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O processo de redemocratizacdo brasileiro foi fortemente impulsionado por
movimentos sociais que lutaram por novos direitos e pela democratizagdo das relagtes
entre 0 Estado e sociedade. Nesse sentido, foram portadores de reivindicacOes
relacionadas a maior participacaéo da sociedade na formulacdo das politicas publicas e no
controle sobre as agbes do Estado. O mesmo processo propiciou que Novos grupos
politicos ascendessem ao poder, trazendo consigo a participagdo popular como principio
articulador de seu projeto politico para a gestdo do Estado. Esse foi, portanto, um
contexto em que atores sociais e politicos tiveram um projeto politico comum no sentido
de transformar as relagbes de poder existentes até entdo em relacdes de autoridade
partilhada (Dagnino, 2002; Santos, 2003)

A experiéncia iniciada pelo Movimento de Salide de S&o Paulo, pioneiro na
instituicdo de conselhos formados por cidaddos com o objetivo de participar da gestéo de
postos de salide, contribuiu na propagacdo desta idéia, que ultrapassou os limites da &rea
da salide em direc&o a diversas outras areas de politicas publicas. Tem-se, portanto, uma
nova gramatica societéria e novos atores politicos que trazem para a cena publica a
possibilidade de se pensar uma outra forma de organizagdo democrética para o Estado,
tendo a participagdo como fundamento.

A conjuntura efervescente da Assembléia Nacional Constituinte foi extremamente
propicia a introducdo, na Congtituicdo Federal de 1988, de diversos artigos que
estabel ecem a participacdo da sociedade na gestéo publica (art. 194, VII; art. 198, I11; art.
204, 11; art. 206, VI). A partir desses artigos, as leis que regulamentaram os artigos
congtitucionais que tratavam da participagdo da sociedade na elaboracdo e / ou no
controle de politicas publicas ou na gestdo do Estado determinaram a criagcdo de novas

instituicbes que viessem a concretizar os principios participativos. Dentre essas
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inovagOes, destacam-se os conselhos de politicas, ingtituidos nas areas de salde, da
crianca e do adolescente, da assisténcia social, do meio ambiente, do trabalho, dentre
outras, bem como 0s orcamentos participativos, experiéncias fundamentadas em
“procedimentalismos participativos’ (Santos e Avritzer, 2000), cuja expectativa era que
sua criagao contribuisse na democratizacdo das estruturas de poder do Estado, ampliando
e diversificando os atores com expressao no sistema politico e acelerasse o acesso da
popul acio de baixa renda a bens puiblicos’.

Os conselhos de politicas so estruturas politico-institucionais permanentes,
criados por meio de legislacOes especificas, nos trés nivels de governo, sendo vinculados
a estrutura administrativa do Estado. S&o compostos por representantes de organizagoes
da sociedade civil e do governo, sendo que alguns deles tém paridade numérica. Chama
atencdo que, para além da participagdo prevista no texto constitucional, as leis que
regularam essa participagdo estabeleceram que o0s conselhos tivessem natureza
deliberativa, ou sgja, deveriam decidir os parametros das politicas publicas com a qual
estdo relacionados e controlar a agéo do Estado decorrente dessas deliberactes.

Os orcamentos participativos — OPs sd0 instancias de participacdo e de
deliberagdo acerca dos investimentos publicos, em que sociedade e governo
compartilham decisdes acerca de parte ou de toda a previsdo de receita e / ou de despesas
do governo, ou sgja, do orcamento publico. Os OPs tém sido instituidos, de modo geral,
por iniciativa de governos municipais, tendo como parametro as Leis Organicas
Municipais e as diretrizes participativas para a construcdo dos Planos Diretores

Municipais®. Nos OPs, a participago, inicialmente, é individual e direta e, de modo

2 Mais de 90% dos municipios brasileiros tém conselhos de salde e de assisténcia social em
funcionamento. Somados aos demais conselhos, estima-se cerca de 1,5 milhdes de pessoas atuando nos
conselhos, nimero que supera a quantidade de vereadores existentes no Brasil. Quanto aos OPs, a
participagcdo também tem se mostrado significativa. Apenas Porto Alegre e Belo Horizonte, de 1997 a
2003, e Sdo Paulo, de 2001 a 2003, tiveram a participagdo de mais de 370 mil pessoas (Cunha, 2004).
Considerando a ampliagdo do nimero de OPs desde ent&o, estima-se um ndmero ainda maior de pessoas
envolvidas em institui ¢gBes participativas.

3 A primeira experiéncia exitosa de OP aconteceu em Porto Alegre, a partir de 1990. Seus resultados foram
disseminados e, com isso, autras cidades do pais e de outros paises também adotaram a forma participativa
de elaborar 0 orcamento municipal, como Issy-les-Molineaux, Sevilla, Veneza, Cérdoba, Mildo, dentre
outras. Durante algum tempo, o OP foi identificado com o Partido dos Trabalhadores, mas ja existem
iniciativas de governos de outros partidos (Ribeiro e Grazia, 2003). A Unica experiéncia de OP no nivel
estadual aconteceu no Rio Grande do Sul, entre 1999 e 2002, e foi objeto de andlise de Faria (2005).



geral, a0 longo do processo sdo constituidos representantes dos cidaddos — os delegados
e, em alguns casos, 0s conselheiros.

A pesquisa “Participagdo e Distribuicdo nas Politicas Publicas no Nordeste”
voltou-se para 0s orgamentos participativos e os conselhos de politicas, neste caso os de
salide e de crianga e adolescente, no nivel municipal. Esta € uma questdo significativa,
pois aliteratura sobre participagdo tem indicado que a complexidade ea escalainterferem
nos resultados e que a proximidade entre instituicdes e cidaddos aumenta o potencial de
efetividade das instituicOes participativas. Essa proximidade seria possivel nos espacos
onde as pessoas vivem e podem exercer efetivamente seus direitos (Koga, 20083;
Lubambo e Coélho, 2005; Faria, 2005). Este artigo tem o foco na andlise apenas dos
consel hos estudados.

Como ja apontado, a criagdo desses conselhos tem sua primeira fundamentacéo
legal na Constituicdo Federal de 1988. No caso da salde, o artigo 198 assegura o
principio da participacdo da comunidade, sendo que osartigos 227 e 204 o fazem na area
da crianca e do adolescente. A regulamentacdo dos artigos constitucionais da origem as
Leis 8.142 de dezembro de 1990, que dispde sobre a participagdo da comunidade na
gestdo do Sistema Unico de Salde - SUS*, e a Lei 8.069, de 13 de julho de 1990 — o
Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA, ambas prevendo a criagdo dos respectivos
conselhos nos trés niveis de governo. Essas leis estabelecem a natureza deliberativa e a
funcdo de controle publico desses conselhos, bem como sua competéncia quanto ao
processo de elaboracdo da politica, expressos na apreciacdo e estabelecimento de
estratégias e diretrizes para a area; na apreciagdo e aprovacdo dos programas anuais e
plurianuais e da proposta orcamentéria; na normatizagdo das agdes e regulagdo da
prestacdo de servicos de natureza publica e privada; na aprovagdo dos critérios de
transferéncia de recursos; no acompanhamento e na avaliacdo da gestdo dos recursos.
Além dessas, ha atribuicdes de articulagdo com a sociedade, cuja principal expresséo € a
convocacdo e redlizacdo das respectivas conferéncias. Os conselhos da crianca e do

adolescente tém, ainda, as funcdes de registrar as organizacOes da sociedade civil que

* A Lei 8080 de setembro de 1990, a Lei Organica da Salide, que trata da ingtituicdo do Sistema Unico de
Salde — SUS previa a criagdo do conselho de salide em seu artigo 11, que foi completamente vetado. Foi
com a Le 8142 que este quadro se reverteu e os conselhos foram inscritos como o mecanismo de
operacionalizagdo do preceito constitucional de participaco.



trabalham nesta area de politica e de realizar a escolha dos membros do Conselho Tutelar
e interagir com ele na execucdo da politica para a &rea da crianca e adolescente. A
existéncia de ambos os conselhos, no nivel municipal, € condi¢do para que 0s municipios
recebam recursos federais.

Ainda que sgam ingtituiges implantadas muito recentemente (em geral, a
maioria dos consel hos de politicas tem menos de 20 anos de funcionamento), ja ha alguns
estudos realizados sobre eles. Alguns mostram que esses espacos possibilitam o
aprendizado politico pelos participantes e o fortalecimento democrético, uma vez que
estabelecem uma nova relacéo entre Estado e sociedade civil e, em alguns casos com o
mercado, bem como aumentam o controle da sociedade sobre o Estado (Gohn, 2001;
Cunha, 2004). Outros estudos apontam problemas e desafios para a sua implementagéo,
alguns internos aos conselhos, como a fragilidade e a assimetria nas representagoes e no
acesso a informacgdo para tomada de decisdo, outros externos, como a forte influéncia e
ingeréncia de alguns gestores publicos, alguns conflitos com o Legidativo, a baixa
intersetorialidade e 0 que Tatagiba denomina de “institucionalizacdo incompleta’, ou
sgja, 0 poder realmente vinculante das deliberagcdes produzidas nos conselhos (Carvalho e
Teixeira, 2000; Tatagiba, 2002; Teixeira, 2000; Faria, 2005).

A constatacdo desta “institucionalizacgo incompleta’ indica algum descompasso
entre o direito ingtituido quanto a deliberacdo acerca da politica e a efetiva capacidade
dos conselhos em exercé-lo, apontando para a variag&o na efetividade dos conselhos, sgja
na sua funcdo deliberativa, seja no seu potencial redistributivo. Assim, um dos objetivos
da pesquisa foi verificar se 0os conselhos estudados efetivamente deliberam sobre a
politica de salde e da crianca e adol escente dos municipios e controlam as a¢fes publicas
realizadas nessas areas.

Na primeira secdo, € apresentada uma breve sintese dos principios e elementos da
democracia deliberativa que foram utilizados para formular o conceito de efetividade
deliberativa, 0 qual se buscou operacionalizar empiricamente no decorrer da pesquisa e
na andlise dos dados. Em seguida, sdo apresentadas algumas consideragdes sobre as
estratégias metodol 6gi cas empregadas e, 10go apos, aguns dos resultados encontrados.

A deliberacdo nas instituicoes participativas



A natureza deliberativa dos conselhos de politicas instiga a verificagdo do
potencial analitico da literatura que insere a deliberacdo como eixo central do processo
democratico, ou sgja, dos estudos acerca da democracia deliberativa. T edricos inseridos
neste debate (Bohman, 2000; Cohen, 2000; Lichmann, 2002, Fung and Wright, 2003)
consideram que as sociedades complexas e plurais sGo permeadas por problemas
concretos a serem solucionados através de politicas publicas. Neste caso, a participacdo
va aém do idea republicano da autodeterminacdo e da construcdo e definicdo do
interesse comum, recuperando o aspecto da decisdo decorrente de argumentacdo anterior,
estruturada em procedimentos participativos que valorizam a pluralidade de interesses,
que devem ser expressos em espacos publicos. A idéia de democracia deliberativa,
portanto, esta relacionada com a disputa entre diferentes interesses e projetos politicos,
através de um conjunto de regras e procedimentos democréticos, articulando participagéo
e distribuicao.

Alguns pressupostos orientam as formulagdes acerca da democracia deliberativa.
O mais geral é de que a legitimidade das decisbes coletivas deriva de procedimentos
deliberativos do qual participam aqueles que possivelmente serdo afetados pel as decisoes,
também chamado de “procedimentalismo participativo” (Habermas, 1997; Santos e
Avritzer, 2003). Outro pressuposto € de que é possivel, mesmo em contextos socio-
politicos complexos, ampliar espacos e/ou possibilidades de participacdo e deliberacéo
politicas pelos cidaddos, melhorando a qualidade da democracia. Isto significa que
democracia competitiva e democracia deliberativa sdo compativels entre s e podem
ocorrer concomitantemente.

Um terceiro pressuposto € de que a democracia deliberativa se concretiza em
instituicdes que articulam sociedade e Estado, onde os procedimentos possibilitam o0 uso
do raciocinio publico, da argumentacdo publica livre, da cooperacéo e da justificacdo das
decisdes por meio de razbes mutuamente aceitaveis e acessivels a todos com o
estabelecimento de compromissos na solugéo de problemas coletivos. As decisbes se
legitimam por serem coletivas, podendo incorporar as diferentes perspectivas
apresentadas, e por isso mesmo, ainda que vinculem todos no presente, sdo possivels de

serem desafiadas no futuro. Isto significa que os acordos produzidos podem ser parciais e



temporarios (Cohen, 2000; Bohman, 2000; Lichmann, 2002; Gutman e Thompson,
2004).

Do debate apresentado pelos autores da teoria democratica deliberativa emergem
algumas idéias consensuais. Uma delas é quanto a necessidade de se constituirem foruns
deliberativos que possibilitem a operacionalizacgo do idea deliberativo. Esses foruns se
destacariam do sistema politico, mas com el e estabel eceriam alguma interagdo, e teriam a
capacidade de produzir decisdes legitimas acerca de agbes publicas, aproximando
cidados e responsaveis pelas politicas plblicas. A partir dos principios e elementos® que
eles defendem como essenciais ao sucesso da deliberacdo, pode-se pretender verificar a
qualidade deliberativa dessas instituicdes. Neste sentido, buscou-se verificar, na pesguisa
realizada junto aos conselhos de salide e de crianca e adolescente no Nordeste brasileiro,
a efetividade deliberativa desses conselhos. Por efetividade deliberativa entende-se a
capacidade efetiva dessas instituicbes influenciarem, controlarem e decidirem sobre
determinada politica publica, expressa na institucionalizagdo dos procedimentos, na
pluralidade da composi¢do, na deliberacéo publica e inclusiva, na proposicdo de novos
temas, na decisdo sobre as acfes publicas e no controle sobre essas acoes.

Alguns estudos ja redlizados sobre participacdo e deliberacdo apontam a
importéncia de algumas variaveis exdgenas e enddgenas para 0s resultados da
deliberacdo. Como fatores exdgenos, encontram-se os partidos politicos e/ou as coalizGes
de governos — que podem (ou n&o) sustentar a delegacdo de autoridade aos cidaddos para
tomada de decisbes (Wampler e Avritzer, 2004); a vida associativa das comunidades —
densidade e relacbes politicas (Putnam, 1996; Avritzer, 2002); a conjuncéo de forcas
sociais e politicas comprometidas com o desenvolvimento de “inovagdes participativas’
(Wampler e Avritzer, 2004; Faria, 2005). Quanto a variaveis endogenss, tem-se
destacado a influéncia do formato institucional (Luchmann, 2002; Tatagiba, 2002

® Sinteticamente, esses principios se expressam na publicidade que expressa transparéncia, visibilidade e
controle; disputa publica e aberta pel os recursos publicos; defini¢éo coletiva do interesse publico e darazéo
gue informa esse interesse; na pluralidade, que expressa a diversidade e pressupfe reconhecer o outro
como igua; mais que convivéncia com a diferenca e a tolerancia (principios liberais), indica aposta na
expressao do dissenso e na convergéncia de interesses através do didogo e na producdo de acordos
gpontando para o potencia auto-reflexivo do conflito na construgdo de interesses comuns; na igualdade,
entendida como participacdo igualitéria no processo decisdrio - igualdade deliberativa - em que as pessoas
se reconhecem como iguais em sua capacidade de agenda, de participar nas discussdes, de influenciar os
resultados das deliberagdes.



Lubambo e Coelho, 2005; Fung and Wright, 2003) e a existéncia de publicos fortes que
exercem autoridade e, com isso, podem exercer influéncias diferenciadas nas decisdes
politicas (Fraser, 2001).

A natureza deliberativa dos conselhos de politicas e sua fungdo de controle sobre
as acles do Estado nas areas especificas as quais estdo vinculados, indicam que nesses
espacos devam ocorrer processos de deliberacdo publica, definicdo de agenda, producgéo
de acordos publicos As deliberacbes dos conselhos, portanto, devem influenciar as
decisdes politicas e o controle publico sobre as acdes e os recursos publicos (utilizados
pelo Estado e por organizacbes da sociedade civil que prestam servigos publicos
financiados pelo Estado). Procurou-se, com o estudo dos conselhos de salide e de crianca
e adolescente, verificar a sua efetividade deliberativa e a possivel influéncia das variaveis

acima apresentadas nessa efetividade.

A estratégia metodoldgica

Foram definidas duas estratégias para a andlise dos conselhos de salde e de
crianca e adolescente. A primeira visava verificar o grau de institucionalidade destes
conselhos e focou a sua estrutura organizativa, sua COMPOSICA0 € 0S processos de
funcionamento e, para isso, procedeu a uma andlise documental que privilegiou as Leis
de Criac80o e 0s Regimentos Internos dessas instituicdes. Os resultados dessa andlise
constam do capitulo escrito por Claudia Faria, neste livro.

Uma segunda estratégia foi a andlise das atas de reunibes ordinarias e
extraordinarias dos conselhos, referentes aos anos 2003 e 2004, por entender-se que a
analise desses documentos possibilitaria melhor compreensdo da dinamica do processo
deliberativo e, em decorréncia, contribuiria para verificar a efetividade deliberativa
dessas instituicdes®. O periodo foi definido, dentro do universo temporal da pesquisa, por
serem anos finais de mandatos municipais e, por isso, acreditase que os conselhos ja
teriam uma dindmica mais estavel.

As atas foram recolhidas in loco, bem como a relacdo de conselheiros e sua

vinculagdo ingtitucional, onde os documentos existiam e / ou foram disponibilizados.

® Em pesquisa anterior, realizada junto ao Conselho Municipal de Salde de Belo Horizonte, pode-se testar
a metodologia utilizada e aperfeigcoada na pesguisa junto aos Conselhos do Nordeste, em que as atas se
mostraram como um dos documentos relevantes para a apreensao do processo deliberativo do consel ho.



Foram lidas e editadas 214 atas dos Conselhos Municipais de Salde - CMS da Bahia, 80
do Ceara e 105 de Pernambuco, totalizando 399 atas, e 321 atas dos Conselhos
Municipais de Direitos da Crianga e do Adolescente — CMDCA, sendo 58 da Bahia, 145
do Ceara e 128 de Pernambuco.

E importante salientar que houve municipios que constavam da amostra da
peﬁquisﬂ7 gue ndo disponibilizaram o acesso as atas das reunides dos consel hos’, seja por
ndo as terem, sgja por se recusarem a fazé-lo. Este, por si s0, ja € um dado relevante.
Tém sido relatadas, em outros estudos sobre conselhos de politicas (Tatagiba, 2002),
posturas de gestores municipais que ignoram essas institui¢cdes ou as deliberacdes nelas
ocorridas, entendendo sua existéncia e funcionamento apenas como um requisito a ser
cumprido para o recebimento de recursos federais. Encontrar resisténcia em possibilitar o
acesso a documentos publicos ou mesmo deparar com a inexisténcia de registro de
reuni®es ou de decisdes sdo indicadores do grau de institucionalizagéo e de organizagdo
dessas institui cOes participativas e deliberativas, bem como do padréo de relacéo que tem
se estabelecido entre sociedade e Estado em aguns municipios da regido. E também um
sinal explicito da convivéncia entre duas culturas politicas distintas: uma que tem a
participacdo cidada como a possibilidade concreta de alteracdo das relagdes entre Estado
e sociedade e outra que reproduz o autoritarismo, 0 patrimonialismo e o clientelismo
nessas rel agoes.

Tendo como objetivo verificar a efetividade deliberativa dos Conselhos,
procedeu-se a andlise de contelido das atas, visando a sua compreensdo quditativa e
quantitativa, isto €, a presenca (ou auséncia) de determinados conteidos e a frequiéncia
com que apareciam’®. O pressuposto é de que a andlise de conteido possibilita ndo sO a

" Conforme plano amostral da pesquisa “Participagio e deliberagio nas politicas publicas do Nordeste”,
foram estudados conselhos de municipios com populagdo com 100.000 habitantes ou mais. Na Bahia,
foram os municipios de Alagoinhas, I1héus, Itabuna, Jequié, Juazeiro, Lauro de Freitas, Salvador, Teixeira
de Freitas e Vitéria da Conquista. No Ceard, os municipios de Caucaia, Crato, Fortaleza, Juazeiro do Norte,
Maracanall e Sobral. Em Pernambuco, os municipios foram Camaragibe, Caruaru, Garanhuns, Olinda,
Paulista, Petrolina, Recife.
8 N&p estiveram disponiveis, na &rea da salide, as atas dos municipios de [Ihéus e Lauro de Freitas (Bahia);
Crato e Maracanall (CE); Camaragibe (PE). Na area da crianca e adolescente, a indisponibilidade de atas
deu-se nos municipios de Alagoinhas, Itabuna, Jequié, Lauro de Freitas e Teixeira de Freitas (BA);
Camaragibe e Olinda (PE).

As atas séo elaboradas por pessoas que presenciam as reunifes e as registram, geralmente secretarios dos
conselhos. Sendo assim, a maioria delas tem um mediador ao ato da fala, a excegdo daguelas que foram
transcritas literalmente, apds gravagdo. Neste sentido, as atas ndo necessariamente tratam da fala em s,



descricéo analitica e sistematica do contetido das mensagens, mas também arealizagcdo de
inferéncias a partir da andise, ou sgja, ha uma “preparacédo qualitativa das unidades de
andlise, de codificagdo, de interpretacdo” (Pereira, 93) e a utilizacdo de dados estatisticos
decorrentes desta interpretacéo.

Portanto, as atas recolhidas foram lidas e editadas, com a identificacdo dos
emissores. Em seguida, o conteldo das falas foi codificado a partir de categorizacdo
anteriormente utilizada na pesquisa “ Reinventando os mecanismos de inclusdo e controle
social nos conselhos de salde’ (Avritzer et alii, 2005), relacionada ao Conselho
Municipal de Salde de Belo Horizonte. Esta categorizacdo teve como unidades de
contexto as falas completas dos participantes das reunides e como unidades de registro e
de andlise os temas dessas falas. A partir da edicdo e categorizacdo das atas pdde-se
explorar os dados, classificalos, agrega-los e enumeré-los, considerando tanto a presenca
de determinados temas — perspectiva qualitativa — quanto a freqiiéncia da presenca destes
temas — perspectiva quantitativa. Com isso, puderam-se verificar as dimensdes definidas
para compor a efetividade deliberativa dos consel hos, apresentadas na se¢do a seguir.

A efetividade no processo deliberativo

A natureza deliberativa dos conselhos estudados difere-os substancialmente de
outras experiéncias de conselhos ja experimentadas no Brasil, ressaltando seu potencial
de ir para dém das fungbes de viabilizar a expressdo de demandas e a consulta a
sociedade, para um efetiva partilha de autoridade entre Estado e sociedade, bem como na
inducdo do Estado a acdo (Gohn, 2001; Tatagiba, 2002; Santos, 2003). Como ja
apresentado anteriormente, esta-se entendendo efetividade ddiberativa como a
capacidade efetiva das instituicBes estudadas terem influéncia, controle e decisdo sobre
determinada politica publica (neste caso, as politicas de salide e de crianca e adol escente),
expressa na ingtitucionalizagdo dos procedimentos, na pluralidade da composicéo da

instituicdo, na deliberacéo publica e inclusiva, na proposicdo de novos temas, na decisio

como ela foi pronunciada, mas como ela foi percebida e registrada, o que pode alterar o sentido da fala
original, uma vez que aguele que registra a fala pode fazé-lo a partir de sua propria interpretagdo. No
entanto, partiu-se do pressuposto de que as atas sdo lidas e aprovadas pelos conselhos e, sendo assim,
passam pelo teste de fidelidade, pois os autores das falas podem intervir e aterar possiveis equivocos nos
registros.
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sobre as agdes publicas, no controle sobre as agOes publicas Assim, entende-se a
efetividade como a composicdo de variaveis relacionadas a institucionalizagdo de
procedimentos e aos resultados do processo deliberativo.

Nesta perspectiva, buscou-se verificar a capacidade dos conselhos em produzir
debates e decisdes que tivessem a possibilidade de influenciar efetivamente a producéo
da politica publica, ndo cabendo aqui verificar se essas decisdes foram implementadas
pelos governos. Este aspecto foi analisado por Roberto Pires e Maria Carolina Tomés em
outro artigo deste livro. A seguir sd0 apresentadas algumas consideragdes acerca de cada
umadas variaveis utilizadas para compor a efetividade deliberativa.

Institucionaliza¢do dos procedimentos e composi¢do dos conselhos

A andlise de Claudia Faria sobre o desenho institucional dos conselhos,
apresentada neste livro, mostra que os procedimentos estéo institucionalizados em todos
os conselhos estudados que disponibilizaram os documentos para andlise. Os resultados
mostram que, ainda que haja certa uniformidade legal na sua estruturacéo, ha variagoes
tanto na estrutura de funcionamento quanto na composi¢do que podem influenciar os
processos deliberativos. Os resultados de sua andlise apontam para a relevancia do
desenho institucional para os processos deliberativos.

Publicidade e igualdade deliberativa: inclusdo de atores e de temas

A natureza publica das deliberacBes e dos acordos que nelas estdo implicitos €
uma guestdo relevante, especialmente se levar-se em consideracéo que a relagdo entre
Estado e sociedade, no Brasil, tem sido marcada por clientelismo e cooptacdo. A
alteracdo deste tipo de relacdo implica ndo sO na construcdo de uma cultura politica em
que o sentido do “publico” sga retomado e fortalecido, mas também na existéncia de
instituicbes e processos que possibilitem o exercicio publico da argumentacdo e da
decisdo, tornando-as mais transparentes. Uma forma de se verificar a publicidade da
deliberagcdo nos conselhos corresponde ao fato de que as reunides sdo publicas, abertas a
participacéo de qualquer individuo. Namaioria dos conselhos a leitura das atas possibilita
verificar ndo sb aintervencdo no debate dos proprios conselheiros, como também de

outros sujeitos, sgam eles eventuais convidados, sgam pessoas interessadas em
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acompanhar algum tema em debate ou para decisdo no conselho, apresentar dentincias
etc. Apenas no CM S de Salvador pode-se constatar certa restricdo explicita ao direito de
vocalizagdo dos ndo-conselheiros, que fere o principio da igualdade, uma vez que no
artigo 13 do seu Regimento Interno estabelece que

“A concessdo da palavra aos ndo Conselheiros ficara condicionada, em primeiro
lugar, ao fato de o requerente procurar inscrever-se, antes do inicio da reunido e
junto a Coordenagdo Executivado Conselho, daintencdo em manifestar-se, 0 que
sera submetido a apreciacdo do Presidente e aprovacdo do Plenario para andise
de sua pertinéncia quanto ao assunto em pauta’.

Um aspecto relevante na avaliagdo do processo deliberativo esta relacionado a
idéia de igualdade deliberativa, que implicaigual possibilidade de apresentacdo de temas
a agenda e de razdes ao debate por todos os sujeitos do processo. Neste sentido, os
conselhos sd0 vistos como arranjos institucionais inovadores por possibilitarem que
setores antes excluidos venham a influenciar o processo de producéo de politicas publicas
(Tatagiba, 2002). Ao olhar a composi¢ao dos conselhos, verifica-se que, na &rea da salide,
estdo presentes representantes do governo, de trabalhadores e de prestadores de servico
em nUmero paritario com o de usuarios. Assim sendo, o principio da paridade é cumprido
tendo os usuarios como referéncia, ou sga, discriminando-os positivamente. Nos
conselhos de crianca e adolescente, a composicdo paritéria se da entre representantes da
sociedade civil (especialmente organizactes e movimentos que atuam na area de defesa
de direitos e na prestacdo de servicos) e do governo.

Para a andlise da igualdade deliberativa focou-se na participacdo dos usuérios nos
conselhos de salide, e na da sociedade civil, nos conselhos de crianca e adolescente, por
entender-se que, historicamente, sGo 0os segmentos que compdem os conselhos que menos
tém tido poder de agenda e de vocalizacdo nas decisdes sobre acdes publicas e que os
conselhos podem ser espacos de alteracdo desta situacdo. A participacéo foi vista a partir
de duas variaveis: a capacidade de vocalizagdo dos participantes, verificada pelo nUmero
de intervencOes de cada segmento, e a capacidade de agenda, a partir do tipo e da
quantidade dos temas apresentados pelos participantes. Assim, numa mesma unidade de

falapode ser encontrada a apresentacdo de mais de um tema a deliberacéo.
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O que se pode verificar no Quadro 1 € que nos CMS os usuérios tém poder de
vocalizagdo maior do que poder de agenda, ou sgja, manifestam-se mais vezes durante as
reuniGes, mas é 0 governo quem coloca a maioria dos temas que estaréo em deliberacéo,
ou sgja, tem maior poder de agenda. Isto mostra que ainda que se tenha dado maior
representagdo ans USUArios nestes arranjos institucionais e isto possa ter se refletido na
sua oportunidade de expressdo, ainda € o Estado que detém maior centralidade na
definicdo do que é discutido e decidido pelos conselhos. Ha duas questdes que podem ser
associadas a esta centralidade. Uma delas € a postura autoritaria de alguns governos em
sua relagcdo com a sociedade e que vem a se reproduzir no espago dos conselhos, sgja no
sentido de manipular as deliberacfes, seja no sentido de impor suas prioridade e /ou seus
pontos de vista. Nestes casos, corre-se 0 risco de que o0s conselhos sgfam apenas espacos
de legitimac@o de decisdes, de modo a cumprir normas que viabilizam o0 acesso do
governo arecursos de todo tipo.

Uma outra questdo esta relacionada aos governos que tém projetos politicos de
cunho mais participativo e emancipatorio. Nestes casos, a maior centralidade pode
indicar uma tentativa de valorizac&o dos espagos participativos por meio da apresentacao
de suas propostas a deliberagdo dos conselhos. A diferenca, portanto, pode estar em que
tipo de governo ocupa o Estado e qua seu projeto politico, que pode indicar uma
estratégia de controle sobre o conselho ou, ao contrério, uma estratégia de fortal ecimento.

No caso da salde, ainda que se tenha olhado com especial atencdo a capacidade
de vocalizacdo e de agenda dos usuérios, chama atencdo a baixa expressividade dos
trabalhadores e dos prestadores de servicos. A presenca dos trabal hadores na composi¢ao
dos conselhos reflete a forte presenca do Movimento Sanitarista quando da proposicdo da
criagdo dessas novas instituicdes, desde o periodo de elaboracdo da atual Constituicdo
brasileira. No entanto, essa presenca ndo tem se traduzido em capacidade de influéncia
possivel de ser percebida nos processos deliberativos e pode estar ocorrendo de outra
forma, em outros espacos. Do mesmo modo observa-se a baixa participagdo dos
prestadores de servico, o que pode significar que ndo consideram o conselho como um
espaco legitimo de decisdo ou, 0 que pode ser mais provavel, tém outros canais de
manifestacéo e de negociagao de interesses, mantendo uma relagdo com o Estado que néo

pode (ou ndo deve) ser expressa nos espagos publicos de deliberacéo.
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A andlise dos conselhos de crianga e adolescente encontra-se parciamente
prejudicada no que diz respeito a capacidade de vocaizacdo e agenda, uma vez que
muitas das atas dos conselhos estudados ndo registraram o emissor da fala ou ndo se teve
acesso a listagem de conselheiros, 0 que impossibilitou identificar a que segmento
pertencia a maioria das pessoas que se pronunciavam nas reunides. Dagueles conselhos
em que foi possivel processar a informacdo, observase a forte presenca da sociedade
civil em detrimento do governo na ocupacao da presidéncia, especialmente se comparado
asalde. Uma possivel explicacdo para esta diferenca com relacdo aos conselhos de salide
€ de que no caso da crianca e adolescente, todas as leis de criagdo colocam que a
presidéncia serd ocupada por um membro do conselho eleito dentre seus pares, enquanto
em varios conselhos de salde a presidéncia é um cargo cativo do secretério de salde. A
politica de salde, assim, parece ser objeto de maior interesse dos governos do que a
politica de crianca e adolescente, uma vez que parece ndo haver fortes disputas entre eles
e a sociedade civil pela ocupagdo da presidéncia dos conselhos de crianga e adolescente,
deixando-a cargo desta Ultima que, por sua vez e de modo geral, tem se mobilizado muito
mai s que muitos dos governos para efetivacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente.

Esse falo tem consequéncias relevantes, pois se observa que em ambos os
conselhos h& uma forte relac@o entre as capacidades de vocalizagdo e de agenda dos
segmentos e a ocupacdo do cargo de presidéncia do conselho. Isto que indica que aforma
como essas instituigdes se estruturam e funcionam tém fator determinante nos resultados
deliberativos do processo, e que ha assimetria deliberativa decorrente da posicdo que
determinado segmento ocupa na estrutura organizacional do conselho, especificamente a
presidéncia. Alguns conselhos buscam alterar essa assimetria instituindo uma “mesa
diretora’ mista, nela incluida a presidéncia, que conduz a elaboragdo da pauta. No
entanto, ainda que a pauta das reunides possa ter sido estabelecida em comum, de modo
geral cabe a presidéncia a conducéo dos trabalhos do conselho, o que Ihe da capacidade
de impingir seu proprio ritmo ao processo deliberativo e isto se evidencia na leitura das
atas. Neste sentido, cabe fazer um destaque para o municipio de Fortaleza, em que a
sociedade civil aparece com significativa capacidade de agenda, possivelmente refletindo

aforte mobilizagdo em torno desta teméatica no municipio.



Quadro 1 - Capacidade de vocalizacio e de agenda nos Conselhos
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Saide Crianca e Adolescente
Estados o .
Municipios Presidéncia | Vocalizacdo | Agenda | Presidéncia | Vocalizacdo | Agenda
BA Alagoinhas U U G - - -
IThéus - - - SC SC SC
Itabuna P P G/P - - -
Jequié P U P - - -
Juazeiro G G G SC SC SC
Lauro de Freitas - - - - - -
Salvador G G G SC SC SC
Teixeirade Freitas G G G - - -
Vitéria da Conquista G G G SC SC SC
CE | caucaia* G NI NI ND NI NI
Crato - - - ND NI NI
Fortaleza U U U G G SC
Juazeiro do Norte G T GIT G NI NI
Maracanall - - - ND NI NI
Sobral U U U ND NI NI
PE Camaragibe - - - - - -
Caruaru G U G/U ND Gerd NI
Garanhuns - - - SC Geral NI
Olinda* G U U - - -
Paulista* G NI NI ND Gerad NI
Petrolina u/G U U G G G
Recife* G NI NI SC SC SC

Fonte: Pesquisa “Participagdo e distribui¢do nas politicas plblicas’, 2007.
Legenda: Usuérios (U), Prestadores (P), Governo (G), Trabahadores (T), Sociedade Civil (SC),
Néo disponivel (ND), N&o identificado nas atas (NI).
Fonte: Relatério da Pesquisa “Participacdo e distribui¢do nas politicas publicas no Nordeste”,

2006.

* A forma como ocorreu o registro das reunifes nas atas destes conselhos ndo permitiu a
discriminagdo da “ Capacidade de Vocalizagdo” e “Capacidade de Agenda’ e, no caso de Olinda,
ndo foi registrado o segmento ao qual pertence o presidente do conselho.

Ao se observar a informagéo agregada por estados, verificase que os conselhos

de salide da Bahia tém forte influéncia do segmento governamental, umavez que ndo sO a

presidéncia é ocupada pelo governo, mas também predominam as intervencdes e a

capacidade de agenda dos representantes do governo e quando ndo € ele a conduzir a

agenda, sd0 0s prestadores de servigos, ainda que em Jequié a maior capacidade de

agenda dos prestadores de servico € contrabalancada pela maior capacidade de

vocalizaggo dos usudrios. Jano Ceard esta posicao é divida entre 0s Usuérios e o governo
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e em Pernambuco, mesmo onde ha presidéncia ocupada pelo governo, observa-se maior
capacidade de agenda e / ou de vocalizacdo pelos usuérios, o que pode estar relacionado
ao padréo de participacdo e de mobilizacgo desses estados. Ja nos conselhos de crianga e
adolescente, ainda que tenha havido dificuldades para a identificacdo dos emissores,
predomina a sociedade civil, ndo havendo muita diferenca entre os estados.

Assim, pode-se concluir que no que diz respeito a publicidade, tanto os conselhos
de salde quanto os de crianca e adolescente estéo abertos a inclusdo de novos atores e
temas. No entanto, se considerados na perspectiva daigualdade deliberativa, observa-se a
forte influéncia do desenho institucional na capacidade de agenda e de vocalizagdo dos
segmentos que compdem o conselho, especificamente quanto a ocupagao da presidéncia,
0 que provoca certa assimetria deliberativa a favor do segmento que a detém. Por outro
lado, estainfluéncia pode ser minimizada, uma vez que em alguns municipios observa-se
que, ainda que a presidéncia sgja ocupada pelo segmento governamental, prevalecem os
usuarios quando verificadas a capacidade de agenda e vocalizag8o, o que pode estar
relacionado ao comprometimento do governo com as instituicdes participativas e

deliberativas e/ ou com a capacidade de mobilizagdo da sociedade.

Decisdo sobre as agoes publicas

A funcéo deliberativa dos conselhos implica em que essas institui¢cdes produzam
decisdes sobre as politicas publicas das quais tratam, decisdes antecedidas por debates
publicos entre os participantes das reunides. O tipo de decisdes tomadas, portanto, em
muito contribui para verificar o grau de efetividade dos conselhos, uma vez que pode
indicar o quanto eles exercem influéncia na producdo da politica e no controle publico
sobre as acBes do Estado. Neste sentido, uma primeira constatacdo € que os conselhos
efetivamente decidem sobre a politica com a qual se relacionam, abarcando um leque
bastante variado de temas, desde questbes especificas sobre a organizacdo e o
funcionamento do proprio conselho até o plangjamento da politica municipal e o controle
sobre sua execugdo. Essa amplitude de temas possibilita estabelecer certa variagdo no
grau de efetividade, uma vez que ha decisdes que tratam de questdes mais restritas ao
ambito da estrutura do proprio conselho e outras de ambito mais amplo relacionadas a

politica publica, que podem dar-he significado e diregao.
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As decisbes mais freguientes tomadas pelos conselhos de salide e de crianga e
adol escente pesquisados estdo apresentadas nos Quadros 2 e 3. No caso da salde, as duas
primeiras posi¢des estdo relacionadas com decisdes sobre prestacéo de contas e sobre 0s
projetos a serem desenvolvidos pelos gestores da area, 0 que aponta para um maior grau
de efetividade deliberativa sobre a politica de salde, uma vez que sdo decisdes que dizem
respeito tanto a prépria politica quanto ao controle publico sobre as agbes de salde
(antiga reivindicacdo dos movimentos de salide). No caso dos conselhos de crianca e
adolescente as duas primeiras posicdes sdo ocupadas por decisdes relacionadas a
organizacao dos préprios conselhos e a formulagdo de sua agenda de trabal ho, indicando,
de modo geral, um grau mais baixo de efetividade deliberativa se comparado aos

conselhos de salide, uma vez que suas decisdes produzem menor impacto sobre a politica

Quadro 2 — Decisoes Prevalentes nos Conselhos de Saude

Tipos de Decisoes Total
Prestacdo de Contas 54
Projetos 50
Encaminhar documento 32
Criar comisséo 24
Relatério de gestéo —SMS 20
Conferéncia/ Saide Bucal / Tecnologia 17
Plano de acdo da secretaria 16
Conferéncia Municipal Salide 14
Convocagéo 8
Repasse de recursos para convénio 8

Fonte: Pesquisa “ Participagdo e distribuicdo nas politicas

publicas’, 2007.

Quadro 3 — Decisées Prevalentes nos Conselhos de Crianca e Adolescente

Tipos de Decisdes Total
Organizagdo Interna 66
Agendado CMDCA 49
Projetos 47
Conselho Tutelar 34
Comissdes 24
Registro de Entidade 20
Fundo Municipal 17
Conferéncia 15
Encaminhar documento 13
Visita a Entidade 7

Fonte: Pesquisa “Participacao e distribuicéo nas politicas
publicas’, 2007.



17

A constatagéo de gue os conselhos de crianca e adolescente decidiam questfes
mais voltadas a sua propria organizacao e funcionamento j& havia sido feita em pesquisas
realizadas na década de 1990, em S&o Paulo e no Rio Grande do Norte, quando a
implantacdo destes conselhos era ainda muito recente (Tatagiba, 2002). Uma possivel
explicagdo para a diferenca entre os tipos de decisdes mais freqlientes entre os conselhos
pode ser 0 estagio mais consolidado dos conselhos de salide e, em decorréncia, sua maior
institucionalizacdo.

Se, contudo, as legislagdes que instituiram os conselhos de salde e da crianga e
adolescente datam ambas de 1990, o que poderia ter determinado uma maior
institucionalizacdo dos conselhos de salide do que os de crianga e adolescente ao longo
deste tempo? A resposta parece ser o papel preponderante do governo federal na area da
sallde, que se caracterizou por um forte processo de inducdo a alteracdo do sistema de
salde como um todo, aqui incluida a criagdo e o funcionamento dos conselhos como
condicionante para o repasse de recursos federais aos municipios (Arretche, 1999), sendo
que ha conselhos funcionando regularmente em praticamente todos 0s municipios
brasileiros. Ja a &rea da crianca e adolescente, ainda que tenha realizado uma grande
mobilizagdo para implantar o novo paradigma de atencéo que alegislagdo assegurou, néo
construiu mecanismos téo fortes de inducéo a criagdo dos respectivos conselhos. Isto se
reflete na sua menor institucionalizagdo, especialmente na regido Nordeste se comparada
as demais regides do pais, como se pode verificar nos estados que compuseram a
pesquisa, em que se encontram criados conselhos de crianga e adolescente em 55% dos
municipios daBahia, 91% do Ceara e 74% de Pernambuco (IBGE, 2001).

A desagregacdo das decisdes por municipios esta apresentada no Quadro 4, em
gue se pode observar, entdo, como estdo distribuidos os tipos de decisdes nos dois
conselhos, mostrando claramente, na maioria dos municipios, a predominancia das
decisdes dos conselhos de crianga e adolescente sobre questdes relacionadas a sua
organizagdo e seu funcionamento, seja na criagdo de comissdes, no estabelecimento de

sua agenda de trabalho, na definicdo de assessorias ao conselho e mesmo na propria
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estrutura do conselho. JA nos conselhos de salde, a principio mais consolidados, a

maioria das decisdes dos municipios trata da politica de salide.

Quadro 4 - Decisdes prevalentes nos municipios / CMS e CMDCA

Estado | Municipios Decisoes - CMS Decisées - CMDCA
BA Alagoinhas Prestac&o de Contas -
[Ihéus - Comissdes
Itabuna Projetos -
Jequié Conferéncia Municipal de Salde -
Juazeiro Contratacdo de ACS Organizagdo interna
Lauro de Freitas | - -
Salvador Encaminhar Documentos Encaminhar documento
Teixeirade Prestacdo de Contas -
Freitas
Vitériada Prestacéo de Contas Agendado CMDCA / Conferéncia
Conquista
CE Caucaia Especialidades SUS Organizacdo interna/ Projetos
Crato - Organizacdo interna/ Conselho
Tutelar
Fortaleza Projetos Organizagdo interna
Juazeiro N. Encaminhar Documentos Agendado CMDCA
Maracanall - Organizacdo interna
Saobral Encaminhar Documentos Assessoria/ consultoria
PE Camaragibe - -
Caruaru Gestéo de RH / Relatério de gestéo | Agendado CMDCA
Garanhuns - Projetos
Olinda Projetos -
Conferéncias / Pagamento de Fundo Municipa
Paulista* prestadores
Petrolina Fiscalizacdo / orcamento daSMS Conselho Tutelar
Recife Projetos Projetos

Fonte: Pesquisa “Participagdo e distribui¢do nas politicas plblicas’, 2007.

Ao se observar os dados agregados, o estado de Pernambuco se destaca, uma vez
que a totalidade das decisdes mais freqlentes corresponde a politica de salide e seu
controle, enquanto nos dois outros estados, Bahia e Ceard, ainda prevalecem conselhos
cujas decisdes mais freqlientes séo 0 encaminhamento de documentos para autoridades.
Pernambuco, aliés, também se destaca se verificadas as decisdes produzidas para a area
da crianca e adolescente, uma vez gque prevalecem aguelas que interferem diretamente na
propria politica. O foco nos municipios mostra que os casos de Salvador e Recife séo

embleméticos.
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Em Salvador ambos os conselhos tém no encaminhamento de documentos as
decisdes mais freqlentes e, ndo por coincidéncia, € a capital que apresenta menor
associativismo comunitério e maior resisténcia pelos governos quanto a implantacéo de
politicas participativas. Por outro lado, Recife, cidade que tem se destacado tanto no que
diz respeito ao associativismo quanto na formagdo de governos comprometidos com a
participacdo, destaca-se na capacidade de produzir decisOes relevantes tanto para a
politica de salde, quanto da crianca e adolescente, uma vez que a deliberacdo sobre
projetos implica em definir acbes que dardo concretude a propria politica.

Tendo sido encontrada uma correlagéo positiva entre o exercicio da presidéncia e
a capacidade de agenda e de vocalizacdo, buscou-se verificar se essa correlacdo se
repetiria quanto ao tipo de decisdes produzidas pelos conselhos. O que se observa é que
esta correlagcdo ndo existe, como se pode observar nos casos de Salvador e de Recife, em
gue as principais decisdes de ambos os conselhos s do mesmo tipo, sendo que a
presidéncia dos conselhos de salide compete ao segmento governamental e a presidéncia
dos conselhos de crianga e adol escentes estéa com a sociedade civil.

Proposi¢ado e controle sobre as ag¢oes publicas

O controle sobre as acgbes publicas é ndo sO um elemento constitutivo da
democracia deliberativa, como também uma atribuicdo prevista na ordenagdo juridica dos
conselhos, que coloca em destaque a sua natureza deliberativa e a sua fungéo de controle
sobre as respectivas politicas. Em um dos primeiros estudos sobre os conselhos de salide
no Brasil, Carvalho (1995) ja intuia que estes conselhos pareciam exercer maior controle
sobre as agBes do Estado do que efetivamente influiam na sua atuacdo, ou segja, eles
teriam menor capacidade de deliberac&o sobre a politica, de interferir diretamente na sua
formulagdo, de propor rumos ou alteracéo deles, e maior capacidade de controle, de
fiscalizagdo das politicas.

A questdo que se coloca, portanto, € se os conselhos se caracterizariam mais por
uma funcdo de controle ou por uma postura mais propositiva com relacdo a politica. A
primeira, caracteriza-se pelo acompanhamento e avaliacdo das acfes desenvolvidas pelo
Estado e se expressa de formas diferenciadas no processo deliberativo: denuncias,

propostas de intervencdo, avaliagdo de servigos etc. A segunda, encontra-se nas fases de
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elaboracéo e avaliagcdo de aspectos mais centrais a propria politica, ou sgja, Nos processos
de proposicdo do orcamento, do plano de acdo e, no caso da salde, na apreciacdo dos
relatorios de gestéo.

Buscar 0 exercicio das atribuicfes de deliberacdo sobre a politica e do controle
sobre as agfes implica em olhar para além das decisdes, em diregdo a todos os outros
momentos do processo deliberativo. A verificacdo do tipo de atribuicdo mais exercido
pelos conselhos deu-se a partir da classificacdo dos temas tratados nas reunides e
registrados nas atas, em seguida agrupados conforme sua pertinéncia ao controle, a
proposicdo ou a outros aspectos ndo relacionados a nenhum dos dois. Para esta
classificagdo utilizou-se categorizacdo ja testada em pesguisa anterior junto ao conselho
de satide de Belo Horizonte (Avritzer et alli, 2004)™°.

O que se constatou foi que, tanto nos conselhos de salde quanto da crianca e
adolescente, prevalecem debates e decisdes relacionados a execucdo das acOes pelos
governos em detrimento de questdes mais propositivas quanto as respectivas politicas,
conforme mostram as Figuras 1 e 2. Esses resultados corroboram estudos anteriores que
indicavam a baixa capacidade propositiva dos conselhos (Carvalho 1995, Tatagiba,
2002).

Figural

Fungodes prevalentes - CMS
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Bahia Ceara Pernambuco

Fonte: Pesguisa “ Participagdo e distribuicdo nas politicas publicas’, 2007.

19 Os temas foram agrupados do seguinte modo: proposicdo sobre a politica — deliberacdo sobre a palitica,
deliberacéo sobre o fundo; controle da politica — deliberacéo sobre questdes gerais da politica, a gestdo dos
servigos, a gestéo de especiaidades, a gestdo do atendimento, a coordenacdo entre os niveis de governo;
outras deliberacBes — organizagdo interna, avisos, informes, violéncia, problemas publicos ndo relacionados
apolitica publica.
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Figura2

Fungdes prevalentes - CMDCA
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Fonte: Pesquisa “ Participagdo e distribuicdo nas politicas publicas’, 2007.

Uma possivel explicagdo para que prevaleca a funcdo de controle sobre a de
proposicao pode estar no proprio processo de ingtitucionalizagdo desses conselhos, que
tém valorizado muito esta funcdo pelos conselhos. A falta de transparéncia dos governos
no uso dos recursos publicos e nos critérios que determinavam a tomada de deciso e, por
outro lado, a baixa efetividade na prestacdo dos servicos ja havia sido fator determinante
para a criacdo dos primeiros conselhos de salde na cidade de S&o Paulo (Sader, 1988).
Na &rea da crianca e do adolescente a mudanca radical no paradigma de atendimento
indicava a necessidade de uma vigilancia permanente sobre os governos, no sentido de
gue fosse assegurada a efetividade dos novos principios e diretrizes que regem a politica
publica para a area. Esses contextos podem, portanto, ser relevantes para a maior énfase
na funcéo de controle, mas n&o so.

Ha também um outro aspecto que ndo pode ser ignorado e que diz respeito a
alguma dificuldade manifesta pelos consel heiros quanto a intervencao propositiva sobre a
politica e sobre 0 orcamento. A criacdo de camaras técnicas na estrutura dos conselhos
tem o potencia de produzir alteracfes nesta situagdo, mas os resultados de sua existéncia
ainda precisam ser verificados. O que se tem de concreto s&o demandas constantes por
processos de capacitagdo dos conselheiros ndo sd nas reunides dos conselhos, mas
também em suas Conferéncias municipais, estaduais e nacionais, que tém deliberado no

sentido de que sgjam criadas condicdes para que seja reduzida a assimetria informacional
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entre os diversos segmentos que tém assento nos conselhos e apontado o processo de
formacdo de conselheiros como uma estratégia para isso.

Sabe-se que tém sido empreendidas diversas iniciativas no sentido de formagéo de
conselheiros e multiplicam-se agdes educativas voltadas para suprir esta demanda. No
entanto, ainda se percebe muito pouca intervencéo dos conselheiros na proposi¢ao ou na
alteracdo da politica e do orgamento para as &reas, mesmo quando as normas operacionais
condicionam o repasse de recursos financeiros do governo federal aos governos
municipais a aprovacdo tanto de planos de gestdo da politica (ai incluida a proposta
orcamentaria), quanto de prestacbes de conta (das acfes desenvolvidas e dos recursos
utilizados — Relatorios de Gestéo). I1sso faz com que, obrigatoriamente, esses temas sgjam
tratados nos conselhos e ganhem visibilidade, mas ainda assim, tem conselhos que
parecem apenas cumprir as formalidades de aprovacdo desses documentos, pois séo
temas muito pouco deliberados em suas reunides

A prevaléncia do exercicio do controle indica que os conselhos despendem mais
energia sobre decisdes ja tomadas e em execucdo, muitas delas ndo compartilhadas pelos
governos com os conselhos. 1sso pode significar que os conselhos estdo tendo muito
pouca capacidade de intervengdo nos rumos da politica em si, que € definida nas fases de
elaboracdo dos orcamentos e dos planos municipais de salde e da crianca e do
adolescente. O estudo possibilitou constatar, inclusive, a pouca discussdo que existe nos
conselhos sobre o financiamento da politica e os critérios de reparticdo dos recursos
publicos geridos por eles. Neste sentido, entende-se que os conselhos tém menor
efetividade deliberativa quando prevalece a funcdo de controle sobre a funcéo

propositiva, o que se manifestou em todos os casos estudados.

A efetividade deliberativa dos conselhos do Nordeste

Como ja apontado, um dos objetivos da pesquisa sobre as instituicdes
participativas do Nordeste foi verificar o grau de efetividade deliberativa dos conselhos
tendo como referéncia algumas variaveis que operacionalizariam 0s principios que
sustentam a teoria da democracia deliberativa. A hipotese que norteou o estudo € de que o
éxito dessas instituicoes (e neste sentido, também seu grau de efetividade deliberativa)

seria determinado pelas seguintes variaveis. vida associativa dos municipios, tipo de
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partido e/ou coalizbes politicas que governam os municipios e tipo de desenhos
institucionais assumidos por cada instituicao participativa.

A vida associativa e a constituicdo dos governos nos estados pesquisados, de um
modo geral, foram aspectos que Leonardo Avritzer apresentou de forma bem detalhada
na introducdo deste livro. A partir dos dados e da analise por ele desenvolvida acerca do
associativismo, os municipios estudados foram posicionados no Quadro 5, a seguir, tendo

também em consideracéo o tipo departido e/ou coaliz&o no governo.

Quadro 5 - Posicao dos municipios confome vida associativa e tipo de partido politico

Vida associdtiva | Vida associativa | Vida associativa | Vida associativa
intensa / partido com | intensa / partido sem | média ou fracd | média ou fraca/
projeto politico | projeto politico | partido com projeto | partido sem projeto
participativo participativo politico participativo | politico participativo
Cidades | Juazeiro Jequié Alagoinhas [1héus
Recife Salvador Itabuna Lauro de Freitas
V. Conquista Teixeira de Freitas
Sobral Caucaia
Fortaleza Crato
Camaragibe Juazeiro do Norte
Caruaru Maracanall
Olinda Garanhuns
Petrolina Paulista

Fonte: Pesquisa “Participagdo e distribui¢do nas politicas publicas’, 2007.

Tendo-se uma visdo do contexto associativo e politico dos municipios estudados,
0 passo seguinte € verificar o grau de efetividade deliberativa dos conselhos estudados
para, em seguida, averiguar as hipoteses que nortearam o estudo. As varidvels que
serviram de indicadores do grau de efetividade deliberativa dos conselhos estéo
relacionadas aos resultados encontrados no proprio processo deliberativo, ja descritas e
analisadas na secdo anterior. A partir dagueles resultados os municipios foram
classificados. As duas primeiras variaveisindicam o nivel de publicidade e de igualdade
deliberativa dos conselhos. A classificagdo dos conselhos quanto a esta variavel foi feita
conforme a capacidade de vocalizacdo e de agenda expressa pelos segmentos
considerados mais relevantes para a perspectiva de inclusdo politica. Sendo assim, no
caso dos conselhos de salde, a classificacdo considerou como alta capacidade de
vocalizacdo e de agenda quando prevaleceram os usuarios, como média quando foram os

trabalhadores e prestadores de servigos e baixa quando preponderou o governo. No caso
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dos conselhos de criangas e adolescentes, a prevaléncia da sociedade civil foi considerada
como alta capacidade e do governo como baixa.

Uma outra variavel relacionada ao resultado do processo deliberativo diz respeito
a0 tipo de decisdo tomada pelos conselhos. Aqui a classificacéo se deu a partir da
compreensdo de que ha decisdes que interferem diretamente na elaboracdo da politica e
que isso direciona as acbes do Estado, enquanto outras dizem respeito ao controle sobre
acOes publicas. Assim, os conselhos em que a maioria das decisdes foi do primeiro tipo
foram considerados como de alta capacidade decisdria e os do segundo tipo como de
média capacidade, ficando classificados como de baixa capacidade os conselhos em que
preval eceram decisdes que tratam de questdes que tém menor relevancia para a producéo
ou o controle da politica.

Por fim, seguindo a mesma linha de argumentagdo da variavel anterior, o0s
conselhos em que prevaleceu a fungéo propositiva, foram classificados como de alta
capacidade deliberativa, enquanto naqueles em que prevaleceu a funcdo de controle
foram considerados como de média capacidade deliberativa. Uma vez que todos os
conselhos pesguisados exercem de forma preponderante a fungéo de controle, esta
varidvel foi considerada na verificagdo do seu grau de efetividade deliberativa, mas ndo
teve variagdo que pudesse influir definitivamente na classificagdo final.

Assim, a partir do posicionamento dos conselhos com relacéo a este conjunto de
varidveis, eles foram classificados como de alta, média ou baixa efetividade deliberativa,

sendo que o resultado encontra-se no Quadro 6 apresentado a seguir.

Quadro 6 - Efetividade deliberativa dos conselhos - NE

Estados Cidades Efetividade Deliberativa
CMS CMDCA
BA Alagoinhas A -
I1héus - M
Itabuna M -
Jequié M -
Juazeiro M M
Lauro Freitas - -
Salvador B M
TeixeiraF. B -
V. Conquista M A
CE Caucaia B B
Crato - M
Fortaleza A M
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Juazeiro N. M B
Maracanall - B
Sobral A B
PE Camaragibe - -
Caruaru M B
Garanhuns - M
Olinda A -
Paulista M M
Petrolina A M
Recife M A
Fonte: Pesquisa “Participagao e distribuicéo nas politicas
publicas’, 2007.

Pode-se perceber que a maior parte dos conselhos (cerca de 50% deles), seja de
sallde, seja de crianca e adolescente, apresenta um grau medio de efetividade deliberativa.
No entanto, ao se verificar os casos extremos, de alta e baixa efetividade, percebe-se que
os conselhos de salide sd0 0s que se encontram em maior nimero no nivel mais alto de
efetividade. Disso conclui-se que os conselhos de sallde tém apresentado mais situaces
de alta efetivdade deliberativa, em detrimento dos conselhos da crianga e adolescente,
sendo que apenas um deles apresentou este nivel de efetividade, o da cidade de Recife

Uma possivel explicacdo para a variacéo das capacidades decisorias, de agenda e
de vocalizacéo e do predominio da funcéo de controle pode estar relacionada ao estagio
de institucionalizacdo dos conselhos. Nesta perspectiva, a menor efetividade dos
conselhos de crianca e adolescente estaria relacionada a0 seu menor nivel de
institucionalizacdo se comparados aos consel hos de salide e o fator que mais influenciaria
os resultados estaria relacionado com a prépria politica publica, sua organizagcdo e
operacionalizacdo.

No entanto, a hipétese que norteou o estudo também se sustentou em duas outras
variaveis consideradas relevantes para o resultado do processo deliberativo: a dindmica
associativa das cidades e o tipo de partido e/ou coaliz&o no governo, que pode ou ndo ter
projeto politico que valorize a participagdo na gestdo. A partir do posicionamento dos
municipios quanto a essas duas variaveis e tendo o grau de efetividade deliberativa de
seus conselhos, apresenta-se 0 Quadro 7 em que estdo Situados 0s municipios e seus

respectivos consel hos.
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Vida  associativa | Vida  associativa | Vida ~ associativa | Vida ~ associativa
intensa / partido |intensa / partido | média ou fraca /| média ou fraca/
com projeto politico | sem projeto politico | partido com projeto | partido sem projeto
participativo participativo politico politico
participativo participativo
Alta Recife (CA) Alagoinhas (S)
efetividade V.Conquista (CA)
Fortaleza (S)
Sobrd (9
Olinda (S
Petrolina (S)
Média Recife (CA) Jequié (S Itabuna (S) I1héus (CA)
efetividade Juazeiro (CA) Salvador (CA) V.Conquista (S Crato (CA)
Caruaru (S) Juazeiro Norte (S
Fortaleza (CA) Garanhuns (CA)
Petrolina (CA) Paulista(S) (CA)
Baixa Salvador (S Caruaru (CA) TeixeraF. (S)
efetividade Sobral (CA) Caucaia (S) (CA)
Juazeiro Norte
(CA)
Maracanall (CA)

Fonte: Pesquisa “ Participagdo e distribui¢do nas politicas publicas’, 2007.
Legenda: (S)— Saude, (CA) — Crianca e Adolescente.

Tendo em vista que a maioria dos conselhos foi classificada como de média
efetividade deliberativa, parece ser mais interessante observar as especificidades daqueles
gue se encontram nas situagdes polares, ou sgja, 0s conselhos de ata e baixa efetividade.
Neste caso, chama atencdo que todos agueles que apresentam alta efetividade se situam
em municipios governados por partidos com projetos politicos sustentados na ampliacéo
da participacéo popular. Dos municipios estudados, apenas Recife e Juazeiro combinam
positivamente as duas varidveis, ou sgja, tém uma dinamica associativa intensa e estavam
sendo governados por partidos / coligagdes que se sustentavam em projetos politicos
participativos, sendo que apenas o conselho de crianga e adolescente do Recife apresenta
adta efetividade deliberativa.

JA no outro extremo, a maioria dos casos de baixa efetividade deliberativa
encontrase em municipios que associam uma fraca ou média intensidade na vida
associativa em concomitancia com governos de partidos sem projetos politicos de
estimulo & participacdo, sendo Caruaru e Sobral as excecdes em se tratando dos conselhos
de crianca e adolescente. Nestes dois casos, pode ser a baixa institucionalizacdo deste

tipo de conselho nos municipios o fator que mais pesa nos resultados encontrados. A



27

intensidade da vida associativa pareceu ter algum peso quando associada com o tipo de
partido no governo, ou segja, fraca vida associativa combinada com partido politico sem
projeto participativo pode ser determinante para 0 menor grau de efetividade deliberativa
dos conselhos.

O que os resultados apontam é gque a presenca de um governo gue tenha projeto
politico participativo pode ser um forte indicador da possibilidade de maior efetividade
deliberativa dos conselhos. O mesmo ndo se pode afirmar com relacdo a dindmicadavida
associativa e 0 caso de Salvador bem ilustra isso, pois ainda que tenha vida associativa
intensa isto ndo implica em melhor resultado deliberativo, nem mesmo no conselho de
salde que, de modo geral, apresenta os melhores resultados. Possivelmente porque
predomina na cidade o associativismo étnico™ que, de modo geral, ndo exerce pressdes
junto ao Estado por politicas publicas na salide ou na area da crianca e do adol escente.

O que se pode depreender da andli se € que a combinacdo das duas variaveis pode
produzir resultados diferentes no que diz respeito as institui¢oes participativas. Se 0 peso
da varidvel relacionada ao projeto politico participativo dos governos parece adquirir
maior relevancia para a efetividade dos conselhos, a baixa intensidade da dinémica
associativa parece reforcar o déficit produzido por governos que ndo tém compromissos
com a participacdo. Por outro lado, os conselhos que se encontram em grau de média
efetividade deliberativa— e que sdo a maior parte deles — mostram que o déficit numadas
variaveis pode ser compensado pela outra, produzindo um resultado melhor do que
quando as duas varidveis sdo negativas. Esses resultados reforcam a idéia de que ambos
0s atores, sociais e politicos, tém papel relevante para assegurar ndo s a disseminacao,
mas também os resultados das institui¢des participativas.

A andlise sobre os conselhos do Nordeste mostra a existéncia concomitante de
uma nova cultura politica mais democratica e participativa, mesmo gue ainda incipiente,
e uma cultura politica tradicional, baseada em relagdes clientelistas e patrimoniais, e que
ambas disputam seus projetos em diversos espagos, inclusive nos conselhos. Dentre os
diversos riscos que podem existir para a efetivagdo dos conselhos como espagos
democraticos participativos e deliberativos, estd o estabelecimento de relagbes ndo

1 Ver artigo de Aurea Mota, neste livro, que anadlisa a vida associativa e politica da Bahia e
especificamente 0 associativismo em Salvador.
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igualitarias entre sociedade e Estado, em que hagja subordinacéo as necessidades e aos
propdsitos dos governos, principalmente porque fica evidente seu poder de agenda. Isto
se agrava se 0 governo for ocupado por partidos politicos conservadores que tendem a ser
impermeaveis a setores da sociedade ou tendem a cooptar esses setores para que adiram a
seus projetos. Por outro lado, péde-se verificar o potencia dos conselhos em incluir
novos atores e novos temas no debate e na decisdo sobre politicas publicas. Isto indica
gue novos conflitos estdo se apresentando nesses espacos e que eles podem dar ndo sO
maior publicidade e transparéncia a esses embates, mas também produzirem impactos

positivos sgja na estrutura decisdriado Estado, seja no seio da propria sociedade

Referéncias;

ARRETCHE, Marta T. S. Politicas Sociais no Brasil: descentralizacdo em um estado
federativo, In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Vol. 14, n. 40, junho/99.

AVRITZER, Leonardo. Democracy and the public space in Latin America. Princeton
University Press, 2002.

. Participagdo e distribuicdo nas politicas publicas. Belo Horizonte: UFMG:
Projeto Democracia Participativa, 2004.

AVRITZER, Leonardo et alli. Relatorio de Pesquisa. Reinventando os mecanismos de
inclusdo e controle social nos conselhos de saude. Belo Horizonte, 2005

BOHMAN, James. A democracia deliberativa e seus criticos. Metapolitica. vol. 4, n.° 14.
p. 24-47. DF, Mexico: CEPCOM, 2000.

BONFIM, Washington Luis de S. e SILVA, Irismar Nascimento da. [Institui¢oes
politicas, cidadania e participa¢do: a mudanga social ainda € possivel? Revista
Sociologiae Palitica, n° 21, Curitiba, nov. 2003.

BREMAEKER, F. J.D. Os Conselhos Municipais Existentes no Brasil. Rio de Janeiro:
IBAM/APMC/NAPI/IBANCO, 2001. (Séries Estudos Especiais N°23).

CARVALHO, Antonio Ivo de. Conselhos de Saude no Brasil. Participacdo cidada e
controle social. Rio de Janeiro: FASE/IBAM, 1995.

CARVALHO, Mariado Carmo A. A. e TEIXEIRA Ana Claudia C. (Org.). Conselhos
gestores de politicas publicas. S&0 Paulo: Palis, 2000. 144 p (Publicagdes Pdlis, 37)

COHEN, Joshua. Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa. Metapolitica.
vol. 4,n.° 14. p. 24-47. DF, Mexico: CEPCOM, 2000.

CUNHA, Edite da P. et alli. Os Conselhos Municipais de Assisténcia Social em Minas
Gerais: relatorio de pesquisa. Belo Horizonte: UFMG, julho 2003. (mimeo)



29

CUNHA, Eleonora S. M. Aprofundando a democracia. o potencia dos conselhos de
politicas e orcamentos participativos. Dissertacdo (Mestrado)-Departamento de Ciéncia
Politica, Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2004.

CUNHA, Eleonora S. M. e JARDIM, Laura S. Conselhos de politicas. 2003. Disponivel
em www.democraci participativa.org.

DAGNINO, E. Sociedade civil, espagos publicos e construcdo democrética no Brasil:
limites e possibilidades In: DAGNINO, E. (org.) Sociedade civil e espacos publicos no
Brasil._S&0 Paulo: Paz e Terra, 2002.

FARIA, Claudia Feres. O Estado em movimento: complexidade socia e participagéo
politica no Rio Grande do Sul. Tese (Doutorado)-Departamento de Ciéncia Politica,
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2005.

FERNANDES, Ménica A. Perfil dos Conselhos Municipais da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte — 2001/2001. Belo Horizonte: OPUR-BH, junho de 2001 (mimeo).

FRASER, Nancy. Da Redistribui¢do ao Reconhecimento? Dilemas da Justica na era pos-
socidista. In: SOUZA, Jessé (org) Democracia Hoje: novos desafios para a teoria
democrdtica contempordnea. Brasilia: Editorada UnB, 2001.

FUNG, Archon and WRIGHT, Erik Olin. Countervailing Power in empowered
Participatory Governance. In: FUNG, Archon and WRIGHT, Erik Olin. Deepening
Democracy: Ingtitucional Innovations in Empowered Participatory Governance. London;
New York: Verso, 2003. The Real Utopias Project 1V. pp.259-289.

GOHN, Mariada Gloria. Conselhos gestores e participag¢do sociopolitica. S&0 Paulo:
Cortez, 2001. (Colecdo questdes da hossa época; vol. 84)

GUTMAN, Amy and THOMPSON, Dennis. Why deliberative democracy? Princeton and
Oxford: Princeton University Press, 2004.

HABERMAS, Jurgen. Trés model os normativos de democracia. Revista Lua Nova n.° 36.
S&o Paulo: CEDEC, 1995.

. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997.

KERSTENETZKY, Célia Lessa.. Sobre associativismo, desigualdade e democracia. In:
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 18, n° 53, S.Paulo, out. 2003.

KOGA, Dirce. Medidas de Cidades: entre territorios de vida e territérios vividos. Sdo
Paulo: Cortez, 2003.

LUBAMBO, Catiae COELHO, Denilson B. Governos e sociedade civil aprendem: o que

revela a experiéncia recente de participagdo em Pernambuco. In: LUBAMBO, Catig;
COELHO, Denilson B.; MELO, Marcus A. Desenho Institucional e Participacdo Politica:
experiéncias do Brasil contemporaneo. Petropolis. Ed. Vozes, 2005.



30

LUCHMANN, Ligia Helena H. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a
experiéncia do orcamento participativo de Porto Alegre. 2002. Tese (Doutorado)-Instituto
de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2002.

PUTNAM, Robert D. Comunidade e Democracia. a experiéncia da Itdlia moderna. Rio
de Janeiro: ed. Fundacéo Getulio Vargas, 1996.

RAICHELLIS, Rachel. Esfera publica e Conselhos de Assisténcia Social: caminhos da
construcdo democrética. Sao Paulo: Cortez, 1998.

SADER, Eder. Quando novos personagens entram em cena. S80 Paulo: Brasiliense,
1988.

SANTOS, Boaventura de S.; AVRITZER, Leonardo. Introducdo: para ampliar o canone
democratico. In: SANTOS, B.S. In: Democratizar a democracia: 0s caminhos da
democracia participativa. Porto: Ed. Afrontamento, 2003.

SANTOS, Boaventurade S. O Estado heterogéneo e o pluralismo juridico. In: SANTOS,
Boaventurade S. e TRINDADE, Jodo Carlos (org.). Conflito e transformagao social: uma
pai sagem das justicas em Mocambique. Lisboa: Ed. Afrontamento, 2003

TABAJIBA, Luciana. Os conselhos gestores e a democratizacdo das politicas publicas no
Brasil. In: Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. DAGNINO, E. (org.), S&o Paulo:
Paz e Terra, 2002.

TEIXEIRA, Elenado Celso. Sistematizacdo - Efetividade e eficicia dos conselhos. In:
CARVALHO, Mariado Carmo A. A. e TEIXEIRA Ana Claudia C. (Org.). Conselhos
gestores de politicas publicas. S80 Paulo: Polis, 2000. p. 92-96.

WAMPLER, Brian e AVRITZER, Leonardo. Plblicos participativos. sociedade civil e
novas instituicdes no Brasil democrético. In: COELHO, Vera Schattan P. e NOBRE,
Marcos. Participagdo e deliberagdo: teoria democratica e experiéncias institucionais no
Brasil contemporéneo. S&o Paulo: Ed. 34, 2004.



