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O artigo compara os conselhos de politicas publicas em cidades brasileiras de medio e
pequeno porte. O objetivo é identificar caracteristicas do desenho institucional e o possivel
impacto da escala (porte do municipio) na dindmica de funcionamento das referidas
instituicdes. Pretende-se, ainda, oferecer subsidios para a compreensao da administracao
publica em municipios de pequeno porte. O estudo foi desenvolvido por meio da construgdo
de uma amostra com 59 municipios de pequeno e médio porte das cinco regiGes brasileiras.
Buscou-se testar a hipotese de que o porte do municipio incide sobre a configuracdo dos
desenhos institucionais dos conselhos, sendo estes mais precarios nas cidades menores.
Procurou-se, ainda, verificar se o tipo de politica publica (drea tematica) interfere na
conformacdo do desenho institucional. Os resultados indicam a maior relevancia do porte
do municipio para explicar a incidéncia de desenho institucional mais precario em cidades
pequenas. O tipo de politica publica, por outro lado, ndo interfere na variacao do desenho
institucional dos conselhos pesquisados.
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El disefio institucional de los consejos en las ciudades brasilefias de pequefio y mediano
porte: gestion de politicas publicas en el poder local

En este articulo se comparan los consejos de politicas publicas en ciudades brasilefias de
medio y pequefio porte. El objetivo es identificar las caracteristicas del disefio institucional
y el posible impacto de la escala (tamafio del municipio) en la dinamica de funcionamiento
de dichas instituciones. Se pretende también ofrecer subsidios para la comprension de Ia
administracion publica en los municipios de pequefio porte. El estudio fue desarrollado a
traves de la construccion de una muestra de 59 municipios de porte pequefio y mediano de
las cinco regiones brasilefias. Hemos tratado de probar la hipotesis de que el tamafio del
municipio incide en la configuracion de los disefios institucionales de los consejos, que son
mas precarios en las ciudades mas pequefias. Se intento, incluso, comprobar si el tipo de
politica publica interfiere en la configuracion del disefio institucional. Los resultados indican
la mayor relevancia del porte del municipio para explicar la incidencia de disefio institucional
mas precario en ciudades pequefias. El tipo de politica publica, por otro lado, no interfiere
en la variacion del disefio institucional de los consejos investigados.

Palabras clave: politicas publicas, administracion municipal, democracia, participacion
social, consejo de administracion, gobernanza, institucionalizacion

Theinstitutional design of councils in Brazilian cities of small and medium size: management
of policies in local power

The paper compares policy councils of medium and small-sized Brazilian cities. Its
goal is to identify characteristics of the institutional design and the possible impact of the
municipal size on the dynamics of these institutions. It is also intended to offer subsidies for
the understanding of public administration in small municipalities. The study was based on
a sample with 59 towns from the five Brazilian regions. It tested the hypothesis that the size
of the municipality affects the institutional designs of the councils, which are supposedly
more precarious in smaller cities. It was also sought to verify if the type of public policy
(policy area) interferes in the shaping of the institutional design. The results indicate the
importance of the size of the municipality to explain the incidence of more precarious
institutional design in small cities. The type of policies, on the other hand, does not interfere
in the variation of the institutional design.

Keywords: public policies, municipal administration, democracy, social participation,
board of directors, governance, institutionalization
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Introducao

A literatura acerca da participagdo politica destaca como variavel relevante para
seu estudo a extensdo territorial (escala) dos locais nos quais ela se desenvolve
(MACPHERSON, 1978; PATEMAN, 1992; PARKINSON, 2006; SiLvA et al., 2016). O novo
pacto federativo derivado da Constituicao Federal Brasileira de 1988 propiciou a
emergéncia de um conjunto variado de arranjos institucionais que viabilizam a
comunicacdo mais frequente dos cidaddos com o Estado. Tal situacdo é propiciada
pelas instituicdes participativas (IPs), que podem ser agrupadas em trés tipos
basicos: i) as conferéncias de politicas publicas realizadas nos trés niveis de governo;
ii) os orgcamentos participativos; e iii) os conselhos de politicas e de direitos®.

Quando observadas a partir do potencial que possuem para aproximar o Estado
e a sociedade, os governantes e os governados, sobretudo nos intersticios eleitorais,
tais instituicdes podem ser vistas como instrumentos importantes de influéncia
dos cidaddos nas politicas publicas. Previstas por legislacbes constitucionais
e ordinarias, em areas cruciais como a salde, assisténcia social e os direitos da
crianga e adolescente, tais instituicdes se disseminaram pelos diversos municipios
brasileiros, a partir da década de 1990 (AVRITZER, 2016; LAVALLE, 2015).

As instituicGes participativas (doravante IPs) possuem quatro caracteristicas
principais, a saber: a) operam simultaneamente por meio dos principios da
participacdo e da representacdo; b) transformam as caracteristicas voluntarias da
sociedade civil em formas permanentes de organizacdo politica; ¢) interagem com
partidos politicos e atores estatais; e, por fim, d) tém no desenho institucional um
fator relevante para a sua efetividade (AVRITZER, 2009, p. 8). O ultimo item sera
objeto de atencdo mais detida.

A capacidade das IPs realmente propiciarem um canal permanente de
comunicacdo entre Estado e sociedade, no entanto, depende de um conjunto
de variaveis capazes de assegurar a inclusdo politica dos cidad3os no interior
dessas instituicdes. Nesse sentido, uma agenda importante de pesquisa que tem
se afirmado refere-se as investiga¢des acerca das relacdes entre a qualidade da
democracia e as instituicdes participativas (AVRITZER, 2011, p. 15). A esse respeito,
ganham destaque as pesquisas relativas ao potencial inclusivo e democratizante
identificadvel no desenho institucional®’; a discussdo acerca da efetividade da
deliberacdo® desempenhada no interior desses espacos; a analise de sua capacidade
de interlocugdo com outras arenas deliberativas (SiLvA; RIBEIRO, 2016).

2 H3 outras instituicBes participativas no Brasil (AVRITZER, 2009; PIRes; VAZ, 2014; CORTEZ, 2011; WAMPLER, 2015).
Centramos nas trés por estarem mais amplamente disseminadas no poder local.

3 Ver: Faria (2007); Faria e Coelho (2010, 2011}; Silva (2010).

4 Ver: Cunha (20093, 2009b); Cunha e Rezende (2011).
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O foco do presente artigo é o desenho institucional dos conselhos de politicas
publicas. Parte-se do pressuposto de que ele ndo é neutro, ou seja, tanto pode
favorecer quanto dificultar a inclusdo nesses espacos (FARIA; COELHO, 2011; CUNHA;
THEODORO, 2015). Para analisa-lo, partiremos de um conjunto de indicadores
passiveis de serem aferidos empiricamente nas leis de criacdo e regimentos
internos dos conselhos de salde, de assisténcia social e dos direitos da crianca e
adolescente. Serdo comparados os municipios de pegueno (até 20 mil habitantes)
e médio porte (mais de 100 mil habitantes).

O artigo esta estruturado em trés partes. A primeira analisa o grau de
institucionalizacdo desses conselhos, a partir dos seguintes elementos: “i) tempo de
existéncia dessas instituicGes; ii) a existéncia de uma estrutura organizacional; iii) a
freqliéncia de reuniGes obrigatorias” (FARIA; COELHO, 2011, p. 128). A segunda parte
aborda o potencial inclusivo e o grau de democratizacdo dos conselhos, por meio
de uma descricao analitica dos seguintes elementos: i) composicdo, pluralidade
e proporcionalidade entre os segmentos; ii) processo decisorio; iii) presenca de
comissdes; iv) previsdo de conferéncias (FARIA; COELHO, 2011, p. 128-9). Por fim, a
terceira parte descreve e analisa o grau de representacdo nos conselhos, a partir
da analise das seguintes informacgdes: “i) definicdo das entidades que tém assento
nessas instituices; ii) o numero de cadeiras destinadas a cada segmento; e iii) as
formas pelas quais estas defini¢cées ocorrem” (FARIA; COELHO, 2011, p. 130). Nas
consideracdes finais sdo apresentadas as principais conclusdes e indica-se a agenda
de pesquisa a ser explorada no campo.

Governanca democratica e o grau de institucionalizacdo das IPs:
caracteristicas do desenho institucional dos conselhos dos municipios de
médio e pequeno porte

Apesar de existir um nuimero expressivo de pesquisas sobre os conselhos de
politicas publicas, no Brasil, hd uma lacuna acerca dos municipios de pequeno
porte em perspectiva comparativa®. As primeiras pesquisas realizaram estudos de
caso de municipios diversos (TATAGIBA, 2002; Siwva, 2010). Seguiram-se estudos
comparativos, incluindo pesquisas sobre as regidoes metropolitanas das cinco
regides brasileiras (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004). Outros estudos
mostraram a dinamica dessas instituicdes em capitais importantes do pais e,
também, em municipios com mais de 100.000 habitantes (AVRITZER, 2007a, 2010;

3 A pesquisa A dindmica da participacéio local no Brasil, financiada pela Fundacio do Amparo 3 Pesquisa do Estado
de Minas Gerais (Fapemig) e coordenada pelo Prof. Leonardo Avritzer, cujos dados s3o apresentados adiante,
cumpre a funcBo de investigar os aspectos caracteristicos dos conselhos de municipios com populacio de até
20.000 habitantes localizados em Minas Gerais. Agradecemos ao coordenador por ter disponibilizado os dados
da pesquisa.
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FUKS; PERISSINOTO, 2006). A partir do inicio dos anos 2000, a literatura passou a
pesquisar a representatividade dos conselhos que compfem essas instituicoes
(AVRITZER, 2007a; LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELO, 2006a, 2006b; LUCHMAN, 2007).
Recentemente, o desafio tem sido investigar a interacdo desses espagos com outras
arenas deliberativas do sistema politico (ALMEIDA; CUNHA, 2016; MENDONCA, 2016;
SILVA; RIBEIRO, 2016). Permanece, no entanto, uma lacuna sobre a dinamica dos
conselhos em cidades com menos de 20.000 habitantes, apesar de representarem
mais de 70% das cidades brasileiras.

E importante se analisar o grau de institucionalizacdo dos conselhos no poder
local. Além de analisar se ha diferenca entre os conselhos quando se passa das
cidades de médio para pequeno porte, é relevante verificar se o tipo de politica
publica se apresenta como uma variavel explicativa relevante (LUcCHMAN, 2007).
Nesse sentido, os conselhos serdo analisados em perspectiva comparada, em trés
areas: salde, assisténcia social e direitos da crianca e adolescente.

Tabela 1 - Nimero de conselhos pesquisados por cidade de médio e pequeno
porte®

Cidades de Conselhos Cidades de Conselhos Total
N ! Total pequeno
porte medio | cms | cmas | cmbea | . porte | CMS| CMAS CMDCA
Chapeco 1 1 1 3 Alpinopolis | 1 1 1
Juiz de Fora 1 1 1 | 3 | Alvinopolis | 1 0 1
S3o Leopoldo | 0 1 1 | 2 Arinos 1 1 1
Pogos d ' :
peoalE | 1 1 1 3 |BeloOriente] 1 | 1 1 3
Caldas
o ' Bom Suces- '
Petropolis 1 1 1 3 % 1 1 1 3
Volta Redon- 1 1 1 3 Campina 1 1 1 3
da Verde
: ' c d
Anépolis 1 1 1 3 | -amode | 4| 4 1 2
| Cajuru
Cubatio 1 1 1 g | Gamode | | 4 1 3
Rio Claro
Aguas Lindas Chapada do
de Goias 1 1 4 _ 3 | Norte 1 4 1 .

5 Para simplificar exposicio nas tabelas, relacionamos aqui a lista completa das cidades e os respectivos estados:
Chapecé/SC, Juiz de Fora/MG, Sdo Leopoldo/RS, Pogos de Caldas/MG, Petropolis/RJ, Volta Redonda/Rl, Anapolis/
GO, Cubatdo/SP, Aguas Lindas de Goids/GO, Lages/SC, Alpindpolis/MG, Alvindpolis/MG, Arinos/MG, Belo
Oriente/MG, Bom Sucesso/MG, Campina Verde/MG, Carmo do Cajuru/MG, Carmo do Rio Claro/MG, Chapada do
Norte/MG, Conceicdo das Alagoas/MG, Mante Alegre de Minas/MG. Esclarecemos que o porte do municipio é
aqui tratado como sinbnimo de tamanho.
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Conceicao
das Alagoas
Monte
- - - - - Alegre de 1 1 1 3

Minas
Total Ci-

10 10 29 dades
pequenas 10 9 10 29

Lages 1 1 1 3

Total Cidades
médias
Fonte: AVRITZER et al, 2013.

A Tabela 1 apresenta o numero total de conselhos pesquisados nas trés areas de
politicas publicas. Ndo ha grandes variagdes no numero de conselhos em relacdo
ao tamanho de cidade. Isso mostra que a legislacdo federal que condicionou o
repasse de recursos a necessidade de que haja um conselho em funcionamento
nos municipios foi exitosa e possibilitou a criacdo dessas instituices nos municipios
de pequeno porte analisados.

No que concerne a area especifica de politica publica, ndo é possivel observar
variagGes significativas, pois os trés conselhos estdo presentes, praticamente, em
todos os municipios de pequeno e médio porte. Portanto, no que diz respeito as
politicas sociais basicas, & possivel afirmar que a quase totalidade das cidades
gue compuseram a amostra da pesquisa ofertam os servicos dessas areas a
populacdo, inclusive ao publico infanto-juvenil, com a participacdo do Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA). Mais do que isso,
€ possivel supor que o processo decisorio das acdes dessas trés areas de politicas
seja realizado pelos respectivos conselhos. A Tabela 2, abaixo, indica a data de
criacdo desses conselhos.

Tabela 2 — Ano de criagdo dos conselhos

Total

Cidade Cidade de

cms CMAS CMDCA e
de médio | pequeno
porte porte
Cidade| Cidade |Cidade| Cidade |Cidade| Cidade
de | d= | @5 [ e de | de fnloo |nN| %
médio |pequeno| médio | pequeno| médio | pequeno
porte | porte | porte | porte | porte | porte
De 1988 a
1995 8 9 4 4 9 6 21| 72,41 | 19 | 65,52
De 1996 3
2008 1 1 6 4 1 3 8 |2759 | & | 27,59
_ sem g 0 0 1 0 1 |o|ooo| 2] 69
informacgao
TOTAL 9 10 10 9 10 10 29 |100,00| 29 | 100,00

Fonte: AVRITZER et al, 2013.
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Como se pode observar na Tabela 2, 72,41% dos conselhos das cidades de
meédio porte e 65,52% dos conselhos nas cidades de pequeno porte foram criados
entre 1988 e 1995. No periodo subsequente de 1996-2008, encontramos 27,59%
dos conselhos criados. Tais instituicbes possuem uma histéria ja consolidada nos
municipios pesquisados.

Em relacdo ao tipo de politica publica, observa-se que os conselhos mais antigos
sdo os da drea da salde, nos dois tipos de municipios, e os mais recentes sdo o0s
conselhos de assisténcia social. Na posi¢do intermediaria, vem o CMDCA, mas nesse
caso ha uma pequena diferenca em relagdo ao tamanho de cidade, pois a grande
maioria dos conselhos possui mais de 22 anos de existéncia, ao passo que, nos
municipios de pequeno porte, cerca de um terco deles esta localizada no segundo
intervalo temporal. Portanto, a redugdo no tamanho de cidade implica na criacdo
mais tardia de alguns CMDCAs. Considerando-se a data de 1990, ano em que foi
promulgado o ECA, com o inicio da obrigatoriedade dos CMDCAs, trés municipios
levaram pelo menos seis anos para cria-los.

Tabela 3 — Ano de criagdo do regimento interno (RI) em vigor

Numero de conselhos por periodo de criagdo do RI Total
Cidade | Cidade de
cMS CMAS CMDCA de médio | pequeno
porte porte
Cidade| Cidade [Cidade| Cidade Cidade Cidade
(iie' de clle. de (ile. de N % N %
médio |pequeno| médio | pequeno | médio | pequeno
porte | porte | porte | porte | porte | porte
De 1988 a
1905 0 1 0 0 0 0 0 0,0 1 3,45
De 1996 a
2008 5 3 8 4 7 4 20| 68,96 | 11 | 37,93
A0Em | g 3 0 3 0 4 o| 00 |10] 34,48
diante
o sem |y 3 2 2 3 2 |09]31,03 7| 24,14
informacao
Total 9 10 10 9 10 10 29 |100,0 29 100,00
Fonte: AVRITZER et al, 2013. ) )

Uma informacdo merece ser combinada com o ano de criacdo dos conselhos:
o0 ano de criagdo dos regimentos internos dessas instituicbes, como se vé na
Tabela 3. Esse é o documento que estabelece as regras de interacdo entre atores
componentes da instituicdo, tais como os critérios de escolha dos conselheiros,
as normas do processo deliberativo, quem e como se pode ocupar a presidéncia,
guem elabora a pauta, como se da o processo decisorio etc. Nesse sentido, € um
dos principais determinantes do desenho institucional, pois estad relacionado ao
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modo como o poder é distribuido entre os atores. Em contraste com o ano de
criagdo dos conselhos, os regimentos internos foram criados, em sua maioria, a
partir de 1996. Ha uma diferenca no tempo de existéncia do RIl, se compararmos
por tamanho de cidade, pois a maioria das cidades de médio porte (68,96%) criou
os regimentos entre 1996 e 2008, ao passo que, nos municipios de pegueno porte,
aproximadamente um terco dos conselhos tém Rl datado do periodo de 1996 a
2008 e, o outro terco, a partir de 2003. Nessa Ultima condicdo situam-se os CMDCAs.

A criacdo e a possibilidade de alteracdo no regimento interno pode ser um
indicativo de que os conselhos reveem constantemente as suas praticas, o gue
pode indicar uma possivel maleabilidade e flexibilidade dos conselhos no processo
de modelagem do desenho institucional. Esse dado pode sugerir também certa
instabilidade institucional. Por outro lado, alguns analistas tém destacado gue
uma concentracdo de tempo muito grande na revisdo das normas internas retira
o foco de atuacdo da instituicdo nas questdes mais relevantes, como a formulagdo
e o controle da implementacdo das politicas (TATAGIBA, 2002; CUNHA, 2009a; SILVA,
2010). O tipo de politica publica ndo € um elemento diferenciador dos conselhos,
no que se refere ao ano de criacdo do RI.

A frequéncia das reunides ordinarias dos conselhos é outro indicador do grau
de institucionalizacdo dos mesmos. Entende-se como indicio do estabelecimento
de uma rotina de funcionamento a realizacdo de reunibes periddicas. Ao contrario,
conselhos que ndo possuem uma periodicidade de reunides seriam considerados
pouco institucionalizados. A Tabela 4 nos mostra que cerca de 90% dos conselhos
das cidades de médio porte realizam reunides mensais. Essa mesma periodicidade
€ adotada por aproximad amente 80% dos conselhos das cidades de pequeno
porte. Trata-se de uma frequéncia regular de reunides, o que indica um bom sinal
de consolidagdo dos encontros e deliberacdes entre os conselheiros.

Tabela 4 - Frequéncia das reunides ordinarias

Ndmero de conselhos por frequéncia de reunido

cMms CMAS CMDCA Total

Cidade| Cidade |Cidade Cidade |Cidade| Cidade
de de de de de de
médio | pequeno | médio pequeno| médio | pequeno
porte | porte | porte | porte | porte | porte

Cidade | Cidade de
de médio | pequeno
porte porte

N N N N N N N| % N| %
Mensal 9 7 10 | 7 6 9 |26|8966|23]79:31
Quinzenal | 0 0 o | o 2 0 269 | 0/ 000
info?':;géo 0 3 0 ‘ 2 2 1 2|69 |6 2069
Total 9 10 10 | o9 10 10 |29 /100,00 29 100,00

Fonte: AVRITZER et al, 2013,
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A existéncia dos conselhos das trés areas de politicas, na quase totalidade
dos municipios pesquisados, com um longo tempo de existéncia, coloca ainda
em suspenso as seguintes perguntas: Ha diferencas significativas na estrutura
organizacional desses conselhos? Se houver, o tamanho do municipio pode explicar
tais diferengas? O tipo de politica publica é uma varidvel capaz de diferenciar tais
conselhos?

Vejamos quais sdo as caracteristicas desses conselhos no que se refere a
estrutura organizacional de cada um deles. Ao analisar o desenho institucional dos
CMDCAs de oito capitais brasileiras, Menicucci (2010) indicou que eles possuem:
mesa diretora, secretaria executiva e comissdes. N3o se diferenciam, portanto, em
relacdo a esse quesito. Isso leva a autora a sustentar a existéncia de certo mimetismo
organizacional, apontado, inclusive, por outras pesquisas sobre o assunto.

A presenca dessas estruturas organizacionais pode ser tomada como um
indicativo da institucionalizacdo de praticas e rotinas administrativas no interior dos
conselhos. A existéncia de mesa diretora, secretaria executiva e o plenario indica
uma especializacdo da dinamica de funcionamento dos conselhos. As comissdes
tematicas, por sua vez, aprimoram e qualificam os debates realizados entre os
conselheiros (FARIA, 2007; FARIA; COELHO, 2011).

Os municipios de médio porte se assemelham bastante aqueles das capitais.
Mas nas cidades de pequeno porte, os conselhos, na sua totalidade, ndo possuem
a mesma estrutura organizacional. Curiosamente, todos os dez conselhos possuem
camaras ou comissGes tematicas, indicando um possivel refinamento do processo
de discussdo entre os conselheiros, a despeito da auséncia de demais estruturas
gue sdo até mais facilmente presentes nos conselhos. Quando passamos a analise
dos municipios de pequeno porte, a auséncia dessas estruturas organizacionais
€ bem mais expressiva. Portanto, a reducdo da escala, na analise dos dados dos
CMDCAs das capitais aos municipios de pequeno porte, implica em uma diminuicdo
da presenca dessas estruturas organizacionais. A auséncia das mesmas se acentua
na passagem dos municipios de médio para pequeno porte, como nos mostram os
dados agregados para os trés conselhos na parte direta da Tabela 5.

Quando introduzimos a variavel tipo de politica publica, € possivel observar
uma pequena diferenca entre as trés areas. Embora se mantenha a tendéncia
geral de decréscimo na presenca das estruturas quando passamos das cidades de
médio para aquelas de pequeno porte, a drea da salde é a que apresenta o maior
numero de municipios de pequeno porte que ndo possuem as referidas estruturas
organizacionais. Trata-se de uma situagdo atipica, na medida em que essa drea de
politica publica, entre as trés, é a que possui a trajetdria participativa mais antiga, o
que tende a se refletir na melhor estrutura dos conselhos da area.
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Tabela 5 — Estrutura organizacional dos conselhos

Numero de estruturas organizacionais por conselho Total
. Cidades de
cMS CMAS CMDCA Odsdeade.| @ vena
médio porte
porte
Cidades| Cidades |Cidades Cidades |Cidades| Cidades
tile' de c'le. de c'le' de N % N %
médio |pequeno| médio |pequeno| médio |pequeno
porte | porte | porte | porte | porte | porte
Mesa 6 4 9 5 9 7 |24 1529 |16/ 22,54
Diretora
Plenario 7 6 9 7 9 8 38 | 24,20 | 23| 32,39
seastarh | 4 3 8 6 9 4 |35]2229 |13]1831
Executiva
Camaras ou
comissoes 7 2 8 6 10 4 33| 21,02 |12 | 16,90
tematicas
Conferential 2 8 3 5 2 |27]1720] 7| 9,86
municipal
Total 38 17 42 27 42 25 157 | 100,00 | 71 | 100,00

Fonte: AVRITZER et al, 2013.

Qutro indicador do grau de institucionalizacdo das politicas participativas nos
municipios € a capacidade de realizar conferéncias. Estas sdo, em geral, organizadas
pelos conselhos das respectivas areas de politicas publicas. Sua realizagdo periddica
pode ser vista como indicativo do grau de institucionalizacdo dos conselhos.
Destaca-se uma reduc¢do muito expressiva do numero de municipios que realizam
conferéncias, passando de 93,10% (27 em 29) das cidades de médio porte para
apenas 24,14% (7 em 29) nas de pequeno porte.

Se observarmos os dados a partir do tipo de politica publica, a area da crianga e
do adolescente é a que menos realiza as conferéncias, nos dois tipos de municipios.
Como as conferéncias expressam a capacidade de ampliar o publico que participa e
propdem agbes para serem adotadas no ambito das politicas publicas, o indicativo
de sua existéncia mostra a capacidade dos conselhos de cumprir a legislacdo e uma
maior abertura e porosidade dessas instituicoes a sociedade.

A maior parte dos conselhos foi criada entre os anos de 1988 e 1995, indicando
gue possuem pelos menos duas décadas de existéncia. Pode ser um indicio da
existéncia de préticas e procedimentos rotineiros desenvolvidos em prol das
politicas. A data de promulgacéo das leis gue regulamentaram a obrigatoriedade da
existéncia dessas instituigdes nos municipios brasileiros como condi¢do necessaria
para o recebimento de repasses do Governo Federal nas respectivas areas de
politicas pode ser a explicacdo. Trata-se da Lei Organica da Satde (LOS) e do Estatuto
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da Crianga e do Adolescente (ECA), ambos promulgados em 1990, e da Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS) de 1993°.

No que se refere ao tipo de politica publica, ndo ha diferencas muito significativas
entre os conselhos das trés dreas analisadas. Apenas no quesito estrutura
organizacional observou-se uma presenca um pouco inferior de mesa diretora,
plendrio e secretaria executiva, nos conselhos de satlde.

A variavel tamanho de cidade apresenta um grau mais expressivo de explicacdo
na diferenciacdo entre os conselhos, principalmente no que se refere ao ano de
criacdo do Rl e nos itens componentes da estrutura organizacional. Nesse sentido,
a reducdo no tamanho da cidade implica na criacdo mais tardia do Rl e, ainda, na
reducdo da presenca dos cinco itens que compdem a estrutura organizacional.
Em outros termos, os municipios menores tendem a ter regimentos internos
criados mais recentemente e que ndo preveem a estrutura organizacional
geralmente presente nos conselhos de cidades maiores. No proximo topico sdo
analisadas as caracteristicas do desenho institucional relativas as condictes para o
desenvolvimento do processo deliberativo no interior dos conselhos.

O desenho institucional e as condicoes para a deliberacao

A literatura pertinente tem desenvolvido uma série de estudos no intuito de
investigar como os conselheiros tém desenvolvido os processos deliberativos
precedentes as decisdes produzidas pelos conselhos (AVRITZER, 2010; CUNHA, 20093,
2009b; CUNHA, 2015). Uma técnica de analise tem se destacado a esse respeito, qual
seja, a anélise de atas. Parte-se do principio de que esses documentos cumprem
a funcdo de registrar as dinamicas ocorridas durante as reunides dos conselhos e
de que todos os conselheiros devem aprovar o documento que foi redigido antes
que ele seja disponibilizado ao publico. Nesse sentido, os documentos contam
com anuéncia daqueles que tiveram suas falas registradas e transpostas para a ata.
Busca-se, assim, aferir a efetividade deliberativa® dos conselhos.

A perspectiva adotada aqui é diferente, pois o objetivo é observar uma etapa
anterior do processo, mas extremamente importante e determinante do modo
como a deliberacdo ird se desenvolver. Trata-se das regras presentes no desenho

7 Lavalle, Voigt e Serafim (2016) analisaram os didrios oficiais dos municipios e concluiram gue o tempo de criacio
das instituicdes ndo corresponde exatamente & data de promulgacio da legislagio que as tornaram obrigatorias.
Isto €, hd uma distdncia entre a legislacdo e a criacdo institucional, particularmente na drea da crianca e do
adolescente, na qual a maior parte dos conselhos é criada a partir de 1996.

£ 0 conceito foi formulado por Cunha (2010, p. 98) e & assim definido por ela: “a capacidade efetiva dessas instituicdes
influenciarem, controlarem e decidirem sobre determinada politica publica, expressa na institucionalizacdo dos
procedimentos, na pluralidade da composicdo, na deliberacdo publica e inclusiva, na proposicio de novos temas,
na decisdo sobre as aces piblicas e no controle dessas acdes”.
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institucional, que podem facilitar ou constranger a interacdo que ird se estabelecer
entre os participantes. Nesse sentido, seguimos a sugestdo de Faria e Coelho
(2011) para analisar o potencial inclusivo e democratizante dos conselhos. Para
tanto, buscamos aferir os seguintes elementos: i) a composicdo, a pluralidade e a
proporcionalidade; ii) as regras do processo decisorio; iii) a presenca de comissdes;
iv) a previsdo de conferéncias.

A questdo da composigdo apresenta dois aspectos importantes, quais sejam:
a distribuicdo e a proporcionalidade das cadeiras ocupadas pelos segmentos do
governo e da sociedade civil. Os tedricos deliberativos abordam essa questdo em
funcdo do potencial de conferir voz aos distintos segmentos envolvidos com a politica
publica e, possivelmente, aumentar o nimero de razdes e opinides apresentadas
ao debate nos foruns deliberativos (ALMEIDA; CUNHA, 2011). A resolucdo de um
problema pode ser aperfeicoada se forem consideradas as diferentes perspectivas e
opiniGes sobre o tema. Assim, é importante considerar quais sdo os segmentos que
possuem assento no conselho e, ainda, a proporcionalidade entre eles, na medida
em que a distribuicdo de cadeiras estd diretamente relacionada a distribuicdo do
poder entre os membros. Isto &, a existéncia de um equilibrio entre os segmentos
¢ salutar para que nenhum deles tenha a capacidade, sozinho, de aprovar as
questdes por ele defendidas. Nesse sentido, as decisbes devem ser construidas com
colaboracdo de todos os segmentos. Vejamos o que nos dizem os dados a partir da
Tabela 6.

Tabela 6 — Composicdo dos conselhos

Numero de conselhos por processo de votacio Total

Cidades |Cidades de

CcMS CMAS CMDCA de médio | pequeno
porte porte
Cidades | Cidades Cidades| Cidades |Cidades| Cidades
tile. de c.le- de t:.'e. de N % N %
médio |pequeno médio pequeno| médio |pequeno
porte | porte | porte | porte | porte | porte
50%Ge
50% 5C ° | ! | ’ ’ . 0 : ’ . 19_. 65'52__17___.__58’62_
50% U
e 50%
divididos 7 8 0 0] 0 0 7 124,14 | 8 | 27,59
entreT, P
eG
50% U
e 50%
dividido 1 1 0 0] 0 0 1) 345 | 1| 3,45
entreTeG
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Sem infor-
em"m o 1 0 1 2 0 1 2|69 | 310,34
macdo
Total 9 10 | 10 | 9 10 10 29 |100,00| 29 /100,00
Legenda: SC — sociedade civil, G — governo, I- trabalhador; P — prestador de Servico,

U- usuario.
Fonte: Avrirzer et al, 2013.

Destaca-se a concentracdo de conselhos que distribuem paritariamente o
numero de cadeiras entre o governo e a sociedade civil. Temos 19 conselhos nessa
situagdo nas cidades de medio porte, o que representa 65,52% do total de conselhos;
e 17 conselhos nas cidades de pequeno porte, ou seja, 58,62% do total. Os CMDCAs
possuem esse tipo de distribui¢cdo na totalidade dos municipios de pequeno porte
e na quase totalidade (9 em 10) dos municipios de pequeno porte. Trata-se de um
dado importante, pois indica que os conselhos foram criados exatamente como foi
prescrito pelo ECA. Na drea da salde, a legislacdo recomenda a distribuicdo de 50%
das cadeiras para os usuarios e as demais distribuidas entre os outros segmentos,
sendo 25% para trabalhadores e 25% para gestores e prestadores. A maioria dos
conselhos segue a legislacdo, pois 7 entre 10 deles nos municipios de médio porte,
e 8 entre 10 nos municipios de pequeno porte possuem essa distribuicdo. Na area
da assisténcia social, a distribuicdo estd bem concentrada na forma paritaria entre
governo e sociedade civil, sendo, portanto, a Unica area na qual a distribuicdo entre
os segmentos se diferencia do que esta preconizado na legislacdo, pois ndo ha a
presenca dos trabalhadores e usuarios da politica.

Observa-se que o tamanho de cidade é uma variavel que ndo distingue os
conselhos, ao contrario da variavel tipo de politica publica, que prevé na propria
legislagdo uma distincdo.

Quanto a pluralidade, é possivel identificar atores importantes para a
formulagdo das politicas, principalmente os usuarios da politica de saldde. Na area
da assisténcia social, € comum a presenca dos usuarios, mas isso ndo se reproduziu
nos conselhos pesquisados. A auséncia de usuarios nos CMDCAs pode ser vista
como uma limitacdo em relagdo as demais areas. Ja existe, em alguns programas
destinados a esse publico, uma discussdo acerca do protagonismo infantojunevil,
por meio do qual se busca ouvir e integrar as criancas e adolescentes nos processos
decisorios sobre as politicas. Os conselhos teriam a se beneficiar com essa discussao,
mas ainda ndo tém promovido acbes nesse sentido. Isso pode ser visto como um
problema de legitimidade das decisdes produzidas por esse conselho, na medida
em que o publico diretamente afetado pelas politicas ndo participa do processo
decisorio. Essa é a base do chamado principio D habermasiano, que se tornou um
dos principais postulados da teoria democratica deliberativa (HABERMAS, 2003;
PARKINSON, 2006; YOUNG, 2000).
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No que se refere ao nimero de membros componentes dos conselhos — Tabela
7 —, é possivel observar uma grande concentracdo de conselhos que possuem entre
10 a 20 membros. Por um lado, um numero maior de membros pode indicar uma
pluralidade e heterogeneidade mais elevada entre os conselheiros. Por outro,
pode significar uma maior dificuldade de se estabelecer uma dinamica realmente
deliberativa nointerior desse forum. Aliteraturaindicaque adeliberagdo é propiciada
pela formacdo de pequenos grupos e, ao contrario, limitada pela ampliacdo de
participantes. Trata-se do problema da escala abordado por Parkinson (2006),
guando indica a existéncia de uma contradicdo estrutural no postulado principal
da teoria democratica deliberativa, segundo a qual sdo legitimas apenas aquelas
decisGes que contaram com a participacdo (ou abertura da possibilidade) de todos
aqueles possivelmente afetados por elas. Isso seria, no entanto, impossivel, uma
vez que a deliberagdo so poder ser realizada em peguenos grupos. Portanto, apesar
de a presenga de muitos membros no férum deliberativo aumentar a possibilidade
de que ele que seja mais representativo, grupos maiores do que 15-20 integrantes
podem prejudicar a qualidade do processo decisdrio. Quando se compara pelo
tamanho de cidade, observa-se uma distribuicdo bem similar entre os municipios
de médio e de pequeno porte. Ambos possuem a maior parte de conselhos com o
numero de 10 a 20 membros, no total de 19 conselhos nos dois tipos de cidades.
Isso representa 70,37% do total de conselhos nas cidades de médio porte e 73,07 %
nos municipios de pequeno porte.

Tabela 7 — Quantidade de conselhos por niimero de membros

Cidades | Menos | De 10 De 21 Total d Cad:des l\:er:;s Dez? De 21 a | Total
demé- | del0 a20 a 60 cozsaelhzs* - ueeno meem- rralem- 60 mem- |de con-
dio porte|membros/membros/membros’ | Ped bros' | selhos
porte bros bros
luiz de 0 ) 1 3 Aiprrllopo— 0 3 0 3
Fora lis
Pocos de -
Caldas 1 1 1 3 Alvindpolis 0 0 1 ) §
P et?;po' 0 2 1 3 Arinos 1 1 0 2
Volta Belo Ori-
Redonda & 2 8 2 . ente 1 2 8 3
Cubatio| O 3 0 3 Bem 1 2 0 3
| Sucesso
Campina
Lages 0 2 1 3 Verde 0 3 0 3
Chapecs| 0O 2 1 3 |Camode) 1 0 2
Cajuru
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Sdo Leo- Carmo do
poldo g 3 1 2 Rio Claro 9 3 a 3
5 Chapada
Anapolis 0 3 0 3 | doNorte 2 0 0 2
Aguas Conceicdo
Lindas de 1 1 0 2 das Ala- 0 1 0 1
Goias | goas
Monte
- - - - - Alegre de 0 3 0 3
Minas
Total . Total
(Cidades 2 19 6 27 (Cidades 6 19 1 26
médias) pequenas)

Fonte: AVRITZER et al, 2013.

No que se refere a distribuicdo do poder entre os membros do conselho, €
importante analisar quais sdo a prerrogativas da presidéncia do conselho. O intuito
€ analisar se as regras concentram o poder decisério nas maos do presidente ou
se dispersam esse poder entre os conselheiros ou outras instancias do préprio
conselho. Se existe uma proporcionalidade entre os segmentos componentes
do conselho, isso pode indicar uma distribuicdo “igualitaria” da possibilidade de
aprovacdo das questdes prioritdrias para cada segmento. E importante analisar,
concomitantemente, quem pode ocupar a presidéncia do conselho, e qual é o
poder a ele conferido para o exercicio de sua funcdo. Se as questdes centrais dos
conselhos, tais como a definicdo da agenda e as prerrogativas como o voto de
minerva e a aprovacao ad referendum estiverem concentradas na presidéncia, cria-
se um desequilibrio entre os segmentos.

Tabela 8 — Prerrogativas da presidéncia

Numero de conselhos por processo de votagéo Total

Cidades |Cidades de
cMSs CMAS CMDCA de médio | pequeno
porte porte

Cidades | Cidades Cidades Cidades |Cidades| Cidades
de de de de de de
médio |pequeno médio pequeno| médio |pequeno
porte | porte | porte | porte | porte | porte

N % N %

Voto de

minerva/de- 4 2 1 3 1 2 6 | 16,67 | 7 | 24,14
sempate’

NEDERiste 3 4 2 3 2 2 | 7|1944| 8 |27,59
prerrogativa | _
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Resolver
casos
omissos/
contratos/
aprovacao
de pauta/
decisbes de 6 1 5 2 35 3 16| 44,44 | 6 | 20,69
urgéncia;
todos
resolvidos
ad
referendum
da plenaria?

Sem infor-
macgao _
Total 14 10 11 | 9 11 10 36 100,00| 29 5100_,00

1 3 3 2 3 3 7 119,44 | 8 | 27,59

'0 voto de minerva e de desempate garante ao presidente o poder de definir a votacio em caso de empate.
*Foram agregadas todas as variaveis relativas ao poder de deliberar ad referendum pela presidéncia.
Fonte: AVRITZER et af, 2013.

A analise da Tabela 8 indica concentracdo de poder, expresso na possibilidade
de dar encaminhamentos e produzir decisdes ad referendum. Tal situacdo esta
presente em 16 (44,44%) dos 36 conselhos das cidades de médio porte, e em 6
(20,69%) dos 29 conselhos das cidades de pequeno porte. Destaca-se, nesse quesito,
o CMDCA das cidades de médio porte, nos quais esse mecanismo esta presente em
aproximadamente 45% dos casos. De um modo geral, portanto, € possivel afirmar
a existéncia de uma concentracdo de poder nas mdos dos presidentes, conferida
pela possibilidade de aprovar as questdes ad referendum e pela existéncia do voto
de minerva. Ndo é possivel observar diferencas significativas entre os conselhos
derivadas das varidveis: 1) tamanho de cidade; e 2) tipo de politica publica. Resta
saber se existe um rodizio entre os segmentos que ocupam esse cargo. Veja-se o
gue dizem as leis a esse respeito na Tabela 9.

Tabela 9 — Quem pode presidir o conselho

Nimero de conselhos por quem pode assumir a
syio Total
presidéncia ) )
Cidade | Cidade de
cMS CMAS CMDCA de médio | pequeno

porte porte

Cidade | Cidade |Cidade| Cidade | Cidade | Cidade
de de de de de de
médio |pequeno médio pequeno| médio pequeno
porte | porte | porte | porte | porte porte

N % N %
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Apenas o
secretario 1 4 0 0 0 0 1| 3,45 |4 | 13,79
municipal
Qualquer
conselheiro
eleito em
_ assembleia

6 2 7 7 8 4 21| 72,41 |13 | 44,83

Qualquer
membro do
conselho
eleito ¢/
alternancia
bianual

0 0 0 1 1 0] 1| 345 | 1| 3,45

Presidéncia
representante
da soc.
civil e vice-
presidéncia
governo

0 0 0 0 0 1 0 000 | 1] 3,45

Sem
informagdo . .
Total 9 10 | 10 9 10 | 10 29 |100,00( 29 | 100,00
Fonte: AVRITZER et al, 2013.

2 4 3 1 1 5 6 | 20,69 | 10| 34,48

Percebe-se uma concentragdo muito expressiva de 72,41% dos casos, nas cidades
de médio porte, em que é conferida a qualquer conselheiro a possibilidade de ser
eleito o presidente, com destaque para o CMDCA, em que a maioria dos casos (8 em
10 nas cidades de médio porte e 4 em 10 nas cidades de pequeno porte) apresenta
essa condi¢do. As regras nos dois tipos de municipios sdo bem democraticas, pois
permitem que a presidéncia possa ser ocupada por qualquer conselheiro, sendo mais
expressiva essa regra nos municipios de medio porte. Quando se reduz o tamanho da
cidade diminui o potencial democrético da instituicdo. Importante destacar, ainda, a
presenca da alternancia na presidéncia entre governo e sociedade civil.

Os CMDCAs das cidades de médio porte sdo muito democraticos. Nas cidades
de pequeno porte essa situagdo é similar, pois qualquer conselheiro pode se tornar
presidente. Nesses municipios, no entanto, o nimero de casos sem informacao (5
em 10) é muito grande. Esse dado pode indicar a existéncia de um regimento pouco
aprimorado, na medida em que omite uma regra tao relevante e importante quanto
a forma de escolha da presidéncia. Outra questdo muito importante a ser analisada
€ 0 processo decisorio estabelecido no regimento, como nos mostra a Tabela 10.
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Tabela 10 - Processo de votacdo

0 desenho institucional dos conselhos nos cidades brosileiros de pequeno & médio porte: gestiio de poiiticas publicas no poder local

Numero de conselhos por processo de votagéo Total
; Cidades de
cMS CMAS CMDCA Odedesde | . aiio
médio porte
porte
; Cidades |Cidades| Cidades |Cidades| Cidades
Cledndes de de de de de
'de médio o o N % N %
orte | PEGUENO médio |pequeno médio |pequeno
# porte | porte | porte | porte | porte
Votacao
il 4 5 4 4 0 |[16|5517| 8 |27,59
ria sim-
 ples
Maioria
0 0 0 1 3 1 3 11034 | 2 | 6,90
absoluta
Semin- | 6 5 4 3 9 |10|3448] 19 |6552
formagdo'| M| = |
Total 9 10 10 9 10 10 29 100,00| 29 |100,00

' Os casos que ndo apresentam informacdes, provavelmente devem operar por maioria simples.
Fonte: AVRITZER et al, 2013.

E possivel observar uma concentracdo de casos cujo processo de votacdo é
realizado por meio de maioria simples. Nesse sentido, temos 55,17% dos conselhos
das cidades de médio porte e 27,59% das cidades de pequeno porte. Apesar de
ser grande o numero de conselhos sem informacgdes nas outras areas de politicas
publicas, os CMDCAs dos municipios de pequeno porte indicam a situagdo mais
precéria a esse respeito, pois ndo se tem explicito nos documentos do conselho

)

este que é um principio estruturante de todo e qualquer processo decisorio.
Possivelmente, adota-se algum mecanismo decisorio informal nesses conselhos.
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Tabela 11 — Quem define a pauta

Niamero de conselhos por defini¢do de pauta . Total
Total Ci- J:;Z’s%';
cMms CMAS CMDCA dades de
'médio porte| PEAUEN©
een g porte
. Cidades |Cidades| Cidades | Cidades| Cidades |
Cidades de de de de de
de mé- S CE N % N %
dio porte PEGUENO médio |pequeno| médio pequeno
P | porte | porte | porte | porte | porte
O presi- 0 0 1 0 1 3 2| 690 | 31034
dente [
Mesa dire-
pelaul g 1 0 2 6 0 |11/3793|3 1034
secretaria
executiva
Pauta
definida
ki i (I 2 2 1 0 0 3| 1034 3 |1034
anterior
pelos con-
~ selheiros |
Qutros 1 2 1 1 0 1 2 6,90 4 | 13,79
Semimr || g 5 6 5 3 6 | 113793165517
macdo
Total 9 10 10 9 10 10 29 100,00 | 29 | 100,00

Fonte: AVRITZER et al, 2013.

A analise da Tabela 11 nos permite afirmar ser a mesa diretora e/ou a secretaria
executiva a principal definidora da pauta nos conselhos das cidades de médio
porte, com 37,93% dos casos. Sobressai-se, nesse guesito, o CMDCA nos municipios
de médio porte. Outra situacdo correlata relacionada ao processo decisorio dos
conselhos diz respeito aos atores autorizados ou ndo pelo regimento interno para
propor mudancas nas pautas das reunides dessas instituicdes. Nesse sentido, se
estar autorizado a incluir uma questdo para discussdo é um elemento que pode
diferenciar o acesso aos recursos de poder no interior das instituicdes, poder excluir
ou alterar o conteldo da pauta é, também, um instrumento de poder significativo.

Por isso, € importante observar quais os atores que podem alterar a pauta ja
estabelecida. Vejamos quais sdo esses atores a partir da analise da Tabela 12.
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Tabela 12 - Mudanca de pauta

CMS | CMDCA Total
. . . " . Cidade
Cidade |Cidadede Cidade |Cidadede| Cidade da
de médio | pequeno de médio| pequeno | de médio —
orte orte orte orte orte
P P . P P P porte
Conselhgfos na 1 0 1 0 5 1
reunido
Conselheiros ou
secretariidurante D 1 0 0 ) 5
areunido com
aprovacao
Mogdes, denuncias,
|nd|c.agao ou 0 0 1 0 1 1
requerimento ou
urgéncia
Conselheiros por
escrito encaminhado a 0 1 0 0 0 1
Mesa Diretora
= e
im da reunido/ 0 1 0 0 0 1
materia urgente
Coordf-znadorf 0 1 1 0 1 1
Presidente
2/3 de presenca e
aprovagao por maioria 0 6 0 10 0 22
simples
Sem informacao 6 0 ' 7 0 23 1
Total 9 10 | 10 10 29 29

Fonte: AVRITZER et af, 2013,

Dois elementos chamam a atencdo. Primeiramente, o nimero muito elevado
de casos sem informacgdo, 23, nas cidades de médio porte. O segundo € a elevada
concentracdo de conselhos das cidades de pequeno porte, 22, que adotam como
regra a necessidade da presenca de 2/3 dos conselheiros e a aprovagdo por
maioria simples para se alterar as questdes de pauta. Nesse quesito, destaca-se
o CMDCA, pois a totalidade dos conselhos (10 em 10) das cidades de pequeno
porte adota essa regra como condi¢do para mudancga na pauta. Nesse sentido,
existe uma relativa dificuldade de se alterar as questdes incluidas na pauta. Essa
regra reforca o poder da presidéncia, da mesa diretora/secretaria executiva, na
medida em que a exigéncia para alteragdo das questdes exige elevada presenca
e aprovagdo por maioria simples. Uma ultima questdo relacionada as normas de
interacdo entre os conselheiros diz respeito as regras de modificacdo do RI, como
nos mostra a Tabela 13.
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Tabela 13 — Regras de modificacdo do Rl

Nimero de conselhos por modificagéo do RI Total
Cidade Cidade de
cMSs CMAS CMDCA de médio | pequeno
porte porte
Cidade | Cidade Cidade Cidade |Cidade| Cidade
cr|e. de c.|e. de c’ie' de N % N %
médio |pequeno médio |pequeno médio pequeno
porte | porte | porte | porte | porte | porte
Consel-
heiros¢/ | 4 2 0 0 2 1 | 2|69 | 31034
proposicao
& aprovacdo
Consel-
heiros
¢/ pro- 7 4 5 3 6 2 18| 62,07 | 9 | 31,03
porcdo de
aprovagao
Consel-
heiros s/
. 0 1 0 0 0 0 0 | 0,00 1 3,45
criterios e
proporgao
Seminfor- |, 3 5 6 2 7 | 93103165517
macao
Total 9 10 10 9 10 10 29 /100,00 29 | 100,00

Fonte: AVRITZER et af, 2013.

A maior concentracdo de casos estd no seguinte item: conselheiros com
proporcdo de aprovacgdo, sendo adotada por 62,07 % dos conselhos das cidades
de médio porte e 31,03% das cidades de pequeno porte. Uma tendéncia geral nos
conselhos das trés areas é o aumento do nimero de casos sem informacgdo quando
se reduz o tamanho de cidade. Uma visdo de conjunto permite afirmar, portanto,
que a modificagdo do Rl depende, geralmente, da aprovacdo dos conselheiros e
pode ser iniciada, principalmente, pelos proprios conselheiros.

Uma anélise do conjunto das varidveis analisadas neste tdpico permite afirmar
a existéncia de regras, em principio, favoraveis a democratizacdo dos conselhos. No
que se refere ao numero de membros, a maior parte possuiu entre 10 e 20 membros,
0 que pode ser visto como numero razoavel para assegurar certa pluralidade de
atores e, ao mesmo tempo, permitir condi¢Ges propicias para a realizacdo dos
processos deliberativos, dependentes da constituicdo de pequenos grupos.

De um modo geral, tipo de politica publica ndo € um elemento importante para
distinguir os conselhos. Por outro lado, a reducdo no tamanho de cidade implica,
geralmente, na auséncia de informac6es importantes acerca do processo decisorio
dos conselhos. Passemos a andlise da representatividade dos conselhos.
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Desenho institucional e representatividade

A maioria dos conselhos &€ composta por representantes do governo e da
sociedade civil. Os representantes do governo sdo, em geral, indicados pelos
governantes eleitos pela populagdo. Os conselheiros da sociedade civil sdo
escolhidos por processos variados, pois as regras sdo estabelecidas por cada um dos
conselhos. Uma questdo comum, que perpassa a quase totalidade dos conselhos,
¢ o fato de os representantes da sociedade civil serem escolhidos entre entidades
que desempenham atividades na area de politica publica do conselho. Assim, a
sociedade é representada nos conselhos por coletividades e ndo individuos isolados.

Buscou-se identificar no Rl se havia a previsdo de categorias de entidades da
sociedade civil para atuarem como representantes da sociedade nos conselhos. Os
dados estdo sistematizados na Tabela 14.

Tabela 14 — Previsdo de categorias de entidades representantes da sociedade civil

Numero de conselhos por previs3o de categoria da

sociedade civil Yot
. Cidade de
cMS CMAS CMDCA Qdadeds. | ono
médio porte
porte
i Cidade |Cidade Cidade |Cidade| Cidade
Cldads de de de de de
de médio = i N % N %
orte  PEQUENO médio pequeno| médio  pequeno
P porte | porte | porte | porte | porte
Nao 1 6 5 5 7 6 13 | 44,83 | 17 | 58,62
Sim 8 4 4 1 3 T 151 51,72 | 6 20,69
Sem
infor- 0 0 1 3 0 3 1 3,45 6 20,69
macao
Total 9 10 10 9 10 10 29 /100,00 29 | 100,00

Fonte: AVRITZER et al, 2013.

Observa-se que 44,83% dos conselhos das cidades de médio porte e 58,62% nas
cidades de pequeno porte ndo preveem entidades da sociedade civil para atuarem
como representantes. Por outro lado, 51,72% dos conselhos das cidades de médio
porte preveem entidades da sociedade civil, e 20,69% nas cidades de pequeno porte.
A maioria dos CMDCAs ndo prevé entidades da sociedade civil. Diante desse fato
¢ dificil saber quais atores estdo representando a sociedade naqueles conselhos,
tal como preconizado pelo ECA. Uma informacdo possivel para responder a essa
questdo é aquela relativa ao modo como sdo selecionados os representantes da
sociedade civil. A Tabela 15 sistematiza esses dados.
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Percebe-se um alto percentual de casos nos quais existe eleicdo em assembleia
ou férum para a definicdo dos representantes da sociedade civil. Essa é a situacdo
de 27,59% dos conselhos das cidades de médio porte, e 41,38% das cidades de
pequeno porte, ou seja, existe uma elevacdo do nimero de conselhos que realizam
eleicdo quando se passa dos municipios maiores para os menores.

E possivel observar uma diferenca entre os conselhos, em funcdo do tipo de
politica publica, pois os CMDCAs sdo os mais democraticos, ja que elegem os
representantes da sociedade civil em féruns ou assembleias e no préprio conselho.
As outras duas areas de politicas possuem um grande numero de casos sem
informacdo sobre o processo de escolha dos representantes da sociedade civil. Em
relacdo ao tamanho de cidade, a eleicdo como processo de escolha esta presente
em maior numero nos municipios de pequeno porte.

Tabela 15 — Como sdo definidos os representantes da sociedade civil

Numero de conselhos por defini¢do de conselheiros
3 his Total
da sociedade civil
. Cidade de
cMS CMAS CMDCA Elladaets, | aeng
médio porte
porte
Cidade| Cidade |Cidade| Cidade |Cidade Cdadn
de de de de de
médio pequeno médio |pequeno| médio pegue- || M % N %
.porte . porte | porte | porte | porte i
Eleito em
assembleiaou, 0 3 2 2 6 7 8 | 27,59 | 12 | 41,38
forum
Indicado na |
entidadeon | 4 0 3 0 0 1 4 | 1379 | 1| 345
pelo Poder
Executivo
Eleito em
assembleiado, 0 0 0 0 0 1 0 000 | 1| 3,45
conselho
Eleicdo em
assembleia 0 0 0 1 0 0 0 0,00 | 1| 3,45
publica
Hphomngent:) o 0 0 0 1 0 2 | 69 | 0l o000
dade
Indicado em
assembleizoul 1 0 3 0] 3 0 5 | 17,24 | 0 | 0,00
forum
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Jem infop: 7 2 6 2 1 |10 | 3448 | 14| 48,28
magao |
Total 9 10 10 9 10 10 | 29 | 100,00 29 |100,00

Fonte: AVRITZER et al, 2013.

E importante destacar o grau muito elevado de conselhos que n3o possuem
informacdo sobre o processo de escolha dos representantes da sociedade civil,
34,48% e 48,28% nas cidades de médio e pequeno porte, respectivamente.
De um modo geral, a eleicdo é o principal mecanismo utilizado para escolher
os representantes da sociedade civil. Trata-se de um processo de autorizacdo

democratico.

Vejamos como sao definidos os conselheiros representantes do Poder Executivo,
a partir das informac@es da Tabela 16 adiante. A indicacdo pelo Executivo aparece
nos dois tipos de cidades como o procedimento mais utilizado, pois 62,07% dos
conselhos adotam esse procedimento nos municipios de médio porte, ao passo que
44,83% utilizam esse mecanismo nas cidades de pequeno porte.

Tabela 16 — Como sdo definidos os conselhos representantes do Executivo

Numero de conselhos por definicdo de representantes
. Total
do Executivo
Cidades |Cidadesde
CcMS CMAS CMDCA de médio | pequeno
) porte porte
Cidades| Cidades | _, Cidades (Cidades Cidades
de de Cidades de de de
1 de médio . N % N %
médio |pequeno orte PEGUENO médio pequeno
porte | porte P porte | porte | porte
ndicado pelo) 4 8 2 7 7 | 18 |62,07|13| 44,83
Executivo
Eleito em
forum ou 1 0 0 0 0 1 1 345 11| 3,45
conferéncia
SeATIOE | 6 2 7 3 2 | 10 |3448|15|51,72
magao
Total 9 10 10 9 10 10 29 100,00%29 100,00

' Nos casos em gue ndo se apresentam informacdes, provavelmente os conselheiros representantes do Poder
Executivo s3o indicados pelo préprio Poder Executivo.
Fonte: AVRITZER et al, 2013.

Observando-se que os responsaveis pela indicacdo, os governantes eleitos,
passaram por um processo de autoriza¢do da populacdo, poderiamos considerar
essa indicagdo do Executivo como uma forma indireta de autorizacdo. Nesse
sentido, terfamos algum mecanismo de autorizacdo dos conselheiros da sociedade
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civil e do Estado. Ao analisar um conjunto de instituicdes deliberativas britanicas,
John Parkinson (2006) sustenta a importancia de se criarem mecanismos capazes
de viabilizar os processos de accountability e de publicidade da acdo dos
representantes, pois os primeiros fariam com que eles agissem no melhor interesse
dos seus representados, e os segundos tornariam acessivel para a populacdo
quais acoes foram desempenhadas pelos conselheiros. A combinacdo desses dois
elementos teria como resultado uma atuacdo mais responsiva dos individuos
envolvidos com as atividades das instituicdes deliberativas.

Consideracoes finais

Analisou-se no artigo um conjunto de dimensdes caracteristicas do desenho
institucional dos conselhos de 59 cidades de médio e pequeno porte brasileiras.
A despeito do fato de as cidades de pequeno porte representarem cerca de
70% dos municipios do pais, ainda se sabe muito pouco a respeito da dinamica
politica dessas localidades, em particular das instituicdes participativas, como os
conselhos de politicas. A contribuicdo principal da pesquisa € problematizar como
a composicdo e a atuagdo dos conselhos nas referidas cidades pode ser limitada
pelos desafios e limites que encontram diante das disparidades territoriais e de
escala que caracterizam o pais.

Investigou-se um conjunto de indicadores do grau de institucionalizacdo dos
conselhos, das condigdes que oferecem a deliberacdo e, por fim, a questdo da
representatividade. Buscou-se verificar se seria possivel diferenciar os conselhos
em fun¢do do tamanho de cidade e do tipo de politica publica (AvRITZER, 2010;
LUCHMAN, 2007). Cumpre destacar que a analise das regras apresentadas permite
verificar somente as precondicdes estabelecidas para a dindmica de funcionamento
dessas instituicdes. Em outros termos, procurou-se descrever as caracteristicas
dessas instituicdes para identificar o grau de institucionalizacdo das mesmas, bem
como o seu potencial inclusivo e democratizante.

Osresultados sugerem constrangimentosacomposicdo e aatuacdodos conselhos
nos municipios de pequeno porte, a despeito do fato de termos pesquisado
areas tematicas de politicas nas quais os conselhos tiveram “alta inducdo federal,
ampla presenca nos municipios do Brasil e elevado grau de integracdo a seus
respectivos setores ou areas de politica” (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 638). Os
resultados da pesquisa robusta desenvolvida pelos autores citados indicam elevada
capacidade decisdria das trés areas de politicas aqui analisadas. Uma agenda futura
de investigacdo inclui a realizacdo de pesquisas em municipios de pegueno porte
acerca dos resultados do trabalho dos conselhos.
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Conclui-se que os conselhos dos municipios componentes da amostra da
pesquisa possuem caracteristicas semelhantes, mas precisam ser investigados sob
a Otica dos resultados que produzem. Existe um nimero significativo de conselhos
com mais de dez anos de funcionamento, o que pode indicar um grau solido de
institucionaliza¢do de praticas e procedimentos. Além disso, a maioria deles realiza
reunides mensais, o que imprime regularidade as atividades da instituicdo.

A maioria dos conselhos possui entre 10 e 20 membros, um nimero razoavel
para assegurar a pluralidade da representacdo no conselho e, ao mesmo tempo,
ndo inviabilizar os processos deliberativos desempenhados pela instituicdo, pois
sdao 0s pequenos grupos que oferecem melhores condicbes para a deliberacdo.

A paridade entre os segmentos componentes do conselho existe na maioria dos
conselhos, que adota uma composi¢do na qual 50% dos conselheiros sdo oriundos
do Estado e os outros 50%, da sociedade civil. Essa subdivisdo segue estritamente o
gue esta preconizado na legislacdo para o caso dos CMDCAs. A definicdo da pauta
pertence, em muitos casos, a mesa diretora/secretaria executiva. Um numero
significativo de casos menciona a definicdo em reunido anterior. Nas regras centrais
para o processo decisodrio, vale destacar, foi identificado um percentual muito
elevado de situacGes ndo previstas no regimento interno. Interpretamos essa
informacdo como uma possivel falta de qualificacdo, elaboracdo e aprimoramento
do préprio regimento, principalmente nos municipios de pequeno porte.

De um modo geral, a reduc¢do no tamanho da cidade implicou em uma reducdo do
nivel de informacdo disponivel sobre o desenho institucional dos conselhos, e em uma
diminui¢do expressiva dos cinco componentes (plendrio, mesa diretora, secretaria
executiva, comissoes e realizacdo de conferéncias) da estrutura organizacional dos
conselhos. No que se refere ao tipo de politica publica, as variagdes ndo sdo tdo
expressivas quanto aquelas relacionadas ao tamanho da cidade.
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