78), as diferengas do desenho institucional
nos conselhos sdo grandes de uma area de politica para a outra, devido a histéria de sua
institucionalizacdo e a trajetoria das forgas sociais que neles atuaram. Em Juiz de Fora, assim
como em todo o pais, o Movimento Sanitario foi responsavel por defender com entusiasmo o
projeto dos conselhos locais de gestdao de politicas publicas, gerando uma correlagdo de forcas
favoraveis a participagdo ampliada da sociedade civil, especialmente, usuérios. J& os Conselhos
de Educagdo, durante sua longa trajetéria politica, foram concebidos como oOrgdos de
assessoramento ao MEC (REIS, 2004, p. 45). Ha de se ressaltar também a presenca de um
projeto politico em torno da criagdo do CMS/JF em sintonia com a proposta de descentralizagao
dos servigos sociais e ampliagdo da participagdo popular, enquanto o CME/JF surge no periodo
autoritario, desenhado para uma participacdo limitada.

Por fim, a diferenca qualitativa dos assuntos que sdo matéria de deliberacdo entre os

conselhos também pode ser explicada pelas especificidades da area de politica educacional. A
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Constituicao Federal de 1988, no seu art. 211, §2.°, estabeleceu a atuagdo prioritaria dos
Municipios no ensino fundamental e na educagdo infantil, contudo o FUNDEF — criado pela
Emenda Constitucional n.° 14, de 1996, pensado para acionar recursos para a universalizagao do
ensino e valorizagdo do magistério — ndo contemplou o ensino infantil ¢ as creches. A falta de
recursos publicos abre espagco para o crescimento de escolas particulares, que demandam
avaliacdo do conselho para funcionarem, sobrecarregando a pauta de reunides com processos.

E preciso salientar, todavia, que a deliberagdo é apenas uma das fun¢des do conselho. Ao
tratar dos processos de registro e autorizacdo de funcionamento de escolas, o CME/JF esta
cumprindo sua fun¢do regulatoria, j4 que a aprovacdo estd condicionada a uma série de
exigéncias, as quais as escolas devem se adequar. Outro dado relevante da atuacdo do Conselho ¢
o elevado numero de rejei¢do as propostas de politicas publicas do Poder Publico, devido a
inconsisténcia destas ou por contrariar a legislacao vigente. De (31) propostas, apenas (6) foram
aprovadas pelo plenario. Agindo assim, o CME/JF amplia a dimens3o de accountability do

governo e aumenta o controle sobre os atos do Executivo. Como aponta Tatagiba (2004, p. 360):

Um conselho bem sucedido pode ndo ter sua acdo diretamente relacionada a deliberagdo (“induzir
o Estado a a¢d0™), mas ao controle social do Estado (no sentido fiscalizatorio que visa “impedir o
Estado de transgredir”), ou a uma eficiente vocalizagdo das demandas, ou a uma jungdo feliz
dessas caracteristicas.

A guisa de conclusio destaca-se que apesar dos limites apontados no que tange a
participagdo dos conselheiros, estes espagos representam um avango a jovem democracia
brasileira na dire¢cdo de um projeto de democratizacao das relagdes de poder que historicamente
distanciou o processo de formulacdo de politicas da populag@o beneficiaria. Apesar dos riscos de
colonizacdo destes espagos por interesses privados, a solugdo para estas esferas ndo parece estar
na sua “ndo institucionalizacdo”, mas no aprimoramento dos procedimentos e das instituigdes.

Até porque, mesmo as esferas publicas informais nao estdo imunes aos interesses privados.
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