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RESUMO

Os conselhos gestores de politicas publicas sdo espagos de participagdo da
sociedade civil no controle da politica publica de sua abrangéncia, com intuito de
promover uma cidadania mais ativa, que se efetive por meio da inser¢cao de
representantes da populagdo em instituicbes de controle social, em regime de
partilha com representantes do estado. As areas de politica mais comuns sao:
salude, assisténcia social, criancas e adolescentes, instituidos por forca de lei
regulamentando artigos constitucionais. A partir da criacdo dos conselhos e de sua
acao efetiva, tornou-se possivel refletir a transformacao no formato dessas mesmas
politicas sociais, que passam a se inscrever de fato em um novo processo de
formacdo politica, na qual a tomada de decisdo ampliada, e 0 acesso aos espacos
decisorios das politicas, tornaram-se uma realidade possivel, inclusive de ser
avaliada. Assim, a proposta do presente trabalho é avaliar a efetividade destes
conselhos no que diz respeito ao processo deliberativo, Avritzer (2011). E tem como
material empirico trés conselhos no municipio de Lidiandpolis, sendo: Crianca e
Adolescente, Saude e Assisténcia Social. Para a realizacao deste estudo, utilizou-se
o instrumento de avaliacdo que foi elaborado através de um indice de Efetividade
(IE), composto por trés dimensdes: institucionalizagéo, deliberagéo e representagao.
Assim, na andlise dos dados verificou-se um fragil desempenho nos conselhos
pesquisados, uma das caracteristicas que justifica este resultado esta relacionada a
jovialidade dos conselhos. Em termos mais gerais, os dados do indice de Efetividade
(IE) revelaram que o nivel de melhor performance nos trés conselhos mencionados
foi a deliberacéo, seguida pela representacao, e, o pior desempenho ficou a cargo
da institucionalizacdo no IE.

Palavras-chave: Conselhos Gestores. Controle Social. Efetividade.



OLIVEIRA, Bruna Nayara de Souza. The public policy management councils as a
mechanism of social control. 2017. 68 p. Final Paper (Degree in Social Work)
State University of Maring4a, Ivaipora, 2017.

ABSTRACT

Public policy management councils are areas for civil society participation in
the control of the public policy under its coverage, in order to promote a more active
citizenship, which is effected by inserting representatives of the population into social
control institutions, in a sharing system with the state representatives. The most
common policy areas are health, social assistance, children and adolescents,
established by law regulating constitutional articles. From the creation of the councils
and their effective action, it was possible to reflect the transformation in the format of
these same social policies, which begin to be actually included in a new process of
political formation, in which expanded decision-making, and access to decision areas
of policies, have become a possible reality, even to be evaluated. Thus, the present
work’s proposal is to evaluate the effectiveness of these councils with respect to the
deliberative process, Avritzer (2011). The empirical material are three councils in the
city of Lidianépolis, Child and Adolescent, Health and Social Assistance, the
evaluation instrument was prepared through an Effectiveness Index (EI), composed
of three dimensions, institutionalization, deliberation and representation. Therefore, in
the analysis of the data it was verified a fragile performance of the counsels
researched, one of the characteristics that justifies this result is related to the
councils’ joviality. In more general terms, data on the Effectiveness Index (El)
revealed that the best performance level in the three councils mentioned was
deliberation, followed by representation, and the worst performance was
institutionalization in the El.

Keywords: Management Councils. Social Control. Effectiveness.
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INTRODUCAO

Com o processo de redemocratizacdo do Brasil na década de 1980, os
Conselhos Gestores se tornaram instituicdes participes fundamentais no exercicio
do controle das acdes estatais, naquilo que ficou conhecido como controle social das
politicas publicas. Desde a sua emergéncia e regulamentacdo no inicio da década
de 1990, as areas de politicas mais comuns, onde tais instituicdes foram impostas
por forca de lei, por meio da regulamentagéo de artigos constitucionais, séo: saude,
assisténcia social, criancas e adolescentes, estendendo-se posteriormente a outras
politicas e desenhos institucionais.

Portanto, a partir da criacdo dos conselhos e sua acdo efetiva, que
proporcionou transformacdo no formato das politicas publicas, a literatura se
debrucou em analisar quais os efeitos e impactos que essas experiéncias Sao
capazes de produzir sobre determinada politica publica para a consolidacdo da
democracia, através da analise da efetividade enquanto ao processo deliberativo
dessas instancias.

Em consonéancia com essa reflexdo, a proposta é de avaliar a efetividade
enquanto ao processo deliberativo Avrtizer (2011), de avancar para o interior das
instituicdes participativas, a fim de identificar como se da o debate em relacédo as
politicas em questao, de avaliar os efeitos e 0 que esperar enquanto resultados que
tais espacos podem proporcionar. Assim, a probleméatica se volta para o grau de
efetividade dos Conselhos Gestores de Lidiandpolis, Saude, Crianca e Adolescente
e Assisténcia Social. A escolha destes se deu principalmente por serem conselhos
de obrigatoriedade constitucional.

Diante de tal problematica, temos como objetivos especificos: I) avaliar a
efetividade enquanto processo deliberativo e a efetividade enquanto aos resultados
gque podem ser produzidos na relacdo entre participacdo e politicas publicas; 1)
compreender como a efetividade esta relacionada ao desenho institucional dessas
instancias participativas, também nas particularidades de cada conselho, como por
exemplo, seu tempo de vida; Ill) propor métodos de analises para mensurar
empiricamente os resultados produzidos por essas instituigdes.

A fim de atingir os objetivos da pesquisa, optou-se pela pesquisa de cunho

guantitativo, na utilizacdo de uma revisdo de literatura sobre a tematica, visando a
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construcdo da reflexdo tedrica. Para a compreensdo empirica foi realizado um
levantamento de dados no municipio de Lidiandpolis-PR, por meio da elaboracéo de
questionarios no intuito de comparar o grau de efetividade dos conselhos municipais,
através da criacdo de um indice de Efetividade (IE), composto por trés variaveis,
sendo: institucionalizacdo, deliberacdo e representagao, aplicados ao Conselho de
Assisténcia social, Saude e Crianca e Adolescente, que se encontra em apéndice.

O interesse pela tematica tem como origem a realizacdo de um Programa
Institucional de Bolsas de Iniciacédo Cientifica (PIBIC) entre os anos de 2014 e 2015,
o qual consistiu em um mapeamento da literatura sobre os conselhos gestores no
Brasil, da rica experiéncia que esses canais proporcionaram para a democracia
brasileira. Diante disso, ao final da pesquisa novas duvidas foram surgindo em
relacdo ao que essas instancias produziam enquanto efeitos e resultados efetivos, o
que o formato, ou seja, o desenho institucional esta ligado a participacdo e como
mensurar o grau de efetividade dessas instancias. Assim, através destas indagacdes
gue este trabalho se fundamenta.

Para alcancar os objetivos ora apresentados, o trabalho esta estruturado da
seguinte forma, além desta introdugcédo seguem-se 0s seguintes capitulos:

O capitulo | aborda o surgimento das instituicdes participativas no Brasil, a
criacdo dos conselhos gestores e orcamentos participativos, 0s principais
mecanismos de interacdo e participacdo da sociedade, problematizando o controle
social sobre as politicas publicas, que se disseminaram em areas especificas como:
saude, assisténcia social e crianca e adolescente.

O capitulo Il explana o debate sobre efetividade das instituicdes participativas
amplamente discutidas por Avritzer (2011) enquanto ao processo de deliberacao
nestes arranjos participativos, e aos resultados que os mesmos sdo capazes de
produzir, especificando os varios métodos de andlises para afericdo da efetividade
destas instituigdes.

E para finalizar, o capitulo Ill se refere a pesquisa de campo, realizada
através de aplicacdo de questionario estruturado sobre os conselhos gestores de
Lidiandpolis, no intuito de comparar a efetividade do processo deliberativo nos
conselhos de saude, assisténcia social e crianca e adolescente, por meio da criagao
de indice de efetividade IE, composto pelas variaveis: institucionalizacao,
deliberacdo e representagédo, conforme trabalhado por Almeida; Carlos e Silva

(2016) para avaliagdo dos conselhos supramencionados.
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1 SURGIMENTO DAS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS NO BRASIL

1.1 Surgimentos das Instituicbes Participativas no Brasil

O processo de abertura politica no Brasil iniciou em 1974, proposto pelo
quarto presidente militar Ernesto Geisel. A ideia era de uma abertura politica lenta,
gradual e segura, que durou mais de uma década e trilhou um caminho tortuoso,
repleto de idas e vindas. Afinal, por um lado o Brasil ainda estava sob a égide do
perfodo autoritario e repressivo, instituido pelo golpe civil militar de 1964, e por
outra, iniciava, sob forte pressdo interna e externa, uma abertura que teria seu
desfecho com a Constituicdo Federal de 1988. Para consolidar a abertura politica, a
estratégia do governo militar foi de se apropriar de reivindica¢des da oposi¢céo, que
empunhava, dentre as varias bandeiras, a anistia aos presos e exilados politicos,
criando-se a Lei da Anistia, ampla e irrestrita, livrando também os integrantes dos
governos militares de possiveis acusagfes de crime contra os direitos humanos e a
humanidade.

Ja em 1982 houve eleicdes municipais e estaduais, onde grandes nomes da
oposicdao, ligados ao extinto Movimento Democratico Brasileiro (MDB) consagraram-
se vitoriosos, aumentando a pressao por eleicdes diretas. Estas pressoes resultaram
no movimento pelas Diretas J& em 1983% que se espraiou pelo pais, com
campanhas, comicios e a presenca de milhdes de pessoas nas ruas, reivindicando o
direito de escolher diretamente o Presidente da Republica. Em 1984 foi proposta
uma emenda a Constituicdo, instituindo as eleicbes diretas para presidente, a

proposta recebeu maioria de votos, porém, ndo o suficiente para se alterar a

' O golpe-civil militar de 1964 foi um movimento de ditadura que teve apoio de todos os setores da
sociedade e tinha sido lancado aparentemente para livrar o pais da corrupcdo e do comunismo, no
intuito de restaurar a democracia no Brasil, 0 novo regime comec¢ou a modificar as instituicdes do pais
através dos Atos Institucionais que reforcavam o poder executivo e reduziam o campo de acdo do
congresso, um periodo de extrema repressdo marcado por torturas das mais cruéis, totalmente
ausente de direitos.

> O movimento pelas diretas foi além de organizacdes partidarias, convertendo-se em uma quase
unanimidade nacional. Milhdes de pessoas encheram as ruas de S&o Paulo e do Rio de Janeiro, com
um entusiasmo raramente visto no pais. A campanha das Diretas ja expressava, a0 mesmo tempo, a
vitalidade da manifestacdo popular e a dificuldade dos partidos para exprimir reinvindicacfes
(FAUSTO, 2015, p. 282).
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Constituicdo vigente. Assim, no ano seguinte, ocorreram as elei¢cdes indiretas, via
colégio eleitoral, onde foi eleito para presidente Tancredo Neves e vice José Sarney.
Mas o0 mesmo ndo assumiu o cargo, pois veio a adoecer antes de sua posse, e
faleceu semanas depois de seu vice ser empossado.

No posto de presidente, Sarney convocou uma Assembleia Nacional

Constituinte para lavrar uma nova Constituigao.

A Assembleia Nacional Constituinte comecou a reunir em 1 de
fevereiro de 1987. As atencdes e as esperancas do pais voltaram-se
para a elaboragéo da nova Constituicdo. Havia um anseio de que ela
nao so fixasse os direitos dos cidadaos e as instituicbes basicas do
pais como resolvesse muitos problemas fora de seu alcance.
(FAUSTO, 2015, p. 288).

A Constituinte encerrou seu trabalho formalmente em 5 de outubro de 1988,
guando foi aprovada a nova Carta Constitucional, apresentando avan¢os na
extensdo dos direitos sociais e politicos aos cidaddos, possibilitando-os de
exercerem a cidadania plena e estabelecendo mecanismos de efetivacdo de tais
direitos. A Constituicdo de 1988 traz no paragrafo Unico Artigo 1° que “todo poder
emana do povo”, apresentando como inovacgao a participacdo popular nas decisdes
de interesse publico. Concebendo uma organizacéo social e politica que contemple
0 maior numero possivel de cidadaos, e que contribua para mudancas sociais
profundas e universais, através de medidas inovadoras, voltadas a participacao
popular direta ou por meio de entidades da sociedade civil organizada.

Nesse novo contexto, diversas inovacdes democraticas surgiram por via da
edificacao de instituicbes participativas como o Orcamento Participativo (OP). O OP,
no formato amplamente difundido foi implantado na cidade gaucha de Porto Alegre,
no ano de 1989, sendo uma experiéncia inovadora, sobre o até entdo panorama de
democracia participativa mundial. O destaque estd nas suas caracteristicas:
deliberativas, associativas e representativas que visam promover a justica social,
debates politicos e melhorias das politicas locais de mobilidade urbana, saude, meio
ambiente entre outras.

O Orgamento Participativo tem como um de seus pressupostos promover a

participagéo social, produzindo a inclusao social como um dos seus resultados.
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O orgcamento participativo (OP) constitui-se como um programa de
participacdo da populacdo nas discussoes e definicdes do orcamento
publico que, diferente dos Conselhos, que s&o previstos em
legislacdo, dependem, para a sua implementagcédo, do projeto e da
vontade politica das administracdes governamentais. No caso dos
municipios brasileiros, a implementacdo do OP apresenta,
historicamente, forte identificacdo com o Partido dos Trabalhadores,
fundamentalmente a partir da experiéncia de Porto Alegre que, de
fato, tem servido como modelo para outros municipios no pais,
alguns situados no estado de Santa Catarina. O OP apresenta como
premissa bésica o fato de que a populacdo deve deliberar
coletivamente acerca das prioridades de seus bairros, regides e
cidade, participando ativamente da prépria execucdo e controle do
orcamento publico. Uma das dimensbes dessa experiéncia
participativa diz respeito, portanto, ao carater pedagoégico do OP,
considerado por muitos como uma “escola de cidadania”
(LUCHMANN, 2012, p. 515).

O Orcamento Participativo também esta muito ligado a forma de governo
vigente no momento de sua criagdo em Porto Alegre, sob a administracao petista,
mas com o0 passar do tempo, esse peso politico foi diminuindo e aumentou
progressivamente outros partidos a frente da experiéncia. Com o sucesso do OP
motivou outros paises a implanta-lo como mecanismos de inovacdo democratica e

transparéncia no Orcamento Publico.

[...] o orcamento participativo € uma politica participativa em nivel
local que responde as demandas dos setores desfavorecidos por
uma distribuicdo mais justa dos bens publicos nas cidades
brasileiras. Ele inclui atores sociais, membros de associa¢fes de
bairro e cidaddos comuns em processo de negociagéo e deliberacéo,
dividido em duas etapas: uma primeira etapa na qual a participacao
dos interessados é direta e uma segunda etapa na qual a
participacdo ocorre através da constituicAo de um conselho de
deliberado® (AVRITZER, 2000, p. 576 apud ANDRADE, 2010, p.
393).

Cada experiéncia possui suas especificidades, fruto das confluéncias de
diversas variaveis, dentre as principais estdo o desenho institucional, a tradicdo

associativa do municipio e o comprometimento governamental da administracao

A experiéncia de Porto Alegre com a criacdo do OP no ano 1989, sobre vigéncia do governo dos
Partidos dos Trabalhadores ficou reconhecida no mundo inteiro, onde os cidaddos possuem alguns
principios como participar, a partir de uma concepcdo de democracia direta e representacdo etc.
Grande parte dos estudos sobre OP estda embasado na discussdo sobre o confronto entre
democracia participativa e representativa.



15

local, que produz resultados diferentes. Logo, nem todos vao se destacar da mesma
maneira que ocorreu em Porto Alegre, experiéncia modelo quando o assunto € OP.
Para além do OP, emergiram também outros espacos de participacdo da
sociedade civil, como os conselhos gestores de politicas publicas. Estes séo
instituicBes de participacdo e controle da politica publica de sua abrangéncia, que se
propéem a promover uma cidadania mais ativa, efetivada através do envolvimento
de representantes da populacdo no controle social. As areas de politicas mais
comuns, onde tais instituicbes de controle foram impostas por forca de lei, a partir da
Constituicdo de 88, sdo: saude, assisténcia social, criangas e adolescentes,
estendendo-se a outras areas posteriormente. Outra caracteristica que vale destacar
€ que os conselhos séo instituicbes que possibilitam o dialogo por meio da mediacao
dos conflitos, oriundos dos diversos interesses dos diferentes atores sociais, sejam
eles governamentais, da sociedade e/ou dos trabalhadores da politica em questéo.
A Constituicdo de 1988 adotou como principio geral a cidadania concebida
nas suas dimensdes civil, politica e social, onde os conselhos gestores tornaram-se
ferramentas na construcao e consolidacdo dessa cidadania. Em geral eles possuem
estrutura paritaria, isso quer dizer que, é composta por igual numero de

representantes do poder executivo e representante de instituicdes da sociedade civil.

Eles séo importantes porque séo frutos de demandas populares e de
pressdes da sociedade civil pela redemocratizacdo do pais. Os
conselhos estdo inscritos na constituicdo de 1988 na qualidade de
instrumento de expressdo, representagdo e participagdo da
populacdo (GOHN, 20--?, p. 178).

Com a criacdo dos conselhos e sua acéo efetiva, foi possivel refletir acerca
das transformacdes que estes trouxeram, instaurando novas dinamicas politicas, de
formacao e atendimento de demandas sociais. Porém, em contrapartida, deve-se ter
claro que estudos revelam que os conselhos, muitas vezes acabam tendo um
carater pouco deliberativo e transparente, limitando o alcance dos seus resultados e
do seu potencial transformador.

Apesar de muitos avancgos obtidos, desde as primeiras implantacdes destas
instituicbes participativas, muitos desafios devem ser enfrentados: maior
regulamentacdo do formato deliberativo, bem como proporcionar capacitacdo aos
conselheiros, visando uma atuagdo mais qualificada e critica, dentre outros. Almeja-

se uma mudanca nas rotinas dos conselhos, promovendo debates, expondo
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conflitos latentes, estabelecendo negociacfes de interesses. Também é necessario
exigir do Estado a transparéncia no uso da méaquina publica, e por consequéncia
direta, aperfeicoamento de todos os atores envolvidos (sociedade civil organizada e

administracdo publica), bem como da propria politica.

1.2 Controle Social sobre as Politicas Publicas

O controle social pode ser realizado em varias etapas de uma politica, no
momento da sua formulacéo, na fiscalizacdo e na avaliacdo de seus resultados. A
partir da Constituicao, ficou estabelecido que trés areas de politicas teriam o controle
social instituido por forca de lei constitucional e regulamentado, posteriormente, por
lei organica especifica: Assisténcia Social, Saude e Crianca e Adolescente.

O exercicio do controle social nos Conselhos Gestores possuem espagos
onde a populagdo tem direito a ter voz, bem como deliberar em decisdes conjuntas,
entre representantes da sociedade civil e do governo, na discussdo do que se
esperam das politicas publicas, aprendendo a dialogar e respeitar diferentes pontos
de vistas, na construcao de interesses coletivos que prezam pelo bem e direito de

todos.

A nogdo de controle social esta diretamente vinculada a ideia de
constituicdo de uma esfera publica democratica, que possa viabilizar
0 controle dos governantes por parte da sociedade (accountability),
ou seja, a possibilidade de os grupos organizados influirem e
decidirem sobre o tipo de sociedade e de acdo governamental
necessario ao bem-estar da coletividade, além de manter
mecanismos de monitoramento das ag¢des governamentais
(ANDRADE, 2010, p. 384).

Para os conselhos atingirem seus objetivos no que tange a deliberacdo e
controle das acbOes governamentais, urge definicbes claras da autonomia dos
mesmos, vencer as resisténcias governamentais e reconhecer os conselhos como
instancias legitimas de controle social, que poderdo imprimir um novo rumo para as

politicas publicas. Segundo Diegues (2013, p. 9), “os conselhos podem ser
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compreendidos como potencialidades para a efetivagdo da democracia participativa,
com prerrogativas para deliberar, controlar e fiscalizar as politicas publicas.”.
Também é relevante ressaltar que a participacdo vivenciou um periodo
recente de expansdo, nos oitos anos da gestdo do governo Lula, onde foram
reformulados e criados novos espacgos de participagdo em varias areas de atuacéo
do Estado brasileiro®. O que antes as demandas da populacdo eram reivindicadas
através de movimentos de protestos, institucionalizou-se nesse periodo canais de
didlogo, arenas participativas, onde a populacdo passa a discutir suas necessidades
diretamente com o0s governantes, caracterizadas por reunides publicas e

documentadas de uma governanca compartilhada, de politica de proximidade.

No governo Lula, o mote da “participacdo da sociedade” abriu espaco
para a combinacdo mais criativa de diferentes praticas e rotinas,
ampliando as chances de acesso e influéncia dos movimentos sobre
o Estado, obviamente com variagfes setoriais importantes. Visto sob
a Otica das relagbes Estado/movimento, o governo ampliou as
possibilidades de combinacbes novas e criativas em relacdo aos
padrbes estruturais de interacdo (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2014, p. 326).

Neste novo contexto politico, os conselhos nacionais se expandiram e se
diversificaram em varios eixos tematicos, fortalecendo os que ja existiam, e os que
se disseminaram posteriormente com a criagdo de conselhos estaduais e
municipais. Alguns foram criados por leis e outros por decreto presidéncia, o qual é
importante relatar, pois os criados por lei terd maior estabilidade para dar
continuidade do que os presidenciais que podem ser extintos pela vontade do
presidente. Além disso, na gestdo do governo petista de 2003 foram realizadas mais
de 70 conferéncias nacionais, proporcionando aos cidaddos uma experiéncia
inovadora de interacao estado-sociedade, reinterpretando rotinas de comunicacdes
e negociacdes, nos padrdes historicos de interacbes (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014).

* Como por exemplo as Conferéncias Nacionais, que objetivam debater politicas publicas e sociais,
buscando extrair deliberacdes, permite que setores da sociedade civil apresentem diversidades de
interesses em questdes especificas com estratégias de chegar em conclusfes que contribuam para o
desenvolvimento de politicas nas areas em questdo, diversas conferéncias foram realizadas nesse
periodo com divergéncias de tematicas relativas aos direitos da minorias, influenciando instrumentos
para fortalecer a representacéo politica e a debater demandas relacionadas a minorias.
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Os conselhos, como ja foram explicitados, podem apresentar tanto carater
consultivo como deliberativo e, ambos possuem a tarefa de incorporar atores sociais
sobre as politicas publicas, no entanto, os conselhos deliberativos se diferem dos
consultivos por ter capacidade de produzir decisbes sobre politicas e programas, ja
0s consultivos ndo possuem este poder. Portanto, colocam-se em pauta alguns
desafios para que o controle social seja ampliado e concretizado, desde a
necessidade de superacdo de uma cultura politica autoritaria, que historicamente
marcou a relacdo entre Estado e Sociedade no Brasil, promover formas de relacdo
direta entre governo e sociedade, na formulacdo de desenhos institucionais mais
deliberativos, onde atores sociais atuem de forma efetiva. Urge criar uma identidade
politica no Brasil que vai para além da simples participacéo politica através do voto,
ou seja, promovendo uma sociedade democratica que exerca a cidadania na
superacédo de desigualdades de classe, género, raga etc, que prejudicam o exercicio
da cidadania democratica.

Assim, passado mais de trés décadas de experiéncias de praticas
participativas, na constru¢cdo democratica foi possivel identificar que o processo nao
€ simples, mas sim, contraditério, complexo e fragmentado, para que tais
experiéncias sejam efetivamente reconhecidas e legitimadas especialmente no que
diz respeito ao Estado. Quando se analisa os conflitos é possivel afirmar que seu
foco generalizado € a partilha do poder na resisténcia do poder executivo em

compartilhar suas decisfes referentes as politicas publicas.

A caracteristica central da maior parte dos espacos estudados — seu
envolvimento com politicas publicas, seja na sua formulagéo,
discusséo, deliberacdo ou execucdo — exige quase sempre o dominio
de um saber técnico especializado, do qual os representantes da
sociedade civil, especialmente dos setores subalternos, em geral ndo
dispdem. Entender um orgamento, uma planilha de custo, opcdes de
tratamento médico, diferentes materiais de construgdo, técnicas de
despoluicdo dos rios, ha uma infindavel lista de conhecimentos
exigidos nos varios espacgos de atuacdo. Além desse, um outro tipo
de qualificacdo se impde, o que diz respeito ao conhecimento do
funcionamento do Estado, da maquina administrativa e dos
procedimentos envolvidos (DAGNINO, 2002, p. 148).

Contudo, a partir da Constituicdo de 1988 foi regulamentada a Seguridade
Social que representou um marco significativo para o sistema de protecdo social,

constituido pelo tripé: Assisténcia Social, Saude e Previdéncia.
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A politica de Assisténcia Social, so foi efetivamente reconhecida como politica
publica através da criacdo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS),
promulgada em 7 de Dezembro de 1993, pela Lei n° 8.742, sob responsabilidade do
Estado, e deu inicio a uma das mais ricas trajetorias de politica social em nosso
Pais, na ampliacdo da participacdo social e da melhoria das condi¢des de vida da

populacao.

Art.1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de ac¢bes de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas (LOAS, 1993, p.7).

Nessa perspectiva, foi regulamentada a participacdo da populagcéo por meio
de canais representativos, onde através da LOAS, fortaleceu-se a participacdo, a
formulacdo e o monitoramento das politicas publicas, voltadas a assisténcia. Neste
sentido, os espacos para se efetivar a participacdo sdo os conselhos gestores,
canais fundamentais para deliberacdo e acompanhamento da politica de assisténcia
social proporcionando os protagonismos dos usuarios, no exercicio do controle
social sobre a garantia dos direitos socioassistenciais, eixo fundamental para o
processo de democratizacao dos direitos.

Ja a politica de Saude era vinculada a previdéncia, pois historicamente o
usudrio necessitava obter registro na carteira de trabalho e estar contribuindo para
ter acesso a saude publica. Com a reforma sanitarista, movimento politico em prol
da saude publica de qualidade, foi criado o Sistema Unico de Salde (SUS). Logo,
em 19 de Setembro de 1990, foi promulgada a Lei Orgéanica da Saude (LOS), Lei n°
8.080, que regulamenta a politica de saude em todo o territério nacional como um

direito universal e dever do Estado.

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do
risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as acbes e servicos para sua promocdo, protecdo e
recuperagdo (BRASIL, 1988 apud MORAES, 2002).

Portanto, através da LOS, a participacdo social tornou-se um principio
fundamental na criagdo dos conselhos de saude e as conferéncias como

mecanismos de participagdo da sociedade, na discussdo e deliberagdo sobre a
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politica de saude. Na proposta de avaliar e propor diretrizes para formulagcéo e
estratégias, entre representantes do governo e da sociedade civil em carater
deliberativo na formulagéo e controle da politica de saude.

Nesse interim, vale ressaltar também como exemplo de avancgos aos direitos
sociais a criacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), que tem como
objetivo a defesa dos direitos da infancia e adolescéncia, e tem como marco o
Movimento Nacional de Meninos e Meninas em busca de seus direitos na garantia
de sua cidadania, onde o ECA nasceu ao esgotamento histérico-juridico e social do
Cdédigo de Menores de 1979, sendo entdo aprovado pela Lei n° 8.069, de 13 de
Julho de 1990, que visa a protecao integral de criancas e adolescentes como sujeito
de direitos. Através da criacdo dos conselhos de direitos das criancas e
adolescentes, que objetiva deliberar e propor melhorias para fortalecer os direitos
das criancas e dos adolescentes, na protecao integral desse segmento. Dentro
desse sistema de protecdo, podem-se destacar os conselhos tutelares que tem
como principio zelar pelo cumprimento dos direitos das criancas e adolescentes,

conforme assegurados pelo ECA.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a
crianca, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o
direito a vida, a saude, a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a
profissionalizacéo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de
toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia,
crueldade e opressdo (BRASIL, 1988 apud MORAES, 2002, p.
26).

Nesse sentido, a participacdo da sociedade civil apés a década de 1990 foi
redimensionada, a partir da inclusdo de novos atores sociais no processo de
deliberacdo que se contrapds ao modo autoritario e centralista do Estado brasileiro,
instituido desde a ascensao de Getulio Vargas ao cargo de presidente, em 1930.
Trata-se de um cenario de mudancas tanto no ambito do Estado, quanto da
sociedade, marcado pela ampliacdo do protagonismo da sociedade civil,
materializado na atencdo estatal de suas reinvindicacdes democraticas e controle
social sobre as acdes do governo e na ampliacdo de espacgos participativos através

das novas instituicoes participativas.
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2 EFETIVIDADE DAS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS

2.1 Efetividades das Instituicdes Participativas: Um novo olhar sobre os

Conselhos

Considerando a significativa expansdo dos conselhos gestores apds a
Constituicdo de 1988, e o volume de estudos sobre ele ao longo dessas trés
décadas, identificaram-se mudancas no enquadramento analitico desses espacos,
chegando até o problema da efetividade atualmente. Num primeiro momento, 0s
estudos sobre os conselhos estavam mais preocupados com o potencial
democratizante da experiéncia, sendo que as andalises em geral focavam no

funcionamento interno dos espacos, conforme Lavalle (2011):

Nos anos 1990, primeira década de expansdo dos conselhos, teria
parecido demasiadamente otimista imaginar um cenario de expansao
assim abrangente. A preocupacdo central da primeira geracdo de
estudos foi avaliar o funcionamento dos conselhos do ponto de vista
de seu potencial democratizante, cuja condigdo sine qua non era
uma efetiva participacdo. As pesquisas partiram de expectativas
exigentes para avaliar uma inovacao participativa ainda em processo
de invencdo, assumindo que devia se tratar de espagos de
alargamento do exercicio da cidadania, inclusdo de setores
tradicionalmente excluidos dos circuitos a politica formal e ampliacéo
da responsividade das politicas as necessidades desses setores. Em
formulacdo sintética, dos conselhos se esperavam genuinas
participacdo e deliberacdo, aliadas a poder resolutivo (LAVALLE;
VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 614).

Postulava-se que era um aprendizado politico para os individuos em meio as
instituicbes participativas, como novas formas de relacdo entre Estado e cidadaos,
onde analisavam esses espa¢cos como importantes mecanismos de incluséo politica.
Assim, “a questdo da incidéncia em politicas ainda ndo ocupava o centro das
preocupacdes da literatura, ja que a garantia de uma participacdo efetiva seria um

elemento prioritario para assegurar seu potencial democratizante” (LAVALLE;
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VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 615). Portanto, nessa primeira fase de estudos buscou-
se um enquadramento em face ao momento politico do pais, de reconstrucdo da
democracia, sendo as experiéncias vistas como espacos de aprendizado politico e
participacdo direta, rumo a consolidacdo da democracia.

J& na segunda fase de estudos, procurou-se analisar as reais dificuldades de
implementacdo, dos resultados das politicas publicas, de olhar para instituicbes
participativas em sua totalidade, da capacidade de se produzir efeitos e impactos,
que em virtude de um primeiro esboc¢o trazia um carater extremamente critico
avaliativo sobre as experiéncias de participacdo. A partir da analise negativa de tais
arranjos, que se abriu margem para uma desqualificacdo das Instituicdes
Participativas (IPs), como um elemento fundamental para maior democratizacao,
discusséo, deliberacao e participacao ativa de cidadaos. No processo de deliberacéo
das politicas, que sera ajustado e melhor discutido na onda de estudos, sobre a
efetividade por volta do inicio da década de 2000, referenciados em grandes obras

gue discorrera sobre tal tematica.

Levantaram-se criticas, mas ndo pela inexisténcia de participacdo
genuina; antes, pelas implicacdes das descricbes nuancadas do
modo de operagdo dos diferentes conselhos — ndo raro estudados
um a um. Os diagnésticos da segunda geracdo de estudos séo
mistos. A preocupacdo com a efetividade na segunda geracdo de
estudos ndo mais é apenas interna ou focada nos atores da
sociedade civii — a existéncia de participagdo genuina dos
conselheiros -, mas passa a atentar para 0s aspectos do
funcionamento setorial dos conselhos e de seu papel nas
correspondentes  politicas. Em outras palavras, variaveis
institucionais e da comunidade de politicas dos correspondentes
setores ganharam relevos para entender as capacidades de
incidéncia dos diferentes conselhos (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM,
2016, p. 615).

Entretanto, identificou-se maior énfase a questédo da qualidade dos processos
de participacdo, onde a proposta se encaixa em avaliar tais canais, o qual necessita
mostrar seu papel de participacdo na operacionaliza¢cdo da democracia, que originou
o problema da efetividade, através da andlise da participacdo versus politicas
publicas que foram se disseminando em areas especificas como saulde, assisténcia
social e suas formas de deliberacdes relacionadas as decisbes tomadas a estas

politicas.
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Avritzer (2011) classifica a efetividade em duas dimensfes: quanto ao
processo deliberativo e quanto ao resultado produzido, ou seja, entende-se por
efetividade a capacidade das decisfes atreladas a esses espacos participativos se
tornarem efetivas, isto €, da capacidade de se identificar efeitos e impactos de
elementos deliberativos em algumas das instituicbes participativas, sobre
determinada politica publica, na busca pela qualidade do processo deliberativo,
voltado a qualidade da democracia no interior das instituicdes politicas. “O debate
sobre efetividade das instituicdes participativas tem sua origem na questdo dos
efeitos e/ ou impactos dos processos deliberativos sobre as decisdes de politicas
publicas. Podemos, por um lado, definir a efetividade da seguinte forma: “[...] a
capacidade das instituicbes influenciarem, controlarem ou decidirem sobre
determinada politica [...]” (AVRITZER, 2011, p. 17).

Assim, na teoria democréatica deliberativa se propds analisar diferentes
instituicbes que desempenham papéis divergentes, onde ao se refletir sobre as
formas democraticas de participacdo, ndo se pode pensar em um momento
homogeneamente deliberativo, mas sim uma sequéncia de momentos, alguns
fortemente deliberativos e outros ndo. Para Avritzer (2011), a inser¢cdo da teoria
deliberativa no Brasil tem relagdo com a associacdo entre participacao e Politicas
Publicas, fato que aconteceu com a disseminacao de instituicbes de participagdo em
areas de Politicas apdés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Assim, a
teoria deliberativa entra como uma forma de ler e explicar os fenbmenos que
consistiriam nas instituicoes de participacao brasileiras. Nesse interim, a discussao
sobre deliberacdo avancaria para o interior das instituicdes participativas na busca
por identificar quais seriam seus momentos fortemente deliberativos, os quais ao
invés de uma democracia deliberativa teriamos momentos deliberativos dentro da
democracia, essa € a origem do termo efetividade deliberativa.

Diante disto, na democracia deliberativa a legitimidade se fundamenta no
debate publico, onde tipificam os estudos da efetividade por meio de dois campos,
sendo o da pesquisa que busca mensurar 0os impactos da participacdo no acesso a
qualidade dos bens, servi¢os e politicas publicas, e 0 outro campo esta relacionado
a estudos da efetividade deliberativa direcionados para o interior das institui¢cdes.
Assim, na analise da institucionalizacdo da deliberacdo, o desenho institucional é de
extrema relevancia, pois nos informa sobre a estrutura organizacional, se favorece

ou ndo para o debate plural, sem coerc¢des, onde as regras do desenho definem o
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direito de quem pode ser representado e como serem selecionados, estabelecendo
0 grau em que essas instancias estdo abertas a publicos mais amplos. Dentre tais
desenhos institucionais, se destacam, o0s conselhos gestores, 0s orcamentos
participativos, e de ratificacdo publica.

Nesse contexto, Ferro (2015) adiciona mais uma dimenséo de avaliacao, que
se destaca como da caracteristica de andlise da capacidade de incidéncia do
movimento sobre a politica puablica, seja, por canais institucionalizados de
participacdo ou através de movimentos, protestos de organizacdo de movimentos
sociais, de engajamento politico através da luta pela efetivacdo destes espacos.

Considerando o tema da efetividade Avritzer (2008), subordinou-o ao desenho
institucional assumido pela IP, onde a primeira forma seria um desenho participativo
de baixo para cima, como exemplo os Orcamentos Participativos. O OP abrange a
livre entrada de cidadaos no processo participativo, a participacdo é ilimitada, ha
uma maior inclusdo, de individuos que possuem interesses em participar, em
mobilizacbes de moradores que lutam em prol de melhorias para seus bairros, na
inclusdo de setores mais pobres e com menor indice de escolaridade,

diagnosticando um carater mais popular neste espaco.

Afirmar que o orcamento participativo ocorre de baixo para cima nao
significa diminuir a iniciativa do Estado em implanta-lo, mas apenas
enfatizar que esta iniciativa cria uma institucionalidade de baixo para
cima. A segunda maneira como instituicbes participativas podem se
constituir é através de um processo de partiiha do poder, isto é,
através da constituicdo de uma instituicdo na qual atores estatais e
atores da sociedade civil participam simultaneamente. Este arranjo
se diferencia do anterior por dois motivos principais: porque nao
incorpora um nUmero amplo de atores sociais e porque ¢é
determinado por lei e pressupbe sangbes em casos da néo

instauracdo do processo participativo (AVRITZER, 2008, p. 44).

Correspondentemente, os conselhos apresentam um desenho de partilha de
poder, de cima para baixo, que abrange tanto atores estatais como da sociedade
civil, possuindo maior autonomia garantida por legislagdes. As participacdes nesses
espacos estdo voltadas a um publico de participantes superiores a média da
populacao, ou seja, um publico que apresenta um alto nivel de renda e escolaridade
de partes mais elitizadas, que limitam o nimero de participantes podendo afetar a

qualidade deliberativa, com poucos incentivos de participacdo, onde é preciso
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entender essas regras que € atrelada ao desenho institucional.

Em que pese, ainda vale ressaltar o desenho de ratificacdo publica
materializado nos planos diretores participativos em que “[...] se estabelece um
processo onde o0s representantes da sociedade civil ndo participam do processo
decisoério, mas sdo chamados a referenda-los publicamente” (AVRITZER, 2008, p.
46). O mesmo pressupde maior efetivacdo, pois, sdo “mais efetivos quando ha
necessidade de sancdo por parte do Judiciario e do Ministério Publico para a
manutencao das formas de participacdo previstas em lei” (AVRITZER, 2008, p. 60),
ou seja, envolvem mais atores nas decisdes e sua relagdo é ao que ja foi tomado,
decidido anteriormente pelo Estado.

Todavia, Almeida; Carlos; Silva (2016) procederam ao debate de efetividade
engquanto processo deliberativo dos conselhos de assisténcia social dos municipios
brasileiros, e, através da literatura foi possivel afirmar que as instituicbes
participativas aprofundariam a democracia na tomada de decisdo, de um processo
mais publico e inclusivo que aumentaria sua legitimidade, impactando positivamente
0s resultados das politicas publicas. Contudo, as instituices participativas variam
enguanto ao seu grau de institucionalizacdo, as regras de funcionamento, ao tipo de
atores inclusos, mas de alguma forma instaura praticas participativas, onde através
da elaboracdo do indice de Efetividade da Participacdo (IEP) composto pelos
indicadores de institucionalizacéo, deliberacéo e representacao, identificaram-se nos
estudos sobre avalicdo desses espacos, que as IPs avancaram significativamente
em termos tanto quantitativos como qualitativos, voltados a estudos de casos mais
focados em experiéncias municipais nas dinamicas internas das instituicées”.

Teixeira (2000), ao analisar a eficacia e efetividade de tais espacos,
assegurou que, para uma IP ser efetiva, necessita-se de um funcionamento regular,
que possibilite fiscalizar, capacitar e propor, ou seja, avaliar a paridade entre os
membros de determinada IP em condicdo de igualdade e ndo apenas numéricos,
igualdade essa atrelada nas condicbes de acesso as informacdes das acoes,
formacdo e capacitagdo dos membros inseridos nessas instancias. Pois, para se
falar em eficacia das IPs tendo como exemplo os conselhos.

Nesse sentido, Teixeira (2000, p. 74) alega que “temos que pensar no seu

funcionamento: conhecimento da maquina administrativa, regularidade de reunides,

® Mais detalhes seréo discutidos nos métodos de analises dos efeitos das instituicBes participativas.
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a participagcéo do orcamento, o seu funcionamento e formulagdo de propostas”. Isto
€, se as IPs produzirem esses efeitos positivos e concretos, € possivel tornar um
canal fundamental entre estado e sociedade civil.

Portanto, através destes arranjos participativos, a pergunta que fica € a
seguinte: o que esperar enquanto efeitos, resultados, de uma IP? O foco se
direciona na avaliacdo da dindmica de funcionamento das instituicbes participativas,
da capacidade dessas instancias de ndo apenas incluir os cidadaos nas discussdes
sobre politicas publicas, mas em produzir resultados efetivos quanto a redistribuicéo
dos bens e acbes a estas politicas. Ou seja, identificar mudangas no contetdo e na
forma da deliberacdo, mudancas nos tipos de politicas publicas, melhorias no bem
estar social e na capacidade politica dos cidaddos, no aprofundamento da
democracia local.

Na perspectiva de sua concretizacdo, com algumas variaveis de relevancia
para analise desses processos deliberativos, do reconhecimento de desigualdades
no interior das institui¢cdes, de individuos que efetivamente vivenciam problemas em
areas diversas, como saude, educacado etc, que almeja guiar as deliberacdes no
sentido de buscar sua real solugédo. Assim, analisa-se a capacidade de fortalecer o
campo de participacao, identificando como se d& o poder de decisdo das IPs de uma
democracia deliberativa, que de fato influencie sobre determinada politica publica,
onde cada autor relata sua experiéncia e visao sobre o tema de efetividade.

Contudo, Lavalle (2011) propde alguns mecanismos para se avaliar os
efeitos desses arranjos participativos, de produzir conhecimento sobre a efetividade
das IPs no Brasil, que é um grande desafio, de auséncia de um estudo mais
profundo de avaliacdo da participacdo como um efeito variavel e diferente. A
primeira diz respeito a utilidade, ou seja, a capacidade da participacdo ser Util,
valiosa em si, isto €, a producdo de consequéncias valiosas, pois se tal
consequéncia é apreciada, seu valor julga-se util para um meio de producdo de

efeitos variados.

A primeira distincdo pertinente a ser introduzida diz respeito a
utilidade, um pressuposto crucial implicito na nocao de “efeitos”.
Algo, a participacdo neste caso, pode ser considerado desejavel
como um valor em si ou em funcgdo dos seus efeitos, quer dizer, pela
sua capacidade de ser util para a producdo de consequéncias
julgadas valiosas. Se aquilo que é apreciado sdo as consequéncias,
esse “algo” é valorizado pela sua utilidade, ou seja, € um meio para a
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producdo de efeitos. Se, de outro lado, esse algo é desejavel em si, é
reputado valioso a margem de consideracdes a respeito da sua
utilidade, sejam quais forem suas consequéncias (LAVALLE, 2011, p.
37).

E justamente fazer estabelecer um tipo de comparabilidade sobre os
resultados produzidos pelas IPs, ou seja, para analisar a efetividade é necessario
compreender se as instituicbes participativas estdo cumprindo o seu papel a que se
propuseram cumprir, nos momentos em que a IPs deliberam e o que nao deliberam,
na analise das influéncias das IPs ao acesso a bens e servi¢os publicos.

Wampler (2011) afirma que o objetivo geral das IPs no que diz respeito aos
resultados que a mesma € capaz de produzir, esta relacionado a melhoria dos
servigos publicos e do bem estar que as instituicbes participativas sao capazes de
produzir e, se as instituicdes participativas estdo contribuindo para a melhoria da
qualidade da democracia, mas, diga-se de passagem, € um processo complicado.

Assim,

Medir e avaliar o impacto das IPs é um empreendimento muito
complicado em funcdo de uma variedade de fatores, amplamente
discutidos nessa coletanea, incluindo a variagdo nas regras e a
autoridade exercida pelos participantes das IPs, o apoio dado a elas
por politicos, funcionarios do governo e lideres das OSCs, os
recursos disponiveis e, por fim, as exigéncias colocadas na arena
publica (WAMPLER, 2011, p. 49).

Parafraseando Wampler (2011), Ferro (2015) discutiu o conceito de IP no
sentido de fortalecer o campo da participacdo social, analisando se as IPs possuem
poder de deciséo, se a deliberagdo corrige as desigualdades existentes, onde para
autora hd uma multidimensionalidade dos resultados produzidos:

I) Formacdo de cidaddos mais capacitados para agédo politica e
coletiva; 1l) estimulo a formagcdo e ativacdo de novos atores na
sociedade civil; Ill) contribuicAo para maior transparéncia;
racionalidade e eficiéncia da administracdo publica; V)
direcionamento de politicas publicas ao cumprimento de funcdes
distributivas e inclusivas; e V) contribuicdo para formacédo de novas
elites politicas dentre muitas outras possibilidades (FERRO, 2015, p.
7).

Todavia, € de suma importancia para se alcancar resultados efetivos nesses

espacos, identificar como se da a formacdo dos membros que compde 0s espagos
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de deliberacdo, o acesso as informag@es, formacgéo cultural, educacional e politica,
de consciéncia do papel do cidadéo dentro de tal espaco que acarretara melhores
resultados e desempenho. Nesse sentido, o ideal seria que as ocupacdes desses
espacos fossem dos usuarios de alguma unidade de servicos, que esteja inserido na
comunidade local, que represente seu bairro, que traga para os debates as
necessidades advindas da realidade em que esté inserido. Pois, € o0 usuéario quem
vivencia diariamente as dificuldades de acesso aos seus direitos, de uma habitacéo
de qualidade, de acesso a uma renda, a satde, educacéo etc. E comum encontrar,
nestas instituicbes participativas, cidaddos com alto grau de escolaridade,
engravatados, com um discurso formado, onde empobrece o carater de discussédo e
deliberacdo. Sendo assim, deve-se haver uma capacitacdo ampla para todos que
tenham interesses, trabalhar para que esses ambientes deliberativos possuam uma
infraestrutura adequada possibilitando a capacitacdo dos membros que os
compdem.

Correspondentemente, Borba (2011) levanta a discussdo das instituicbes
participativas e o recrutamento politico, isto €, produzir distintos padrées de
participacdo politica, pois as vastas IPs instituidas, proporcionam possibilidades de
inclusdo dos atores na deliberacédo sobre as politicas. Para o mesmo, o OP inclui
maior efetividade deliberativa, de atores que efetivamente reivindicam sobre suas
necessidades, com um tipo de participacdo mais mobilizada, onde os individuos que
influenciam os governos, através de uma configuracdo organizacional
descentralizada e de perfis de cidaddos que apresentam renda e escolaridade
abaixo da média. Em contrapartida, os conselhos possuem uma estrutura autbnoma
regulamentada por leis, configuracdo organizacional centralizada e perfis de
cidaddos com renda e escolaridade superiores a média da populacéao.

Nesse sentido, o foco e desafios € que tais instituicdes participativas sejam
funcionais, legitimas e efetivas, avaliando-as no contexto em que as mesmas estédo
inseridas, onde os varios autores e analistas tem posicdes diferentes, ou seja, focos
divergentes para os estudos. Assim, quanto mais aberto for o processo decisorio,
mais democratico sera seu resultado, pois a democracia necessita ser reinventada
na busca por analisar se os espacos para exercé-la pode efetivamente proporcionar
0 exercicio do direito da participagdo. Afinal, uma instituicdo participativa efetiva,
possui respostas variadas, no conjunto de interesse e decisdes diversas, em prol de

seu funcionamento como escola de formacgdo de cidadania, de propor iniciativas
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inovadoras de processos participativos para de fato alcancgar-se a plena efetividade
das IPs.

2.2 Métodos de Andlises da Efetividade das IPs

Considerando todo o esboco apresentado sobre a avaliacdo das inUmeras
instituicbes participativas, no que tange a capacidade de se aferir resultados,
pretende-se tracar um panorama de analise sobre os diversos estudos e métodos
realizados, com a pretensdo de se captar e aferir o grau de efetividade enquanto
resultados, que cada instituicdo participativa € capaz de produzir, dentro da
realidade em que estdo inseridas. Assim sendo, varios analistas tem contribuido
para a avaliacdo desses arranjos participativos, propondo diferentes métodos para
avaliar a efetividade destes espacos que sera mencionado adiante.

Barreto (2011) em sua analise da efetividade participativa como instrumento
de avaliacdo das instituicOes participativas locais, utiliza a pesquisa de informacgdes
basicas municipais (MUNIC) que contribui para a avaliacdo da gestdo publica
municipal, nas varias formas de participacéo institucionalizada, efetuadas através de
conselhos gestores, orcamentos participativos e conferéncias. A pesquisa
institucional e de registros administrativos esta inscrita no conjunto das pesquisas
sociais, e demais estudos empiricos voltados para a escala dos municipios
brasileiros. A Munic realiza pesquisa junto as prefeituras no que se referem a
organizacdo das administragdes municipais, considerando o quadro funcional, as
politicas de planejamento etc, nos diferentes 6érgdos que as compdem.

Entretanto, os resultados realizados pela Munic, por meio da aplicacdo de
guestionarios forneceram um quadro geral dos perfis dos municipios brasileiros, da
institucionalizacdo dos conselhos municipais, apontando onde ha necessidade de
pesquisas mais aprofundadas no intuito de identificar se os conselhos instituidos
possuem efetivamente um carater deliberativo, e se realmente € composto por
representantes da sociedade civil. Assim, vale destacar também a inevitabilidade de
se desenvolver pesquisas em municipios menos populosos que € menor a

ocorréncia de conselhos, e, quando existem, geralmente funcionam de maneira
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precéria, portanto, “estas linhas de pesquisa permitirdo que se conhecam os
entraves da constituicdo destas formas mais democraticas de gestdo das politicas
publicas em diversos municipios brasileiros” (BARRETO, 2011, p. 223).

Vaz e Pires (2011) apresentam a técnica de desenho de pesquisa e analise
comparativa denominada de andlise de pares contrafactuais. A afericdo de
resultados através da anélise de pares contrafactuais é uma tarefa dificil e complexa
com estabelecimento de causalidades, pois € preciso estabelecer o objeto a ser

pesquisado e os padrdes pelo qual a pesquisa sera avaliada.

A andlise de dados contrafactuais pretende a comparagdo entre
municipios com fins de verificagdo de variabilidade em dimensdes de
interesses. E um método que estabelece, portanto, variaveis de
resultados a serem observados (como, por exemplo, indicadores de
oferta de servicos em areas especificas) variaveis de controle (por
exemplo, caracteristicas sociodemogréficas, socioecondmicas e
politicas) e, assim possibilita investigar se a variagdo na existéncia e
no comportamento de alguns fatores (como, por exemplo, as ips)
podem ser associadas a variagdo nos resultados observados (VAZ,;
PIRES, 2011, p. 251).

Com base nessa analise de pares contrafactuais, o indice de
institucionalizacdo da participacdo teve como unidade de avaliacédo
aproximadamente 50 municipios brasileiros, comparando variagdes no nivel de
institucionalizagdo da participacdo de cunho fiscal, administrativo e social, de
municipios de alta intensidade das IPs, média e baixa intensidade dessas instancias.
Assim, algumas das escolhas de variaveis possiveis para a realizacdo da pesquisa
se volta na andlise como tamanho populacional, indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), Produto Interno Bruto (PIB) e indice de Gini, alocados em diversas regides
onde 0s municipios estdo inseridos, apresentando semelhancas sobre as
avaliacdes, mas também pode apresentar divergéncias que acaba por se passar
despercebidas nas comparagbes, no que diz respeito aos elementos
sociodemograficos e socioecondmicos que cada regido e municipio apresentam.

No entanto, a analise de pares contrafactuais sempre foi um processo arduo
dentro das ciéncias sociais, pois ndo € possivel desenvolver uma comparacao
absoluta, sempre ha algumas diferencas necessitando de cuidados na avaliacao,
mas tal método de analise se tornou muito utilizado por pesquisadores. Assim, de

acordo com Vaz e Pires (2011):
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Os resultados, afinal, obtidos a partir da metodologia de pares
contrafactuais, tomando por variavel de controle o indice criado,
revelaram-se consistentes com uma perspectiva de melhoramento de
indicadores de resultado para diversas areas, como tributaria e de
oferta de servicos publicos, no tocante a um maior grau de
institucionalizacéo de participacdo observado (VAZ; PIRES, 2011, p.
257).

Sendo assim, a metodologia de analise de pares contrafactuais tem sido
constantemente adotada por pesquisadores sobre a investigacdo dos impactos
acerca das IPs.

Pires (2011) enfatiza que mesmo os conselhos e OPs tém contribuido nos
altimos anos para maior processo de participacdo, sdo raros os esforcos de
avaliacdes e desenvolvimentos dos mesmos. Diante do exposto, o referido autor traz
uma possivel estratégia de avaliacdo das IPs através da analise de alocacédo de
recursos publicos, distribuicdo territorial da pobreza/riqueza, vivenciados pelas
cidades brasileiras em relacéo aos efeitos distributivos das IPs.

A nocéo de excluséao territorial apresenta aspectos relevantes nas condicdes
de urbanizacdo, para entender a avaliacdo dos possiveis efeitos distributivos das
IPs. Um exemplo se refere ao Orcamento Participativo que canaliza recursos em
regibes ou territérios onde a caréncia ou falta de infraestrutura compromete a
qualidade de vida dos cidadaos que habitam esses espacos, de forma a analisar o
efeito distributivo das IPs no que tange a alocacdo de recursos, bens e servicos
publicos. Portanto, “decis6es sobre o orcamento e sobre a utilizacdo de recursos na
gestdo de politicas especificas podem concentrar ou distribuir a alocacdo de
recursos publicos, beneficiando a populacdo de forma mais restrita ou ampliada”
(PIRES, 2011, p. 265).

Frente ao exposto, tais mecanismos de decisfes sobre projetos de alocacgao
de recursos e investimentos de IPs acerca do cenario de desigualdade e excluséo
urbana no Brasil, € uma importante ferramenta para esse tipo de analise, porém o
grande desafio para avaliar os efeitos distributivos das IPs € descrever mecanismos
gue efetivamente operem distributividade a partir das IPs, onde possuem natureza

diversa.

Por exemplo, enquanto em alguns casos dispdem-se de dados
desagregados relativos a bairros ou distritos, em outros casos 0s
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mesmos somente estdo disponiveis para macrorregifes da cidade.
Enquanto em alguns municipios encontram-se indice e indicadores
sofisticados e precisos, em outros a avaliagdo precisa ser conduzida
com indicadores mais indiretos das condi¢bes de vida e urbanidade,
assim como da alocacao de recursos (PIRES, 2011, p. 266).

Ainda de acordo com Pires (2011):

Em avaliacdes tais como as aqui descritas, o foco central esta na
descricdo do padrédo alocativo estabelecido por IPs e na descri¢do
dos mecanismos que potencialmente operam uma distributividade
maior da acao do poder publico. Tal estratégia ja foi alvo de criticas
em funcdo de ndo explicitar comparacdes entre um cenario em que
vige uma IP e outro marcado pela sua auséncia, as quais permitiriam
vislumbrar com maior acuidade a contribuicdo destas instituicdes na
promocdo da alocacdo distributiva de recursos (PIRES, 2011, p.
274).

Entretanto, necessita-se de melhoria na qualidade e disponibilidade de dados
tantos das instituicdes participativas como das condi¢cdes sociais e econdmicas dos
municipios.

Aguiar, Ferreira e Silva (2015) analisam os efeitos das instituicbes
participativas, sobre o acesso a bens e servigos publicos e a capacidade financeira
dos municipios do estado de Minas Gerais, caracterizado por um estudo descritivo
de abordagem quantitativa. A amostra foi composta por 853 municipios de Minas
Gerais, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), onde
as instituicbes participativas foram analisadas por meio do Proxy que se refere ao
namero de conselhos ativos nas areas da saude, educacéo, direitos das criangas e
adolescentes, assisténcia social entre outros, o qual optou-se diante das variaveis, a
analise multivariada com a técnica fatorial e analise de cluster. Em relacdo a técnica

fatorial,

de acordo com Maroco (2007) a analise fatorial consiste em uma
técnica exploratéria de dados que busca descobrir e analisar um
conjunto de variaveis inter-relacionadas, de modo a construir uma
escala de medida para fatores que de alguma forma controlam as
variaveis originais. Essa técnica busca atribuir uma quantificacdo a
“constructos” ou fatores que nao podem ser diretamente observaveis,
além de permitir a simplificagdo dos dados uma vez que ela reduz o
nimero de varidveis necessarias para descrever (AGUIAR;
FERREIRA,; SILVA, 2015 apud MAROCO, 2007, p.10).
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ApGs a reducédo de variaveis em fatores utilizou-se outro método de anélise

que foi a de cluster.

A andlise de cluster foi o método utilizado nos trabalhos de Vaz
(2011), Avritzer (2007) e Pires e Tomas (2007) que buscaram
agrupar municipios segundo suas similaridades no intuito de analisar
0 comportamento de algumas variaveis. De acordo com Maroco
(2007), a analise de cluster € uma técnica que permite agrupar
sujeitos ou variaveis em grupos homogéneos de acordo com uma ou
mais caracteristicas comuns (AGUIAR; FERREIRA; SILVA, 2015, p.
11 apud MAROCO, 2007).

Diante da andlise, o autor ressalta que o estado de Minas Gerais possuli
grande quantidade de municipios apresentando disparidades regionais, entre

regides modernas e regides atrasadas. Conforme Aguiar; Ferreira e Silva (2015):

Vale destacar também que Minas Gerais é o maior Estado da regido
Sudeste, quarto do pais em area, segundo em populacdo e possui a
terceira economia do pais. Possui uma area de 586.528,2936 km?2,
19 milhdes de habitantes que se distribuem em 853 municipios, logo,
realizar a andlise de cluster parece ser pertinente (AGUIAR;
FERREIRA,; SILVA, 2015, p. 12).

Para os autores Aguiar; Ferreira e Silva (2015):

O fator 1 explicou 17,25% da variancia total e foi composto pelas
seguintes variaveis: percentual de domicilios atendidos com coleta
direta ou indireta de lixo, percentual de domicilios com agua
encanada, taxa de frequéncia do ensino médio, e propor¢cdo da
populacdo atendida pelo Programa Saude da Familia (PSF). Esse
fator refere-se as caracteristicas de acesso a politicas publicas,
sendo denominado acesso a bens e servigos publicos. O fator 2
explicou 22,66% da variancia total e foi constituido pelas seguintes
variaveis: namero de funcionarios na administracédo direta e gastos
com tecnologia de informacéo. Esse fator refere-se as caracteristicas
administrativas do municipio, logo ficou denominado como
capacidade administrativa (AGUIAR; FERREIRA; SILVA, 2015, p. 12-
13).

Sendo assim, conclui-se através dos estudos sobre os efeitos das instituicbes
participativas sobre a gestdo publica municipal do estado de Minas Gerais, que a
existéncia dessas instituicbes participativas podem fazer com que a gestdo

municipal dé mais atencdo e priorize as demandas dos setores mais carentes da
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populacéo, redistribuindo os gastos publicos em politicas sociais e projetos voltados
a esses segmentos.

Cunha et al. (2011) argumentam que, para o aprofundamento da democracia,
nao basta todos concordarem com suas preferéncias e decidirem por meio do
processo eleitoral, mas sim de haver divergéncias de ideias e opinibes mediante
debates para o aprimoramento das decisbes que buscam o convencimento. Nao
obstante, os mesmos ressaltam, sobre a efetividade enquanto resultados, que os
principios da participacdo se integram nas IPs como mecanismos de representacao
da sociedade, onde os cidaddos possam deliberar, discutir, na organizacdo do
processo deliberativo que difere entre si, apresentando formatos diferentes em cada

municipio.

Neste sentido, passou-se a definir deliberagdo como um processo
comunicativo de formacdo de opinido e da vontade publica que
precede a decisdo. Diferentemente de um simples processo de
discussdo, a deliberacdo pressupbe discordancia entre 0s
participantes, anteriormente ao inicio do debate. Além disso, a
deliberacdo é um procedimento para se chegar a decisdes coletivas
gue devem ser justificadas aqueles que sdo afetadas por ela
(CUNHA et al. 2011, p. 303).

Nesse intuito, o autor utilizou da técnica de pesquisa e analise documental
que foi aplicada na regido do nordeste e no estado de Minas Gerais, através de
avaliacdo documental das atas dos respectivos conselhos referentes ao seu
processo deliberativo de posi¢cdes politicas, conflitos, consensos e propostas
discutidas. Assim, a pesquisa realizada teve como objeto o Conselho Municipal de
Saude de Belo Horizonte, e os Conselhos de Direitos das Criancas e Adolescentes
na regido Nordeste, avaliando a capacidade de tomadas de decisbes dos atores
inseridos nesses espacos, dos debates e discussbes, baseada na leitura qualitativa
da fala de cada autor.

Em que pese, é possivel visualizar varias prerrogativas que compdem a
relacdo de impactos dessas instancias sobre as politicas publicas, onde em ultima
instancia prevalece o melhor argumento, de debates face a face. Divergéncias de
opinides entre os participantes, e publicidades das informac¢des ampliadas sobre os
assuntos, sdo os principios considerados relevantes para analise dos conselhos no

que se refere as deliberacdes nesses espagos.
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Partilhando do pensamento de Almeida (2011), as instituicdes participativas
foram estudadas a partir de varios enfoques analiticos. Desde 2000, houve uma
grande difusdo das IPs nos diferentes niveis de governo, que estimulou varios
estudos no que diz respeito ao que essas IPs tém produzido de resultados sob seus
efeitos. Com relagdo a isso, o autor trabalha com métodos quantitativos de analise,
para avaliar efeitos causais das IPs no Brasil relacionado a efetividade enquanto
resultado, entre possibilidades e limitacbes, com base na abordagem contrafactual

de causualidades. Portanto,

Métodos quantitativos de andlise sdo ferramentas muito Gteis para o
esforco de avaliacdo de efeitos causais, porque permitem tanto
analisar de forma sistematica quantidades relativamente grandes de
dados como testar com maior precisdo a existéncia do efeito
controlando-se por varias hipéteses rivais, entre elas a de que o
efeito observado é decorréncia do acaso. Reconhecer isso néo
significa afirmar que a produgcdo de estimativas quantitativas de
efeitos causais prescinde de conhecimento qualitativo. O
conhecimento qualitativo € relevante por pelo menos trés razdes.
Primeiro, para a correta identificacdo das hipoéteses rivais relativas ao
efeito investigado. A identificacdo de tais hip6teses, assim como a
sua incorporacdo ao desenho da pesquisa, serd tdo mais eficaz
guanto maior o conhecimento sobre o contexto especifico no qual o
efeito postulado ocorre. Segundo, para a operacionalizacdo das
variaveis relevantes que compdem a pesquisa, pois ndo se pode
mensurar corretamente aquilo que ndo se conhece. Em terceiro
lugar, mas ndo menos importante, a evidéncia qualitativa é
necessaria para mostrar que a correlacao estimada de fato reflete
uma relagdo causal (ALMEIDA, 2011, p. 341).

Com relacdo a isso, 0 autor ressalta que antes mesmo de se aplicar
quaisquer métodos, torna-se prioritario entender os desenhos de pesquisa em quais
esses arranjos estdo vinculados, faz-se necessario caracterizar com mais precisao
os formatos das IPs, onde tais prerrogativas sdo de suma preponderancia para que
de forma adequada os resultados possam ser interpretados corretamente para se
alcancar os efeitos de avaliacdo, dos desempenhos dessas instituicdes participativas
no Brasil.

Ferro (2015) avalia a efetividade de resultados e impactos das instituicdes,
no gque se refere ao seu funcionamento, a qualidade deliberativa e os condicionantes
da sua efetividade, o conceito de instituicdes participativas surge no debate nacional
no sentido de fortalecer o campo da participacdo social. Diante disso, o autor
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mensura sua avaliacdo por meio de trés linhas de pesquisas. A primeira refere-se a
andlise da efetividade por dentro das instituicbes, em relacdo ao seu funcionamento
interno, ao grau de institucionalizacdo e as regras de avaliacdo do grau de

efetividade de uma IP.

Voltando a caracterizagdo da primeira linha de pesquisa por nos
identificada, esta atenta para a “qualidade do processo participativo”
dentro das IPs. Para pensar a qualidade avalia-se estas instituicbes
do ponto de vista de seu funcionamento, da qualidade deliberativa e
dos condicionantes da sua efetividade. “O fio condutor que perpassa
as contribuicdes aqui agrupadas € a preocupacdo analitica com a
especificagdo e qualificagdo dos contextos e processos que
permeiam, estruturam e condicionam as dindmicas internas das IPs”
(PIRES, 2011, p. 87 apud FERRO, 2015, p. 4, grifo nosso).

A segunda avalia a efetividade das IPs através das politicas publicas de como
ocorre o0 processo deliberativo, que impacta sobre as politicas enquanto ao acesso
da sociedade civil a bens e servigos publicos.

A segunda grande linha de pesquisa que identificamos, também tem
como objeto de analise as IPs. No entanto, a diferenca da primeira
linha que atenta para 0 processo participativo e sua qualidade
(dimensbes internas as IPs), esta busca avaliar os efeitos da
participacdo em dimensdes externas as IPs como, por exemplo, nas
politicas publicas e na redistribuicdo do acesso a programas e
servicos publicos. Busca-se desenvolver ferramentas analiticas e
metodolégicas que possam dar conta do “produto do processo
participativo” ou, em outras palavras, dos “resultados da participacéo
em IPs” (FERRO, 2015, p.6).

E o terceiro se volta para organizacdo de movimentos sociais, da capacidade
de incidéncia do movimento na politica publica que impactam sobre a politica de
engajamento de atores sociais em prol da luta pela efetivacdo desses canais de

participacdo social.

Cabe ressaltar que, ao igual que a segunda linha de pesquisa que
discute os resultados da participacdo em IPs, esta terceira tampouco
faz uso habitual do termo “efetividade da participacao”. Utiliza-se
mais termos como resultados, efeitos e impactos da participacéo.
Nossas leituras indicam que, para esta linha de pesquisa, pensar a
efetividade da participacdo dos atores da sociedade civil estaria

BN

associado a capacidade de incidéncia do movimento na politica
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publica, seus impactos sobre o debate publico, o espago participativo
ou a constru¢cdo democratica, ou seja, os impactos da atuacdo do
ator para além dele mesmo, afetando o contexto sociopolitico. Entre
os desafios presentes hoje nas agendas de pesquisa que envolvem
as tematicas da participacdo social e da construcdo de politicas
publicas estdo os de construir instrumentos de andlise que
possibilitem compreender e explicar padrdes de relagdo no processo
de construgéo de politicas publicas que envolvem, simultaneamente,
sociedade civil e instituicbes politicas, vistos agora como arenas
heterogéneas e interdependentes e analisados ndo unicamente a
partir de espacos institucionais de participacdo. Esta terceira linha de
pesquisa se insere no esforco de buscar superar esses desafios
(FERRO, 2015, p. 9).

Dessa maneira, indmeros estudiosos se propuseram a pesquisar 0S impactos
da participacdo na vida democratica, isto é, analisar a efetividade da participacao,
onde no Brasil h4 grandes inova¢cGes na forma de metodologias para dar conta de
mensurar os efeitos de tais arranjos, o qual se considera diferentes contextos
sociopoliticos e desenhos participativos. Em contrapartida, alguns autores ressaltam
a necessidade de estudos mais comparativos entre multicasos que sejam capazes
de identificar recorréncias e similaridades.

Almeida; Carlos e Silva (2015) em sua pesquisa intitulada “Efetividade da
Participacdo nos conselhos municipais de assisténcia social do Brasil”, apresentam
uma avaliacdo da efetividade deliberativa das formas de participacao
institucionalizada em vigéncia, tendo como referéncia os conselhos municipais de
assisténcia social. Através da andlise do indice de Efetividade da Participacdo (IEP)
criado com dados do Censo SUAS de 2012, os quais cobriram 5.178 municipios do
pais, composto pelos seguintes fatores: o grau de institucionalizacdo dos conselhos,
a abrangéncia e as condicbes de deliberacdo, e a qualidade da representacao.

Na andlise da institucionalizacdo, as caracteristicas institucionais informam
sobre a estrutura organizativa, se favorece ou ndo o debate plural, sem coercoes,
onde as regras do desenho institucional definem o direito de ser representado e
como serao selecionados. Estabelecendo o grau em que as instancias estao abertas
a publicos mais amplos, e quanto mais regulamentacdo sobre o funcionamento,

mais institucionalizados esses espacos serao.

O desenho institucional dos diferentes tipos de inovacéo estudados
tem relagdo com a promocgao de “bens democraticos”, que, segundo
ele, sdo importantes em qualquer modelo de democracia preocupado
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com a legitimidade das decisbes. S&o esses bens: a inclusividade,
ou seja, a capacidade de a inovacdo promover presenca dos
diferentes grupos sociais e expressar diferentes demandas; o
controle popular sobre as decisdes politicas; os julgamentos coletivos
ponderados; e a transparéncia (ALMEIDA; CARLOS; SILVA, 2016, p.
254).

s

Ao comparar os desenhos institucionais, é notorio que cada um apresenta
diferentes graus, capacidade de influenciar a promocdo de um daqueles bens, isto €,
o foco se volta a analisar a capacidade de incidéncia de tais bens na politica, pois os
resultados variam muito indicando tanto mudangas positivas como negativas.

Nesse debate, estudos apontam que além do desenho institucional, procuram
avaliar a efetividade deliberativa das IPs por meio do processo argumentativo.
Nessa perspectiva, “trata-se de avaliar, assim, como se d& a interacdo entre 0s
participantes em termos de garantia de pluralidade, tolerancia politica, igualdade e
real capacidade de todos possuirem as mesmas condi¢Bes de influenciar a agenda
e controlar as politicas” (ALMEIDA; CARLOS; SILVA, 2016, p. 257), que possibilita o
exame do tipo de deliberacdo que esta sendo produzido no ambito das IPs, para
compreender em que momento do ciclo das politicas publicas ocorre seus impactos.

Em seguida, para avaliar o grau de efetividade dos conselhos de assisténcia
social, Almeida, Carlos e Silva (2016) agruparam trés niveis analiticos N1, N2 e N3,
isto €, a institucionalizacdo, deliberacdo e representacdo. A institucionalizacéo
informa o grau de institucionalidade e das condi¢gbes de infraestrutura das IPs, das
regras de funcionamento das instituicbes, dos seus recursos para responder
exigéncias burocraticas do processo de gestéo, e do reconhecimento e controle das

politicas publicas.

A Dboa performance do N1, institucionalizagdo, torna-se
compreensivel quando observamos o comportamento das variaveis
gue mediram a for¢a e o enraizamento institucional dos conselhos da
area investigada: 97% deles estdo inscritos em Lei e ndo foram
encontradas distingcdes significativas para essa variavel nos recortes
territorial ou porte populacional. Do ponto de vista da eficacia de seu
instrumento legal, portanto, o0s conselhos dessa é&rea estdo
devidamente reconhecidos na rede de controles da politica de
assisténcia social. E relevante notar também que 82% dos conselhos
possuem regimento interno e, para essa variavel, ndo encontramos
distingcdes no recorte por regides. E importante frisar que 21% e 11%
dos pequenos municipios | e Il, respectivamente, ndo tém regimento
interno, em contraste com os de demais portes, onde esse valor ndo
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ultrapassou 6% dos municipios, com destaque positivo para as
metrépoles, onde todos os conselhos possuem regimento (ALMEIDA;
CARLOS; SILVA, 2015, p. 266).

A deliberacdo diz respeito ao alcance das decisdes nas IPs, se estédo

cumprindo as atribuicdes que lhes cabem, sob o controle da politica de assisténcia.

No que se refere ao N2, deliberacdo, a maioria dos conselhos
municipais realiza reunides mensais (74%) ou ao menos bimestrais
(15%), mediante um calendario anual estabelecido (66%), o que
sugere uma rotina de funcionamento institucionalizada para essas
instancias. Essa rotina disponibiliza aos membros maior possibilidade
de controle de sua propria participacdo nas reunides e, portanto, de
sua intervencdo nos assuntos em pauta. Entretanto, tal rotina esta
mais universalizada como procedimento nos municipios de maior
porte. Desse modo, quanto maior o porte do municipio, maior o
percentual de respostas afirmativas para o "calendario anual de
reunibes". Assim, possuem calendario anual de reunides
estabelecido: 58% dos municipios de porte |; 80% dos municipios de
porte Il; 91% dos municipios médios; 97% dos municipios grandes e
100% das metrépoles (ALMEIDA; CARLOS; SILVA, 2015, p. 270).

A representacdo que se refere ao grau de publicizacdo da prestacdo de
contas, de como estdo sendo divulgadas as acfes das IPs onde necessita ser plural,

qgue equilibre o poder do Estado e da sociedade civil no interior das instituicées.

Por fim, na analise do N3 — representacdo —, o primeiro conjunto de
variaveis consideradas avalia a igualdade entre a representacao
governamental e a da sociedade civil no conselho e o0 quanto a
representacdo dos atores societarios estd sob o controle de suas
proprias organizacdes. Na grande maioria dos conselhos municipais
de assisténcia social, o presidente e o vice-presidente sdo eleitos em
reunido plenaria, ndo havendo distingbes segundo o recorte territorial
ou populacional. A maioria dos conselhos também adota a
alterndncia do cargo de presidente entre representacdo
governamental e representacéo da sociedade civil, entretanto, nesse
guesito, encontramos diferencas nos indicadores quanto ao porte de
municipio. O padrdo observado segue a tendéncia de melhor
desempenho dos conselhos nos municipios de maior porte
populacional. Responderam afirmativamente: 76% dos conselhos de
municipios de porte pequeno | e 78% daqueles de porte pequeno Il e
médio porte; sendo de 87% nos conselhos de municipios de grande
porte e 82% nos de cidades metropolitanas (ALMEIDA; CARLOS;
SILVA, 2015, p. 275).
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Porém, foi possivel identificar um significativo ganho para agenda de pesquisa
a maioria construida por estudos de casos. E, "na analise agregada, verificamos que
apenas 6% dos municipios brasileiros ficaram classificados numa alta intensidade do
IEP; 64%, numa média intensidade e, finalmente, 30% dos municipios, numa baixa
intensidade” (ALMEIDA; CARLOS, SILVA, 2015, p. 279). Assim, os dados revelam
que o IEP apresenta melhor marcos em municipios de grande porte populacional e
piores em municipios de pequeno porte. Entretanto, apesar de todas as dificuldades
que os conselhos ainda passam como sua infraestrutura e 0s recursos, na presente
analise, mesmo com as fragilidades, tais instancias estdo reconhecidas no interior
da maquina publica.

Santos (2011) discorre sobre a efetividade definida pela capacidade das
instituicbes participativas produzirem resultados em relacdo a debater, influenciar,
decidir e controlar a politica nacional de seguranca alimentar e nutricional do Brasil,
pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), como um
instrumento relevante para a construcédo de politicas publicas voltadas a seguranca
alimentar no Brasil, do acesso e consumo da alimentacdo, ao qual a efetividade é

analisada do ponto de vista do processo interno.

Temos entdo a hipotese de que o conselho e as conferéncias tendem
a produzir resultados - no que se refere a exercer as fun¢des de
debate, proposicdo e controle - que priorizam temas mais
consensuais e menos conflitivos, sendo assim, espacos
caracterizados por uma efetividade limitada na medida em que a
capacidade de proposicdo e controle sobre determinadas questdes
sdo fracas comparados a outras. Defendemos a hip6tese de que
mesmo quando esses temas sdo pautados pela sociedade civil nas
reunibes plenarias, ndo conseguem avancar, devido a baixa
receptividade do poder publico do CONSEA quando se trata de
certos assuntos. Em um estudo do IPEA (2012) sobre o CONSEA na
visdo de seus conselheiros, foi demonstrado a necessidade de
reservar mais tempo para a sociedade civil nas discussdes em pauta,
principalmente quando se tratar de temas mais polémicos. Segundo
os proprios Conselheiros “as falas das autoridades que apresentam
programas e prestam contas ao Consea deveriam ser mais curtas,
priorizando o debate com os conselheiros” (SANTOS, 2015, p. 17).

Para o referido autor, as instituicbes participativas tém dificuldades de tratar
temas mais polémicos, como exemplo a reforma agréria, transgénico e agrotoxico
gue ndo tem o mesmo olhar entre os conselheiros, sociedade civil e poder publico,

pois sao visdes diferentes acerca do desenvolvimento da agricultura.
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Nesse contexto, Realii e Alli (2010) discutem a politica de desenvolvimento
urbano, apontando a relevancia de se debater questdes na esfera municipal, por se
considerar mais proxima da populacdo, ressaltando a possibilidade eficaz de
participacdo dos cidadaos em relacdo ao plano diretor da cidade. Desse modo, no
municipio é garantida pela Constituicdo Federal a participa¢do popular por meio do
Plano Diretor.

A constituicdo de 1988 que reforcou o papel do municipio como
gestor da politica de desenvolvimento urbano, no qual foi bastante
relevante porque promoveu o reconhecimento da cidade e
proporcionou a participacdo popular para que exercessem um papel
fundamental nos processos participativos locais (REALLI; ALLI, 2010,
p. 39).

A Constituicdo Federal de 1988 prevé a participacédo popular nas decisdes de
interesse publico. Pela primeira vez a cidade é tratada como a cumprir uma fungéo
social inclusa pelos Art. 182 e 183, que compdem o Capitulo da Politica Urbana. A
Constituicdo ainda exigiu uma lei complementar, o Estatuto da Cidade, que foi
aprovada 13 anos depois. A Constituicdo e o proprio Estatuto exigiram ainda que a
funcdo social da propriedade e outros preceitos se subordinassem ao Plano Diretor
municipal. O Plano Diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvimento
urbano construido, a partir da participacdo da sociedade, na elaboracdo, no
acompanhamento e na revisdo aprovado por lei municipal.

Para entender um pouco da aplicagcdo do Plano Diretor, o exemplo que foi
utilizado € a cidade de Diadema, que por sua vez, realizou varias reformas para a
cidade com a participacao popular caracterizando o desenvolvimento e melhoria de
vida dos cidadaos, com a organizacao do territério da cidade, anterior a Constituicéo
de 1988.

Diadema avangou na estruturagdo de sua politica de
desenvolvimento urbano, sempre utilizando diversas formas de
participacdo popular. Em 1991 foi criado o Fundo Municipal de Apoio
a Habitacdo de Interesse Social (FUMAPIS), com recursos do
or¢camento municipal, cogerido por um conselho constituido por onze
membros: cinco representantes do poder executivo, um
representante do legislativo e cinco representantes da populacéo,
eleitos pelo voto direto nas diferentes regides da cidade (REALLI;
ALLI, 2010, p. 39).
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Diadema conquistou grandes melhorias para a populacdo através da criacao
do Plano Diretor, que de forma ordenada e junto a populacdo realizou vérias
reformas e trouxe novos desenvolvimentos a cidade, além de criar as Areas
Especiais de Interesse Social (AEIS), um instrumento do Estatuto da Cidade.

Além do AEIS, o Plano Diretor também incorporou instrumentos como o
parcelamento e a edificacdo compulséria, a operagdo urbana e o consorcio
imobiliario, por meio do qual os proprietarios poderiam fazer parcerias com a
prefeitura para viabilizar a urbanizacdo de seus loteamentos, uso das areas livres
para o atendimento da demanda habitacional para as familias de renda baixa e a
preservacdo das areas ambientais. Por meio desses planos, 0 municipio pode incluir
0S municipes na participacéo na politica publica de uma forma organizada, propondo
realizacfes de propostas, desde que exista 0 apoio necessario.

Em contrapartida, Auler (2015) cita a experiéncia do Plano Diretor em
Curitiba, assegurado na guarida da Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade,
estabeleceram que 0s municipios possuissem um arsenal de instrumentos para a
efetivacdo da politica urbana, para promover a democratizacdo do processo de
tomada de deciséo da cidade e seu desenvolvimento. No arcabouco legal foram
destacadas trés formas de participacdo social, que sao os Orgamentos
Participativos, que proporciona a livre participagdo dos cidadaos, os Conselhos da
cidade, compostos por atores estatais e da sociedade civil e, Planos Diretores, que
deve se dar mediante audiéncias publicas, na ampla publicidade de diferentes
setores da cidade.

Os Planos Diretores sao relevantes mecanismos por conter preceitos e
normas para ordenacao territorial da cidade. Assim, a analise se refere a cidade de
Curitiba por ser referéncia em planejamento urbano e um dos primeiros municipios a
adequar seu planejamento as novas normas do Estatuto da Cidade. Entretanto, com
a crescente populagéo urbana, principalmente nas capitais, houve a necessidade de
reestruturar o Plano Diretor da cidade, adequando as novas normativas do Estatuto

da cidade.

Do ponto de vista das mudancas contempladas pela nova lei do
plano diretor, foram incorporadas algumas novidades e requalificados
institutos ja utilizados. A lei é dividida em sete titulos,
respectivamente: i) da adequacao do plano diretor de Curitiba; ii) da
politica de desenvolvimento urbano; iii) da politica urbanistico
ambiental; iv) da politica social e econdmica; v) da gestdo
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democrética da cidade; vi) dos instrumentos de politica urbana; vii)
das disposicfes gerais e transitérias (AULER, 2015, p. 11).

Nesse contexto, o processo participativo foi considerado correto, mas nota-se
seu alcance reduzido, com a participacdo de poucas entidades com a auséncia na
discussdo habitacional e de distribuicdo dos servigos publicos no territério, onde
foram aliados ao plano a questdo do uso do solo, o transporte e meio ambiente no
espaco urbano de uma efetividade de contraste ao restante do cenario urbano
nacional.

Em dltima andlise, trata-se de avaliar a vasta institucionalidade participativa,
que foi promulgada pela Constituicdo Cidada de 1988, e a qual a ideia central se
volta ao questionamento em gque tais instituicdes impactaram sobre a qualidade do
debate e da participacao politica, bem como do acesso dos grupos marginalizados a
esses espacos, que de fato se busca decisfes de forma consensuadas aos mais
afetados, que haja um processo de deliberacdo e discusséo, na intencéo de captar
problemas dos grupos e tornar publicos para que se almeje solugdes. Também é
necessario identificar melhorias nas diferentes instancias de governo na
implementagdo de politicas publicas e a qualidade de vida dos brasileiros nos
servicos e bens publicos. Desse modo, as instituicdes participativas sdo relevantes
para um conjunto de diferentes tipos de efeitos e resultados, o qual se deve
reconhecer a multidimensionalidade que é o primeiro passo para avaliar os impactos
efetivos de determina IP, levando em consideracdo sua ampla heterogeneidade dos
resultados.

A ampla disseminacdo das IPs no Brasil nas duas ultimas décadas
tem sido acompanhada por importantes heterogeneidades em termos
de sua distribuicdo geogréfica, formatos e tipos de processos, e,
sobretudo, de seu desempenho. Nesse cenario, a avaliacdo da
efetividade das IPs emerge tanto como oportunidade histérica quanto
como campo de pesquisa e pratica gerencial inadiavel (PIRES et al.
2011, p. 361).

Avaliar as IPs € sempre um grande desafio, pois ainda sdo raros seus
estudos sobre impactos na atuagcdo dos governos. Os autores possuem posicoes e
focos diferentes em relacdo as varidveis formas de se estudar as instituicdes
participativas, pois definir o que significa uma instituicdo participativa efetiva esta

relacionado a respostas variadas, da juncéo de interesses e opinides divergentes, de
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propor inciativas inovadoras de processos participativos, de ganhos distributivos aos
mais pobres todas legitimas e pactiveis.

Nesse intuito, Lavalle (2011), em sua contribuicdo para a presente tematica
salienta os estudos plausiveis sobre participacdo, onde avalia a participacdo como
um efeito variavel e diferente, considerando a multidimensionalidade que torna a
participagdo um conceito fugidio, e as tentativas de avaliar seus efeitos
escorregadios, pois se trata de uma afericdo complexa. Assim, a causalidade
remota diz respeito a relacdo entre causa e efeito atravessada por um logo espaco
de tempo, logo, quanto mais distante for & causa do efeito, se torna mais dificil
estabelecer uma conexdo entre os mesmos. Assim, “h& pelo menos duas formas de
lidar com a causalidade remota. A primeira € assumir o risco devido a importancia de
se estabelecer efeitos gerais, mas optando por desenhos de pesquisa capazes de
minimiza-los” (LAVALLE, 2011, p. 41), fixar o olhar naquilo que efetivamente as IPs

produzem, nas decisdes sejam elas consensuais ou conflitantes.



45

3 AVALIACAO DA EFETIVIDADE DELIBERATIVA DOS CONSELHOS
GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS

3.1 Uma Andlise da Efetividade Deliberativa dos Conselhos Gestores de

Politicas Publicas do Municipio de Lidianépolis-PR

Neste capitulo serd apresentado o levantamento de dados realizado no
municipio de Lidianopolis-PR, que visa avaliar a efetividade enquanto ao processo
deliberativo em trés conselhos: Assisténcia Social, Saude e Crianca e Adolescente.
A escolha de tais conselhos se da, principalmente, pelo fato de serem conselhos de

obrigatoriedade constitucional.

3.2 Dados do Municipio de Lidianopolis-PR

O municipio de Lidianépolis, antes denominado Ub& do Sul, tem sua origem
com a chegada da familia de Lazaro Pedro de Lima, nas margens do Rio Ivai, tendo
construido uma balsa para transportacdo de carros e mercadorias, iniciando-se a
colonizacé@o por volta de 1939. Em 1950, José Caetano Marques, adquiriu um lote
de terras, com intuito de planejar um povoamento, cujo nome seria Lidiandpolis em
homenagem a sua mae Lidia Marques. Assim, através da lei estadual n° 7108, de
17/01/1979, o distrito de Uba do Sul tomou a denominacdo de Lidiandpolis,
passando para o municipio sede. Localizado na regido norte central do estado do
Parana, sua populacdo € de 3.973 habitantes (IBGE/2010), dos quais 1.962 sao
homens e 2.011 sdo mulheres. Tem como principal atividade econbmica a
agricultura, sendo considerado um municipio de pequeno porte.

A pesquisa € de carater quantitativo que de acordo com Oliveira (1999):

A abordagem quantitativa significa quantificar dados obtidos por meio
de informacdes coletadas através de questionario, entrevistas,
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observagdes, assim como “o emprego de recursos e técnicas
estatisticas desde as mais simples como porcentagem, média, moda,
mediana e desvio-padrdo, até as de uso mais complexo como
coeficiente de correlagéo, analise de regressdo” (OLIVEIRA, 1999, p.
61).

O instrumento de avaliacdo dos conselhos supramencionados foi elaborado
com base no indice de Efetividade da Participacdo (IEP) utilizado por Almeida,
Carlos e Silva (2016), onde foram realizadas as devidas adaptagdes, originando um
indice de menor amplitude chamado indice de Efetividade (IE). Foram obedecidos
0S mesmos critérios de pesos presentes no IEP, porém, o produto final consiste em
uma somatoria de pontos referentes as respostas obtidas através da aplicacdo de
questionérios, sem que os valores fossem submetidos as técnicas que gerariam um
indice sintético. Ademais, o IE segue a mesma estrutura, sendo composto por trés
dimensdes: institucionalizacédo, deliberacdo e representacdo, mais informacfes ver

anexo.

3.3 Andlise dos dados

Com base nos dados coletados, o quadro abaixo nos informa o desempenho
obtido por cada conselho nas trés dimensbGes e no indice geral, em face ao
desempenho maximo caso os conselhos obtivessem excelente pontuacdo em todos

0S quesitos investigados.

Quadro 01- Desempenho dos conselhos no IE

Fonte: A prépria autora

IE Pont. CMS | CMDCA | CMAS
Maxima
Nivel 1: Institucionalizacdo 18 10 4 11
Nivel 2: Deliberagéo 18 12 11 13
Nivel 3: Representacéo 20 12 13 6
Geral 56 34 28 {0]
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3.3.1 Nivel de institucionalizagdo

Considerando o quadro 01, o primeiro nivel foi o da institucionalizacdo N1. A
Institucionalizacdo dos conselhos € um processo de formalizacdo e consolidagéao
das regras, da sua insercdo no aparato burocratico estatal, onde se os conselhos
sao reconhecidos pelo estado considera-se como parte integrante do processo
decisério. Tendo em vista que os conselhos criados por leis possuem maior
estabilidade, que confere grande potencial de continuidade dos conselhos.

O processo de institucionalizacdo também diz respeito ao grau de
institucionalizagéo dos conselhos, correspondentemente de sua infraestrutura, do
seu carater deliberativo que se difere dos consultivos quanto a sua capacidade de
produzir decisdes sobre politicas publicas. Ja os consultivos trabalham com
recomendacdes, as quais podem ser acatadas ou n&o, sendo os conselhos
deliberativos mais fortes institucionalmente. Nesta perspectiva, o0 grau de
institucionalizacdo dos conselhos informa a capacidade de operar e tomar decisdes,
de um processo de consolidacédo e formalizacdo das regras, e da incorporacdo na
burocracia estatal, que pode avigorar as estruturas dos conselhos e sua capacidade
de execucdo, pois quanto maior as regulamentacbes sobre o funcionamento dos
conselhos mais institucionalizados serdo. Outra caracteristica de relevancia € o

tempo de existéncia dos conselhos. Assim,

s

0 tempo de existéncia é considerado uma medida que d& pistas
sobre a capacidade dos conselhos de tornarem suas regras efetivas
e sobre o possivel conhecimento que sua estrutura permanente ja
acumulou. Nesta perspectiva, os conselhos mais antigos séo
considerados de maior institucionalizacdo. Com relacéo a frequéncia
das reunides, esta seria um indicador da rotinizacdo das atividades
do conselho e de capacidade organizacional e administrativa.
Conselhos que se reinem mais seriam mais capazes de produzir
rotinas de trabalho que permitam o alcance dos objetivos estipulados
€ ao mesmo tempo gerariam maior acumulo de experiéncia e
conhecimento institucional. Nesse sentido, considerando-se as
periodicidades semestral, trimestral, bimestral ou mensal, conselhos
gue se reunem mensalmente foram considerados os mais
institucionalizados (LIMA et al., 2014, p. 15).
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Assim, quanto mais antigos forem os diversos conselhos, mais conhecimento
terd, isto €, no que se refere ao aprendizado acumulado e sua experiéncia no
decorrer do tempo. Pois, conselhos recém-criados apresentam maiores dificuldades

de influéncia sobre as decisdes politicas, pelo seu tempo curto de existéncia.

Quadro 02 - Conselhos Municipais ativos em Lidianopolis-PR e ano de fundagao

Nome do Conselho Ano de fundacéao
Conselho Municipal de Assisténcia Social. 2008
Conselho Municipal de Saude. 2009
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e 2015
Adolescentes.

Fonte: A prépria autora

Conforme o quadro 02, foi possivel identificar que os conselhos de
Lidiandpolis-PR sédo recém-criados, considerando a grande expansao vivida por

estes espacos na década de 1990. Segundo Lavalle; Voigt e Serafim (2016):

0s resultados também revelam que o processo de amadurecimento
dos conselhos é de aproximadamente oito anos, momento que
marca a diversificacdo dos atos administrativos emitidos,
aumentando o espectro das decisfes para além do escopo centrado
na autorregulacéo e autogestao (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016,
p. 639).

Assim, no nivel de institucionalizacdo o Conselho Municipal de Saude obteve
uma pontuacao de 10 pontos de 18 pontos maximos, Conselho Municipal de Direitos
das Criancas e Adolescentes 4 pontos de 18 pontos maximos e, Conselho Municipal
de Assisténcia Social 11 pontos de 18 pontos maximos. Diante dos dados, foi
possivel identificar que o nivel de institucionalizacdo obteve o pior desempenho IE,
levando em consideracdo todas as caracteristicas que foram mencionadas acima

que justifica tal posicéo deste nivel no IE. Em ultima instancia,

Os mais institucionalizados, por sua vez, sao criados por lei,
deliberativos, que se vinculam a um sistema de politica publica ou
com uma politica, se retnem mensalmente, foram criados ha mais de
22 anos e possuem secretaria executiva e comissoes de trabalho nas
suas estruturas organizativas (LIMA et al., 2014, p. 21).
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Quadro 03 - Variaveis que compde o Nivel 1 - Institucionalizacdo

Variaveis

Qual o instrumento legal que criou o conselho?

Qual o ano de publicacdo do instrumento que criou o conselho?

Esse conselho possui regimento interno?

O regimento especifica e detalha quais conteddos?

O conselho possui um local/sede especifico para seu funcionamento?

O conselho possui Secretaria Executiva (unidade de apoio para seu

funcionamento). ?

Atualmente, hd uma pessoa designada para ocupar o cargo de Secretario

Executivo do Conselho?

Quantos funcionarios estdo lotados na secretaria executiva do conselho?
Fonte: A prépria autora

3.3.2 Nivel de deliberacao

A deliberagdo estd relacionada a estrutura organizativa dos conselhos,
engquanto suas condi¢cdes de qualidade para um bom processo de deliberacdo, das
suas dinamicas de decisdes na definicdo de agendas nestes espacos de interacdes

estado e sociedade.

Algumas variaveis seriam de suma importancia para a determinacao
da qualidade de processos deliberativos. Em primeiro lugar, seria
importante saber “quem institui” e “quem participa” da deliberacgao,
padrBes tomados como definidores da substancia e da natureza da
propria deliberagdo. A questdo de “quem institui” o processo, por
exemplo, estariam ligados fatores que vao desde a vontade dos
gestores publicos de instituir processos deliberativos e féruns
participativos para definicdo de politicas publicas, até os atores
responsaveis pela definicdo das pautas de discussdo base do
processo deliberativo. No caso da questdo de “quem participa”,
estariam ligados fatores da capacidade de inclusdo das IPs e da
representatividade daqueles individuos que pretendessem agir em
nome da “sociedade civil” (VAZ, 2011, p. 97).

Contudo, na analise da deliberacdo almeja-se por um espaco que realmente
proporcione uma efetiva deliberacdo, materializados através de debates,
divergéncias de opinides, de um processo conflituoso, de exposicdo de ideias
considerando os diferentes interesses em busca da democratizante, relacionado a

politica em questdo. Nao apenas de um espaco cartorial, ou seja, que tais instancias
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nao sejam moduladas ou subordinadas a interesses particulares, onde todos
concordam, sem quaisquer questionamentos.

Fomentar o direito ao acesso a informacao previsto no Artigo 5° - XXXIII:

Todos tém direito a receber dos 6rgéos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestados no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranca da
sociedade e do Estado (BRASIL, 1988 apud MORAES, 2002, p. 26).
Pois, quanto mais informado o cidad&@o estiver maior sera seu controle sobre
as decisdes que afetam sua vida, assim quanto mais articulados forem os conselhos
mais fortalecidos serdo. Visando o compartiihamento de informacdes entre os
setores governamentais e da sociedade civil, na representacdo em favor da politica
publica, propiciando que de fato se exerca a paridade na forca que lhe deu origem.
Diante destes aspectos, na andlise da deliberacdo, N2, dos conselhos de
Lidiandpolis-PR foi atribuida a este nivel uma pontuacdo maxima que cada conselho
poderia alcancar de 18 pontos, ver quadro 01. Assim, o Conselho Municipal de
Salde obteve uma pontuacdo de 12 pontos de 18 pontos maximos, Conselho
Municipal de Direitos das Criancas e Adolescentes 11 pontos de 18 pontos maximos
e Conselho Municipal de Assisténcia Social 13 pontos de 18 pontos maximos.
Portanto, a deliberacdo obteve melhor desempenho em relacdo as variaveis que

compde o IE.

De modo geral, a mensuracdo do grau de incidéncia dos conselhos
nas decisbes, ou seja, sua deliberacdo considerou as rotinas do
processo decis6rio, como o0 planejamento, as instancias para o
debate qualificado e as conexdes com a sociedade politica e a
sociedade civil (ALMEIDA; CARLQOS; SILVA, 2016, p. 275).

Quadro 04 - Variaveis que compde o Nivel 2 - Deliberagéo

Variaveis
Com que frequéncia o conselho realiza suas reunides ordinarias?
O conselho tem calendério anual de reunifes ordinérias estabelecidas?
As reunides ordinarias e extraordindrias do conselho sdo registradas em ata ?
De que forma as atas do Conselho s&o publicizadas (tornam-se de
conhecimento para a sociedade)?
As deliberacdes/resolucdes do Conselho sdo publicadas em diéario oficial?
O Conselho delibera sobre os critérios de repasse de recursos para
entidades?

Fonte: A prépria autora
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3.3.3 Nivel de representacéao

O terceiro e ultimo nivel diz respeito a representacao e publicizacdo. Nesse
debate h&d a necessidade de que a representacdo seja plural, entre atores da
sociedade civil e do estado que atuam como representantes de determinada
tematica ou segmento, isto é, que a paridade ndo seja somente numerica, pois nado
corresponde a paridade politica.

Assim, varias pesquisas revelam que os perfis dos conselheiros constitui uma
classe de elite de referéncia da maior predominéncia de um publico mais elitizado de
representantes, de setores que apresentam maior “legitimidade” de representagao
gue acabam por influenciar os processos decisorios, pois a capacidade de deciséo e
debate politico na maioria das vezes é extremante baixo, justamente por identificar
nestes espacos uma elite “qualificada” a gerir a maquina publica em nome da
sociedade. Como exemplo os Conselhos de Assisténcia Social, das categorias de
profissionais de Servi¢co Social e os que compdem a rede de assisténcia social, que

as vezes suas opinibes prevalecem sobre outros setores sociais.

Com efeito, esse procedimento traz algumas ambiguidades no que
se refere as promessas da democracia participativa e deliberativa.
Por um lado, a representacdo por segmentos (ou organizacdes
sociais) reproduz, no espaco institucional, um processo de filtragem
qgue, operacionalizado pela ldgica associativa, recorta 0 campo da
representacdo, por ser eminentemente ocupado pelos setores que
apresentam maior nivel socioecondmico e cultural (LUCHMANN,
2008, p. 96).

Entretanto, como ja foram explicitos, os conselhos gestores apresentam
setores com alto nivel de escolaridade e renda que podem influenciar as decisdes

nesses espacos de interacao entre estado e sociedade.

Essas evidéncias corroboram a afirmagédo de que a representacéo
nos conselhos corresponde ao subindice mais deficiente do IEP. Na
andlise da qualidade da representacdo governamental e a da
sociedade civi, bem como a indicagdo dessa Ultima pelas
organizacdes sociais, fragilidades em termos de prestacdo de contas
e de publicizacéo das acdes para publicos mais amplos denunciam a
debilidade dos conselhos quanto a sua ancoragem societaria. Em
geral, a desigualdade populacional entre municipios assevera essa
dimensdo, em prejuizo daqueles de menor porte (ALMEIDA;
CARLOS; SILVA, 2016, p. 279).
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7

Um aspecto que vale ressaltar € a presenca ainda da cultura politica
conservadora, amalgamados em caracteristicas clientelista, personalistas,
principalmente alocados em municipios de pequenos portes, onde tais
caracteristicas ainda sdo muito vigentes.

Voltando-se aos desempenhos dos conselhos, o de Saulde atingiu uma
pontuacdo de 12 pontos de 20 pontos maximos, Conselho Municipal de Direitos das
Criancas e Adolescentes 13 pontos de 20 pontos maximos e, Conselho Municipal de
Assisténcia Social 6 pontos de 20 maximos. Entretanto, o nivel de representacéo
obteve um bom desempenho no IE, mesmo que ainda apresentando algumas
fragilidades, em termos de maiores publicizacdo de contas, na busca por uma
estrutura organizacional que promova maior conexao entre representantes e

representados, almejando-se a legitimidade da representacéo.

Quadro 05 - Varidveis que compde o Nivel 3 — Representacao

Variaveis

Recebe Denlincia
Realiza reunifes ampliadas (com participacdo, também, de membros da
sociedade civil que ndo sejam conselheiros)
Realiza agdes de mobilizagdo social
Qual o tempo de mandato dos Conselheiros desse Conselho?
Quantas vezes cada Conselheiro pode ser reconduzido (por igual periodo
ao mandato)?
O Presidente e Vice-presidente do Conselho sdo eleitos em reunido
plenaria do Conselho?
Ha alternancia na presidéncia entre os representantes do governo e 0s
representantes da sociedade civil?
Os representantes da sociedade civil no Conselho séo:

Fonte: A prépria autora
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CONSIDERACOES FINAIS

Para avaliar a afetividade enquanto ao processo deliberativo nos conselhos
gestores de Lidiandpolis-PR, este trabalho fez uso de um levantamento de dados,
através da elaboracdo de um indice de Efetividade (IE) composto por variaveis
indicadoras do grau de institucionalizacdo dos conselhos, da deliberacdo e a
representacao.

Na andlise dos dados verificou-se um fragil desempenho nos conselhos
gestores de politicas publicas de Lidianépolis, onde uma das caracteristicas que
mais chama atencéo e que justifica grande parte desta colocacao esta relacionado a
jovialidade nos conselhos pesquisados, quais sdo: Saude, Assisténcia Social e
Crianca e Adolescente, que variam entre 9 a 2 anos de existéncia no municipio,
onde varios autores explicam que nesta perspectiva os conselhos ainda estédo
perpassando por um processo de regulamentacdo de sua propria burocracia, de
fortalecimento e enraizamento no municipio.

Em termos mais gerais, os dados do indice de Efetividade (IE) revelaram que
o nivel de melhor performance nos trés conselhos mencionados foi a deliberagéo e,
em seguida, o da representacdo, o qual o pior desempenho ficou a cargo da
institucionalizacdo no IE.

Entretanto, apesar de todas as fragilidades apresentadas pelos conselhos,
nao se deve remeter a uma desqualificagéo da experiéncia participativa, pois ainda
gue haja desigualdades no que diz respeito a infraestrutura dos conselhos na
analise da institucionalizacdo, observa-se que a relacdo dos conselhos existentes
em Lidianépolis acompanha a onda de difusdo dos conselhos no decorrer da década
de 1990 e 2000. Ademais, suas caracteristicas estdo vinculadas a obrigatoriedade
legal, tornando-se um caminho para a institucionalizacdo efetiva, porém é possivel
notar que este processo nédo € linear, mas sim contraditério e conflituoso. Ou seja, a
simples disseminacdo n&o necessariamente implica uma efetiva legitimacdo e
institucionalizacdo, mas a base legal que regulamenta essas instancias confere a
elas certa estabilidade, contribuindo para seu enraizamento na sociedade.

Sobre os indicadores da deliberagéo, este nivel apresentou que na maioria
dos conselhos ha uma frequéncia de reunides mensais, possuindo calendario anual,

onde todas as reunides sao registradas em atas, sendo as deliberacdes publicadas
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em Diario Oficial. Portanto, estes fatores podem explicar a boa colocacéo a que este
nivel atingiu.

Ja o nivel de representacdo, a maioria ndo realiza reunides ampliadas com a
participacdo da sociedade civil, onde essas instancias sdo pouco abertas a
sociedade de forma geral, assim, se pressupde um baixo controle social por parte da
sociedade e de sua representagcdo nesses espagos, o qual nesta relacdo desconecta
a prestacao de contas a um publico mais amplo.

Em ultima anélise, os dados revelam que ha uma variedade de mecanismos a
ser avaliado, onde cada um possui suas especificidades, seja por questdes em que
os conselhos, por exemplo, de Saude e Assisténcia Social tenham obtidos
desempenhos melhores referentes ao da Crianca e Adolescente em algumas das
variaveis avaliadas, pelo fato de que os conselhos de salde e assisténcia social em
sua maioria possuem uma secretaria exclusiva para repasse de verbas destinadas
as politicas sociais, j& 0 Conselho da Crianca e do Adolescente 0s repasses sao
fundo a fundo, ndo ha uma secretaria exclusiva destinada a esse fim, e também sua
recente insercdo no ambito municipal, o que pode justificar o mais baixo
desempenho neste conselho em decorréncias dos outros.

Portanto, é digno de nota, que este trabalho propds oferecer uma analise
comparativa do grau de efetividade exercido pelos conselhos de Lidianépolis, por
meio de indice de Efetividade que permitisse mensura-los. Os resultados obtidos por
meio desta pesquisa lancou luz a novas indaga¢des propondo novos horizontes a
serem alcancados em pesquisas futuras, onde a afericdo de resultados em busca da
efetividade deliberativa das indmeras instituicdes participativas € um processo
complexo de ser mensurado, pois se deve considerar um conjunto de variacdes, que
por sua vez, pode apresentar disparidades, resultando tanto em carater positivos

como negativos no interior dessas arenas de participacao.
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Apéndice A - Questionario Aplicado aos Conselhos Gestores de Lidianopolis-

PR

Trabalho de Conclusdo de Curso: “Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas
como mecanismo de Controle Social”.

IDENTIFICACAO DO CONSELHO

Nome do

Conselho:

Endereco:

NOmero:

Nome de quem esta preenchendo/respondendo esse questionario:

Qual o vinculo que o respondente possui com 0

Conselho:

Caso néao seja o/a presidente/a do conselho, qual o nome do/a ocupante do cargo de
presidente/a:

Email:

| Nivel 1: Institucionalizag&o

1.Qual instrumento legal que criou o conselho?
|__ILei

|__| Decreto



|__I Portaria

|__ 1 Outros

2. Qual o ano de publicacao do instrumento que criou o conselho?

3. Esse conselho possui regimento interno?
|__ISim

|1 N&o

4. O regimento especifica e detalha quais conteudos?
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Conteudo do Regimento Interno

Sim

AtribuicGes da Secretaria Executiva do Conselho

Processo de eleicdo dos conselheiros representantes da
sociedade civil

Processo de eleicdo da Presidéncia e Vice-Presidéncia

Os tramites para substituicdo de conselheiros e perda de
mandatos

A periodicidade das reunides do Plenario

A periodicidade das reunides das ComissGes

As orientacOes sobre como serdo publicadas as decisdes do
Plenario

Os temas que devem ser regulados por meio de Resolugcdo desse
conselho

5- O conselho possui um local/sede especifico para seu funcionamento?

|__1Sim

|1 N&o

6- O conselho possui Secretaria Executiva (unidade de apoio para seu

funcionamento). ?
[ ISim

|1 N&o



7- Atualmente, hd uma pessoa designada para ocupar o cargo de Secretario
Executivo do Conselho?.

| ISim

|1 N&o

8- Quantos funcionarios estéo lotados na secretaria executiva do conselho?.

|__|__|__| funcionérios
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Nivel 2: Deliberacéo

9- Com que frequéncia o conselho realiza suas reunides ordinarias. ?
|__ I Quinzenalmente

|__I Mensalmente

|__I Bimestralmente

|__ I Trimestralmente

|__ | Semestralmente

|__I Anualmente

10- O conselho tem calendario anual de reunides ordinarias estabelecidas. ?
| ISim

|1 N3o

11- As reuniBes ordinarias e extraordinarias do conselho séo registradas em ata. ?
|__I Nenhuma das reunides é registrada em ata

|__Itodas as reunides sao registradas em ata

I__I A maioria das reunides é registra em ata

|__I A metade das reunides é registrada em ata

|__I A minoria das reunides € registrada em ata



12- Quem é responsavel pela guarda do livro de atas, dos registros processados e
das demais documentac¢des do conselho. ?

|__1 O Secretério Executivo do Conselho

|__| O Presidente do Conselho

|__| Um Conselheiro designado

|__| Funcionario da Secretaria de Assisténcia Social
|__| Funcionério da Prefeitura

|__| outros

13- De que forma as atas do Conselho séo publicizadas (tornam-se de
conhecimento para a sociedade):

|__| N&o séo publicizadas
|__| Ficam no Conselho em local de livre acesso para a populacéo usuaria
|__| S&o enviados aos Conselheiros e/ou suas entidades

|__| S&o enviados aos representantes e organizacdes de usuarios que nao estao
representadas no conselho

|__| Séo enviados as organizacdes e entidades de trabalhadores do setor que ndo
estdo representadas no conselho

|__| Disponibilizados no site do Conselho

14. As deliberacbes/resolucbes do Conselho sao publicadas em diario oficial?
|__| Todas as deliberacfes/resolucdes sdo publicadas

|__| A maioria das deliberacbes/resolucdes é publicada

|__| A metade das deliberacdes/resolucdes € publicada

|__| A minoria das delibera¢des/resolugdes é publicada

|__| Nenhuma das deliberac¢des/resolugdes é publicada.

15. O Conselho delibera sobre os critérios de repasse de recursos para entidades?
|__| Sim
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|__| N&o
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Nivel 3: Representacao

16. Com que frequéncia esse Conselho:

Frequéncia

Nunca

Diariamente

Mensalmente

Semestralmente

Anualmente

Recebe
Denuncia

Realiza
reunides
ampliadas
(com
participagéo,
também, de
membros da
sociedade
civil que néo
sejam
conselheiros)

Realiza acbes
de
mobilizacdo
social

17. Qual o tempo de mandato dos Conselheiros desse Conselho?

|_|1ano
|_| 2 anos

|__| 3anos

|__| 4 anos ou mais

18. Quantas vezes cada Conselheiro pode ser reconduzido (por igual periodo ao

mandato)?

|| 1vez
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|__| 2 vezes
|__| 3 vezes
|__| mais de 4 vezes

|__| N&o est& estabelecido no regimento nem na lei de criacdo do conselho

19. O Presidente e Vice-presidente do Conselho séo eleitos em reunido plenaria do
Conselho?

|__| Sim

|__| Nao

20. H4 alternéncia na presidéncia entre os representantes do governo e 0s
representantes da sociedade civil?

|__| Sim

|__| N&o

21. Os representantes da sociedade civil no Conselho séo:
|__| Eleitos em assembleias instaladas especificamente para esse fim
|__| Indicados pelo poder publico

|__| Uma combinacado dos dois

22. Esse conselho é composto por quantos Conselheiros:

| || Titulares |__| | Suplentes

MUITO OBRIGADA PELO PREENCHIMENTO
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APENDICE B - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Titulo da Pesquisa

“OS CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS COMO MECANISMO
DE CONTROLE SOCIAL”.

Prezado (a) Senhor (a):

Gostaria de convida-lo(a) a participar da pesquisa, “OS CONSELHOS
GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS COMO MECANISMO DE CONTROLE
SOCIAL”, que esta sendo realizada no ambito deste municipio. O objetivo da
pesquisa € estudar os conselhos gestores quanto ao processo deliberativo que nele
acontece, como ele funciona. O trabalho segue por caminhos ja trilhados por outros
estudos, como os reunidos em Pires (2011), no ambito das pesquisas do Instituto de
Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA), e por outros pesquisadores do tema. Temos
como foco os trés conselhos criados por forca de lei no inicio da década de 1990,
sdo eles: Crianca e Adolescente, Saude e Assisténcia Social. Assim, buscamos
informacBes do processo de funcionamento interno destes conselhos, para que
possamos, a luz de todos os avancos obtidos pela literatura especializada,

compreender o funcionamento dos conselhos deste municipio.

A sua colaboracao € de extrema importancia, a qual se da da seguinte forma:
coleta de informacdes por meio de aplicacdo de um questionario, sendo que as
guestdes foram elaboradas em dialogo com os estudos ja realizados e permitam um
didlogo entre os trés conselhos, comparando-os. Seu nome sera mantido em sigilo
absoluto, sendo que para fins de estudos, o quadro de identificacdo sera quase todo
ele desconsiderado, pois, usaremos apenas a identificacdo do conselho. Sua
participacdo nesta pesquisa € voluntaria, o senhor(a) ndo é obrigado(a) a participar
da pesquisa, podendo até mesmo desistir a qualquer momento sem que isto cause

prejuizo a sua pessoa. Esclare¢co ainda que as informagfes aqui fornecidas serao
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utilizadas apenas para fins de pesquisa, sendo tratadas com absoluto sigilo para que

sua identidade seja preservada.

Os beneficios esperados s&o: reunido de informagdes que permitam um
estudo aprofundado dos conselhos, permitindo sugestdes a partir do confronto deles
com os estudos existentes, contribuicdo para com a producdo de conhecimento
realizada no ambito da Universidade Estadual de Maringa e para a formacéo desta
pesquisadora e melhor aprofundamento dela no tema em questdo. E importante
informar também que o(a) senhor(a) ndo tera nenhum custo com esta pesquisa, e
nem sera remunerado(a) por sua participacao.

Para o caso de duvidas ou maiores esclarecimentos, podera entrar em
contato com Bruna Nayara de Souza Oliveira, Numeros telefénicos para contato:
(XX) XXXXXXXXX Email: XXXXXXX. Este termo sera descrito em duas vias iguais,

sendo uma delas entregue ao(a) senhor(a).

Eu, ,
tendo sido devidamente esclarecido(a) sobre os procedimentos da pesquisa
concordo em participar voluntariamente da pesquisa descrita acima.

Assinatura (ou impressao dactiloscépica)

Data: 05 de Setembro de 2017




