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Resumo

A principal questdo do subprojeto é: Como a regulacao subnacional afeta o poder de
decisdo de conselhos especificos de politicas além dos poderes especificados na
regulamentacdo federal? Em que circunstancias essa regulamentacdo ocorre? Primeiro,
pretende-se identificar quais normas subnacionais conferem um papel ativo aos conselhos,
além do objetivo das disposicdes federais e por meio de quais mecanismos. Em segundo
lugar, para avaliar as circunstancias que levam ao aumento das decisdes dos conselhos,
busca-se descobrir os fatores politicos associados a construgdo da capacidade dos conselhos
de agir nos niveis estadual e municipal. A andlise leva em conta o processo de
desenvolvimento regulatorio e sua contestagdo por atores estatais, privados e sociais. O
subprojeto, portanto, exigiu a comparagdo do volume e do perfil da atividade de tomada de
decisdo por conselhos especificos de politicas com os objetivos e conteudos dos regimes
regulatérios nos quais se inserem. A metodologia se baseou em bancos de dados que contém
censos de resolucdes de conselhos coletadas durante sete anos, nos diarios oficiais de seis

grandes municipios.

Palavras-chave: conselhos, inducdo federal, politicas publicas, regimes de normatizagao

institucional.



Problema de pesquisa e objetivos

O projeto de pesquisa de iniciacdo cientifica, desenvolvido no Centro de Estudos da
Metrépole (CEM), teve o seguinte problema de pesquisa: Como a regulagdo subnacional
afeta o poder de decisao de conselhos especificos de politicas além dos poderes
especificados na regulamentacdo federal? Em que circunstancias essa regulamentacao
ocorre? Nesse sentido, o objetivo da pesquisa consistiu em explorar e compreender
comparativamente de que modo e sob quais circunstancias os regimes regulatorios
subnacionais influenciam a produ¢do de resolucdes por parte de conselhos gestores de
politicas publicas em determinados setores de politicas. Para tanto, buscou-se, inicialmente,
identificar quais normas subnacionais conferem um papel ativo aos conselhos, além do
objetivo das disposi¢des federais e por meio de quais mecanismos e, em segundo lugar,
compreender os fatores politicos associados a construcao das capacidades dos conselhos de
agir a nivel subnacional.

Do ponto de vista metodoldgico, foram empregadas uma andlise quantitativa de
dados relativos as decisdes emitidas pelos conselhos de politicas publicas de seis grandes
municipios brasileiros, a saber, Belo Horizonte (MG), Contagem (MG), Fortaleza (CE),
Goiania (GO), Guarulhos (SP) e Porto Alegre (RS), e uma andlise qualitativa do padrao
decisorio destes conselhos municipais, com vistas a caracterizar o tipo de decisdo, bem como
a sua frequéncia em termos de emissdo. A seguir, serd apresentada uma breve introdugdo ao
tema no qual o projeto de pesquisa estd inserido, composta por uma breve revisao
bibliografica sobre instituigdes participativas e por uma sintese da contribui¢do da pesquisa a
esta literatura. Na se¢do seguinte, serd apresentada a metodologia empregada e, por fim, os

principais resultados da pesquisa no que tange ao comportamento decisorio dos conselhos.

Introducio

A institucionalizacdo da participacdo politica da sociedade civil em instancias
democraticas de participacdo politica — um trago fundamental de nossa historia politica
recente (Gurza Lavalle ef al, 2016), notadamente a partir da promulgacdo da Constitui¢ao
Federal de 1988 —, permitiu o estabelecimento da participacdo da sociedade civil nos
processos de tomada de decisdo no ambito das politicas publicas. Isso propiciou, por
conseguinte, o desenvolvimento de um amplo conjunto de instituigdes participativas (IPs),
entre elas os conselhos gestores de politicas publicas. Numericamente, existem

aproximadamente 30 mil conselhos gestores de politicas publicas espalhados



territorialmente, abrangendo milhares de conselheiros da sociedade civil e do Estado que
participam na defini¢do, supervisdo e deliberacdo de politicas publicas dos mais diversos
setores.

A primeira geragdo de estudos sobre instituigdes participativas apresentou uma alta
expectativa de que tais instdncias corresponderiam a espagos de deliberacdo popular,
promovendo uma maior inclusdo de setores sociais historicamente excluidos dos canais de
representacdo democratica. Tais expectativas, por outro lado, apresentaram-se exigentes
quanto a avaliacdo das inovagdes participativas ainda em processo de institucionalizag¢ao, no
sentido de assumirem que deveriam tratar-se de espacos de alargamento do exercicio da
cidadania, de inclusdo de grupos sociais e de setores tradicionalmente excluidos dos espagos
politicos formais e da ampliacao da responsividade das politicas (Gurza Lavalle et al, 2017,
p. 6). Ademais, tais estudos se debrugaram inicialmente na andlise das instituicdes
participativas em sua totalidade, e ndo no estudo de instituigdes especificas ou de
determinados setores de politicas (Gurza Lavalle et al/, 2016).Entretanto, a auséncia de uma
focalizacao especifica sobre determinadas institui¢des participativas, principalmente os
conselhos, acabou por oferecer pouca margem a generalizagao acerca dos efeitos produzidos
por estas institui¢cdes, tendo em vista o enfoque em estudos de caso que, por conseguinte,
ndo ofereciam explicagdes mais gerais.

Com a segunda geracdo, os conselhos de politicas publicas passaram a ser
compreendidos especificamente aos seus setores de politicas de atuagdo, assim como objeto
de andlise da inclusdo de diferentes atores no jogo politico. Levando em conta que os
conselhos sdo compostos por representantes de diferentes setores da sociedade civil e do
Estado, os custos da participacdao nessas instancias foram dinamicamente modificados com
vistas a abranger uma maior presen¢a de grupos sociais anteriormente excluidos dos
processos decisorios (Gurza Lavalle et al, 2017, p. 16).

Por fim, observamos que a terceira geracao apresentou uma nova abordagem analitica
sobre os conselhos ao enquadra-los como variavel explicativa na explicitacio de sua
efetividade. Dito de outra forma, a analise quanto a efetividade desses 6rgdos passou a se
desdobrar no diagnostico de seus efeitos sobre as politicas — e ndo somente sobre o
comportamento e dindmica dos atores neles envolvidos —, fazendo com que o foco passasse a
ser no papel que essas instincias de participacao politica dispdem em seus respectivos setores
de politicas.

Ancorado nessa trajetoria, a presente pesquisa buscou verificar, inicialmente, de que

modo os conselhos de politicas publicas se comportam quando inseridos nos regimes



regulatdrios que constituem a federagdo brasileira, se propondo a identificar e aferir os efeitos
da existéncia de regimes regulatorios subnacionais sobre a presenca territorial e
funcionamento de conselhos gestores de politicas publicas no plano municipal e explorar os
possiveis efeitos das mudangas de governo federal na atividade decisoria dos conselhos, ou
seja, a possivel incidéncia das preferéncias politicas do poder executivo federal sobre a

atuacdo dos conselhos.

Metodologia

De modo que fosse possivel analisar o funcionamento dos conselhos em termos de
capacidade decisoria sobre os seus respectivos setores de politica, tornou-se necessaria a
comparagdo entre os estados, a analise da presenca territorial de conselhos municipais, do
volume e do perfil dos atos administrativos ou resolucdes por eles emitidas. Para tanto,
exigiu-se a constru¢cdo de um banco de dados contendo inicialmente os censos de resolugdes
emitidas pelos conselhos ao longo de sete anos (2004 a 2011), obtidos manualmente nas
primeiras etapas da pesquisa. De modo a dinamizar e facilitar a coleta dessas informacdes,
foi feito um novo levantamento mediante web scraping, estendendo a cobertura do banco de
2012 a 2019. Contudo, mesmo com a facilitagao obtida mediante a coleta automatizada desta
ferramenta, tornaram-se necessarios alguns tratamentos manuais especificos dos dados

coletados, haja vista que o levantamento produziu cerca de 30.000 entradas.

Resultados

Constatou-se, pelos achados iniciais, que a capacidade dos conselhos de influenciar a
formulacao de politicas depende de sua expansdo territorial, bem como de sua inser¢ao na
respectiva area de politica. Em ambos os casos, a regulamentacdo federal desempenha um
papel fundamental, seja mediante mecanismos de incentivo que induzem a expansdo
territorial dos conselhos ou através da produgdo de normas e regulamentos que estabelecem
e definem o papel dos conselhos municipais nas politicas publicas. Essa analise permitiu a
criagdo de uma tipologia de conselhos alicer¢cada em duas dimensdes: indu¢do, no momento
da expansdo; e especificacdo institucional, no momento da operagdo — sendo que ambas
guardam afinidade com mecanismos especificos de normatizacdo. Desse modo, a tipologia
permite classificar, com grau razoavel de generalizagdo para municipios de porte

aproximado, os padrdes decisorios dos conselhos em trés niveis: C1, C2 e C3 (ver ANEXO

).



Tendo isso em vista, os resultados agregados revelam que ha um padrdo decisdrio
nos trés tipos de conselhos, sendo os conselhos de tipo C1 os que mais emitem decisoes,
tendo em vista a forte inducao federal e especificacao institucional a que foram submetidos,
destacando-se os conselhos de assisténcia social ¢ de defesa dos direitos da crianca e do
adolescente (ver ANEXOS 2 e 3). Se desagregarmos por municipio, isto ¢ aplicavel para os
casos de Porto Alegre, Contagem, Guarulhos e Fortaleza, mas niao para Belo Horizonte ¢
Goiania, onde os conselhos de tipo C2 emitiram mais decisdes que os conselhos de tipo C1
(ver ANEXOS 4 e 5). O elevado niimero de emissao de decisdes por conselhos de tipo C2
concentraram-se principalmente nos conselhos de Patrimonio Histérico e Meio Ambiente,
no caso de Belo Horizonte, ¢ Educacdo, no caso de Goiania. Quanto aos conselhos de tipo
C3, alguns setores especificos revelaram ser objeto de uma expressiva atividade decisoria,
notadamente tributacdo e desenvolvimento urbano, em Belo Horizonte (ver ANEXO 4 e 6).
A partir disso, pdde-se concluir que a variagdo intra-setorial na quantidade de decisdes
emitidas revela padrdes importantes de regulacdo subnacionais principalmente nos conselhos
dos tipos C2 e C3, podendo ter resultado de uma maior autonomia dos estados em razao da

auséncia de fortes regulagdes federais.
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Anexos

ANEXO 1

Quadro 1
Tipologia de Conselhos
Tipos de ificacdo Institucional
Col:lselio Indugio federal (*) Espec ;:t‘ier al]tii)mm Exemplos
Mecanismos fortes de Institucionalmente
indugio federal impulsionam  especificados, condicionando Satide; Assisténcia Social; Crianca e
C1 a expansdo, resultando em processos regulares da politica a Adolescente; Alimentagao Escolar;
tendéncia i universalizacio  realizacio de fungoes por parte Fundef/Fundeb.
nos municipios. dos conselhos.

Mecanismos fortes ou L ~
Institucionalmente ndo

inconsistentes/moderados de .
especificados, ou com

indugio federal impulsionam
C2 a expansio, resultando,
respectivamente, em tendéncia
A universalizacio ou 4 presenca
mediana nos municipios.

Educagio; Conselho do Bolsa Familia;
Cultura; Drogas; Habitagio; Idoso;
Meio Ambiente; Trabalho/Emprego.

espcciﬁcaqio que ndo
condiciona processos regulares
da politica a realizacio de
funcées por parte dos conselhos.

Agricultura; Ciéncia e Tecnologia;
Defesa do Consumidor; Deficiéncia;

Mecanismos fracos ou Desenvolvimento Econémico;
3 inexistentes de indugio Institucionalmente nde Patrimonio; Desenvolvimenrto
federal, resultando em fraca especiﬁcados. Urbano; Direitos Humanos; Esporte;
presenga nos municipios Juventude; Mulher; Raga; Saneamento;

Seguranga; Seguranga Alimentar;
Transporte; Turismo.

(*) Inducio federal para criagio de conselhos nos municipios, em uma dada 4rea de politica. (*) Especificacao institucional
federal para definicdo, mediante normatizagio, das fungoes que serao exercidas pelo conselho, em uma drea de politica.

Fonte: elaboracio prépria, a partir do banco de decisées e do banco de conselhos. Proj. Conselhos, Regimes Subnacionais e

Capacidades Estaduais. CEM.

ANEXO 2

Distribuicdo de decisdes por Tipologia de Conselhos e Governos
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ANEXO 3
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Distribuicdo de decisdes de tipo C1 por Setor de Politicas e Governos

2008 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Dilmal Dilma Il Temer Bolsonaro
Municipio [} C2 =] Total por munic
Belo Horizonte 9,00% 24,16% 11,36% 44,53%
assisténcia social 3,54% 3,54%
crianca e adolescenta 4,77% 4, 77%
desenvolvimento urbano 4,88% 4,88%
educagdo 3,11% 3,11%
idoso 0,66% 0,66%
meio ambiente 14,07% 14,07%
patriménio 6,33% 6,33%
salde 0,70% 0,70%
tributacdo 6,48% 6,48%
Contagem 2,51% 0,95% - 3,46%
assisténcia social 0,51% 0,51%
crianca e adolescente 1,53% 1,53%
meio ambiente 0,95% 0,35%
salide 0,47% 0,47%
Fortaleza 15,79% 0,55% - 16,35%
assisténcia social 6,75% 6,75%
crianca e adolescenta 8,04% 8,04%
idoso 0,55% 0,55%
salde 1,00% 1,00%
Golénia 3,50% 6,66% - 10,17%
assisténcia social 2,08% 2,08%
crianca e adolescente 0,46% 0,46%
educagdo 6,66% 6,66%
saide 0,96% 0,96%
Guarulhos 5,25% - = 5,25%
assisténcia social 2,75% 2,75%
crianca e adolescente 2,50% 2,50%
Porto Alegre 18,40% 1,85% - 20,25%
assisténcia social 10,60% 10,60%
crianga e adolescente 5,42% 5,42%
idoso 1,85% 1,85%
salde 2,37% 2,37%
Total por tipo de conselhe  54,46% 34,18% 11,36% 100,00%
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ANEXO 5
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Distribuicdo de decises de tipo C2 por Setor de Politicas e Governos
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Distribuicdo de decisdes de tipo C3 por Setor de Politicas e Governos
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