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Introdugao

Ao longo das tltimas trés décadas, os conselhos
gestores de politicas pablicas (doravante, conselhos)
encarnaram institucionalmente aquilo que, na
Constituigio de 1988, eram disposigoes abstratas,
introduzindo o principio da participagio em
determinados setores de politica (fambém chamada
gestdo publica participativa). Por sua vez, a literatura
sedimentou um campo de pesquisa préprio e adensou
o conhecimento disponivel mediante, principalmente,
estudos de caso. A envergadura atingida pela
institucionalizagio dos conselhos e o acimulo de
conhecimento de casos suscitaram, entio, duas
indagacoes logicamente conectadas: como generalizar
o conhecimento sobre os conselhos; e quais sio, de
fato, os efeitos dessas instancias de inovagio sobre a
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operagio e o desempenho das politicas? A articulagio
dessas duas interrogagdes encontrou, inicialmente,
expressao clara na agenda da autodenominada
“efetividade das instituigoes participativas’, a qual
visava, sobretudo, compreender o efeito agregado
dessas instincias sobre o desempenho de politicas
(Avritzer, 2010; Pires, 2011). Tal agenda estimulou o
didlogo entre o campo de estudos da participacio e a
literatura de politicas publicas, iniciado vagarosamente
ao longo da consolida¢io institucional dos préprios
conselhos. Nesse didlogo, frutificou o conhecimento
mais consolidado, ainda hoje, sobre os conselhos.
Grosso modo, é possivel afirmar que os
diagnésticos sobre a atuagio dos conselhos, com o
tempo, estabilizaram-se na literatura e se tornaram
passiveis de certa generalizagao porque identificaram
um conjunto de caracteristicas estdveis associadas a
diferentes setores de politicas sociais. Assim, a indole
setorial de determinados conselhos, delineada a partir
do plano federal, traria consigo uma comunidade
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de politicas — com seus correspondentes atores
civis, privados e publicos —, a existéncia ou nao de
fundos, a disposi¢io ou nio de mecanismos para
forcar a observancia de suas resolugoes etc. Em outras
palavras, regimes nacionais de regulacio setorial sao,
em grande medida, responsdveis pela convergéncia de
caracteristicas entre conselhos municipais do mesmo
setor. Por sua vez, fontes de variagio quanto a atuagao
dos conselhos responderiam preponderantemente
a fatores extra-setoriais, ora porque o porte ou as
caracteristicas socioeconémicas e demogréficas dos
municipios afetam transversalmente as capacidades
setoriais da administragio local, ora porque a auséncia
de constrangimentos e de mecanismos de indugio
federal acentuaria o peso de comportamentos
divergentes entre conselhos de distintos municipios.

Argumentamos, no presente artigo, que regimes
de normatizacio subnacional, notadamente os de
cardter estadual, podem modificar consideravelmente
aatuacdo dos conselhos. Nao obstante a importincia
da regulagio nacional, certas variantes nos estados —
como a trajetdria da politica, o escopo de demandas
sociais e a saliéncia de questoes associadas a certas
dreas — podem estimular a proatividade dos governos
estaduais no que se refere & determinago das atribuicoes
e dos padrées de expansao territorial dos conselhos
municipais. Isto, a depender do grau de discricionariedade
deixado aos niveis subnacionais pelos mecanismos
de indugio e coordenagio federais. Em tese, entio,
a distribuicdo espacial e de atribui¢oes dos conselhos
se torna passivel de definicdo pelas normas federais;
pela combinagio complementar ou concorrente de
normas federais, estaduais e municipais; ou mesmo,
pela dominancia de normas estaduais, a depender da
drea de politica em foco. Assim, interessam de modo
particular a este texto as divergéncias na atuagao dos
conselhos, eventualmente derivadas de atribuicées
definidas pela normatizagao estadual, pois esta pode
fazer convergir centenas de conselhos municipais,
configurando regimes subnacionais ainda pouco
estudados. De fato, regimes estaduais de normatizagao
ainda niao mereceram a devida atencio dos estudos
focados no funcionamento e impacto das institui¢oes
participes da proviso de politicas publicas ao nivel
subnacional, em especial, no que se refere aos
conselhos gestores. Por certo, existe também variagao

na atuagio dos conselhos que responde estritamente
a politica municipal — j4 identificada alhures (Gurza
Lavalle et al., 2016) —, mas, que sendo de natureza
mais contingente e, por vezes, excepcional e de dificil
tratamento sob a ideia de regimes, nao constitui o
foco de interesse deste artigo.

Demonstrar a existéncia e os efeitos de regimes de
normatizagio estadual para a atuagio dos conselhos
municipais dista, todavia, de ser operagao trivial.
Aqui, reunimos evidéncias sistemdticas que apontam
para tal existéncia de modo conjectural, ou seja,
mostramos a pertinéncia empirica e a relevincia
analitica dessa conjectura. Para realizar tal propdsito,
0 artigo assume um escopo restrito e propoe inovagoes
nos planos analitico e metodolégico. No que diz
respeito ao escopo, o artigo é descritivo e se propoe
a: i) determinar padrées esperados de atuagio dos
conselhos —aqui aferidos pela sua atividade deciséria;
i) estabelecer factualmente a existéncia de variacao
significativa intra-setorial, inesperada nessa atuagao;
iii) mostrar a plausibilidade de atribuir tal variagao, de
modo conjectural, ao efeito de regimes de regulacio
estaduais.

Quanto ao plano analitico, e com base em resultados
de pesquisa explorados alhures (Gurza Lavalle e Barone,
2015; Gurza Lavalle et al., 2016; Guicheney, 2019),
realizamos uma andlise comparativa da atuagio de
conselhos em municipios de grande porte, focando
em sua atividade deciséria. Encontramos tanto padroes
esperados, quanto inesperados: os primeiros respondem
ao diagndstico setorial da literatura, enquanto os
segundos remetem, conforme argumentamos,  presenga
de regimes estaduais de normatizagao. Mostramos, a
esse respeito, evidéncias que suportam a plausibilidade
de tal conjectura. A distin¢do entre padroes esperados
e nio esperados depende da conceituagio de tipos de
conselhos e da agregacao de suas decisoes informada
por tal classificagao. Em relagio a conceituacio,
aprimoramos uma tipologia de conselhos alicercada
em duas dimensées: indugio, no momento da
expansao; e especificagio institucional, no momento
da operagio — sendo que ambas guardam afinidade
com mecanismos especificos de normatizagao.
Em relagao a agregacao de decisoes, empregamos uma
tipologia de resolugoes, testada e estabilizada mediante
a classificagio de milhares de decisoes tomadas por
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conselhos oriundos de mais de trinta dreas diferentes
de politicas. Acreditamos que ambas as tipologias
nos permitem examinar e caracterizar — com grau
razodvel de generalizagdo, para municipios de porte
aproximado — relagdes consistentes entre tipos de
conselhos e padrdes decisérios.

Quanto ao plano metodolégico, a pesquisa realizou
censos dos conselhos e de sua produgao deciséria, ao
longo de sete anos (2005-2011), em cinco municipios
de grande porte (escolhidos a partir de uma amostra
intencional, segundo disponibilidade de dados):
Fortaleza (CE), Belo Horizonte (MG), Porto Alegre
(RS), Goiania (GO) e Guarulhos (SP). A unidade de
andlise, resolucio (também nomeada decisdo ou ato
administrativo)," bem como a informagiao sobre a
existéncia de conselhos, foram retiradas dos Didrios
Oficiais (DOs) dos respectivos municipios, mediante
idéntico e minucioso processo de coleta. O artigo
apresenta resultados inéditos, a0 comparar a produgio
deciséria de 138 conselhos, em cinco municipios,
por meio do exame de cerca de 15 mil resolugdes
pormenorizadamente classificadas.” Com base nesta
amostra de municipios, nao é, por certo, possivel falar
em comportamento médio dos conselhos municipais
no Brasil; nao obstante, o banco de dados utilizado
fornece, segundo o melhor de nosso conhecimento, a
aproximagao mais precisa e abrangente, j4 elaborada
até o momento, sobre as resolu¢des produzidas por
tais instituigoes.

Os resultados evidenciam os ganhos cognitivos
das escolhas aqui adotadas. Primeiro, mostram que
a generalizacio setorial sobre a estabilizagao dos
conselhos, sobre suas rotinas institucionais e seus
padroes decisérios é correta, mas requer revisiao
e modificagées restritivas. Segundo, confirmam
que quando a expansio territorial e a especificacio
institucional sao animadas principalmente por
mecanismos de indugao, coordenacio e regulacio
setorial federais, diferenciam-se trés tipos de conselhos
com seus respectivos padroes de atividade deciséria.
Terceiro, e mais importante, revelam um padrao
inesperado ou “anémalo” que, no melhor dos casos,
tem permanecido subexplorado pela literatura, pois,
como procuramos mostrar e as evidéncias sugerem,
ele é produto de regimes de normatizagao setorial de
nivel estadual — regimes estes, capazes de estimular a

difusio de conselhos em nivel municipal, conferir-lhes
especificagao institucional e, ainda, inseri-los no
processo de operagio regular da politica.

O artigo estd estruturado em cinco segoes, incluindo
a presente Introdugao. Na se¢ao seguinte, abordam-se
a literatura e o embasamento conceitual e empirico
que permitem definir a variagdo esperada na atuacio
dos conselhos. A terceira secio justifica brevemente
as escolhas da amostra e a unidade de anilise; expoe,
de modo sucinto, a tipologia de decisoes, além de
apresentar os resultados da andlise descritiva sobre os
padroes decisérios. Na quarta sego, sao levantadas
evidéncias da presenca de regimes subnacionais em
setores e estados identificados na andlise. Por fim,
sumarizamos os resultados apresentados e atentamos
para suas implicagdes.

Indugao, especificagao institucional e os
resultados esperados

A literatura sobre conselhos mudou ao longo dos
tltimos trinta anos (Almeida et al., 2015), em boa
medida, seguindo a transformagio do préprio objeto.
A progressiva consolidagao dessas instituigoes levou
naturalmente uma literatura oriunda do estudo dos
atores sociais, da a¢do coletiva e da experimentagio
institucional participativa a entabular didlogo com o
campo de conhecimento das politicas publicas. Afinal,
o papel dos conselhos apenas ganharia inteligibilidade
a luz de sua posicao e fungoes na respectiva politica
setorial (Tatagiba, 2004). O exemplo mais notdvel
desse didlogo ¢ a agenda da efetividade das institui¢oes
participativas (IPs), preocupada com a produgao de
diagndsticos mais abrangentes sobre os efeitos dos
conselhos no desempenho das politicas nos municipios
(ver, por exemplo, os nimeros organizados por
Pires (2011) e Avritzer (2010)). No didlogo com a
literatura de politicas, alguns trabalhos mostram que
a presencga dessas institui¢oes covaria positivamente
com o desempenho de determinadas politicas (Pires
e Vaz, 2010; Donaghy, 2011; Boulding e Wampler,
2010), e que a atuagdo das mesmas dependeria do
setor em que se encontram inscritas (Cortes, 2002a;
2002b, 2015). A definigao dos padrées esperados de
atuacdo dos conselhos descansa no conhecimento
acumulado gragas a essa evolugao da literatura.
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Argumentamos que duas dimensoes permitem
incorporar tanto o diagndstico da literatura a respeito
da relevincia da inscricio dos conselhos em um
determinado setor de politica quanto ordenar a
andlise comparativa de sua atividade deciséria — aqui
considerada como evidéncia do perfil de atuagao.
Sao elas: indugio quanto A expansio territorial; e
especificagdo institucional quanto 2 caracterizagio de
sua potencial inser¢ao no funcionamento regular da
politica. Com base nessas dimensoes, serd possivel
atentar para as caracteristicas convergentes na presenca
e atuacdo dos conselhos, de indole setorial, que
decorrem de estimulos e constrangimentos definidos
no plano federal; bem como estabelecer uma tipologia
abrangente, que permita classificar essas instituigoes
e prever padroes médios na producio de decisoes.
E tendo como pano de fundo a convergéncia setorial
que, subsequentemente, serio examinados os fatores
que introduzem divergéncia nos padroes de atuacio
esperados dos conselhos.

Convém tratar, primeiro, da dimensao da indugo,
mostrando que a forga e coeréncia de seus mecanismos
para a expanso territorial produzem universalizagao.
A expansio dos conselhos, no plano local, apresenta
padrao convergente e encontra-se claramente associada
a mecanismos federais de indugio, principalmente o
condicionamento do acesso municipal a recursos da
Uniao, em algumas 4reas (Gurza Lavalle e Barone,
2015; Guicheney, 2019; IPEA, 2010; Arretche et al.,
2012). A importancia desta primeira dimensio parece
6bvia, haja vista que conselhos apenas podem atuar
— sejam quais forem as eventuais consequéncias de
suas a¢oes — aonde forem criados.

Considerando dados da Pesquisa de Informagdes
Bdsicas Municipais (Munic), existiam, em 2014,
mais de 62.000 conselhos no pais, inscritos em
25 dreas e subdreas de politicas. Porém, apenas em
um ndmero muito reduzido de dreas os conselhos
atingiram patamares proximos a universalizagéo,
quando considerada sua capilaridade territorial:
apenas os de Satide, Assisténcia Social, Alimentacio
Escolar, Fundeb/Fundef e Direitos da Crianca e
do Adolescente acusaram presenca em mais de
90% dos municipios do pais; sendo que, no caso
de Educagio, esse percentual é de 87,5% (IBGE,
2014a). A expansao desses conselhos foi vertiginosa,

ou melhor, aos saltos. Veja-se o caso emblemdtico da
Assisténcia: em um tnico ano, a Lei Organica da
Assisténcia Social (Brasil, 1993) fez crescer a modesta
presenca de conselhos, de menos de 5% para mais de
60%, na totalidade dos municipios do pais (Ferrari,
2016). Nesse caso, a indugao federal foi responsdvel
por tamanha expansdo ao condicionar o repasse de
recursos a organizagoes da sociedade civil, executoras
da politica em nivel municipal, ao seu registro no
conselho.? Mecanismos de inducio federal assim fortes
subjazem a universalizagio do grupo de conselhos
inscritos em setores e dreas de politica social.

Um segundo grupo — que compreende conselhos
como os de Habitacao, Meio Ambiente, Cultura,
Idoso, Transporte Escolar e Seguranca Alimentar —
estd presente entre 20% e 70% dos municipios, e sua
expansio irregular decorre da definigio inconsistente
e/ou modesta dos mecanismos de inducio federal.
O salto na expansao dos Conselhos de Habitagao,
por exemplo, ocorre a partir de 2005 (Gurza Lavalle
e Barone, 2015), precisamente apés a criagio do
Sistema Nacional de Habitaciao de Interesse Social
(SNHIS) e de seu correspondente fundo (FNHIS),
cujos recursos restaram acessiveis aos municipios
como repasses condicionados pela Lei n° 11.124
(Brasil, 2005) a implantacio dos conselhos do setor
(Maricato, 2006; Arretche et al., 2007). Rodrigues
(2017), no entanto, mostra que a prépria lei que
induziu a expansio dos conselhos, impulsionando sua
presenca em aproximadamente 60% dos municipios,
solapou sua observéncia ao autorizar o conselho gestor
do fundo de habitagao a dispensar a implantagao dos
conselhos municipais, em fungao de caracteristicas
territoriais, econdmicas, sociais e/ou demogréﬁcas
locais. Assim, a expansdo deste segundo grupo ¢é
suficientemente ampla para decorrer da iniciativa
descoordenada dos governos municipais, mas os
mecanismos de indugio federal foram incapazes de
estimular a universalizagio.

Por fim, o grupo mais diversificado de conselhos
acusa presencga exigua no territério, cobrindo de
1% até 20% dos municipios, aproximadamente,
dependendo da 4rea de politicas considerada. E o
caso dos conselhos de Direitos Humanos, Esporte,
Juventude, Patriménio, Direitos da Pessoa com
Deficiéncia, LGBT, Direitos da Mulher, Saneamento,
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Seguranga Publica, dentre outros. Nesse caso, como
os mecanismos de indugio setorial sdo fracos ou
inexistentes, os conselhos tendem a ser implantados
ao sabor da politica local e a mostrar, portanto,
acentuada heterogeneidade.

A composi¢ao dos trés grupos evidencia a relevancia
da varidvel setorial: no primeiro, foram enumerados
cinco conselhos inscritos em sistemas de politicas
(dentre 6), enquanto no terceiro grupo, predominam
aqueles nio setoriais ou de dreas transversais. De fato,
ao longo dos anos 2000, firmaram-se, na literatura,
diagnésticos de que os conselhos apenas podiam
ser cabalmente entendidos se estudados a luz de
sua inser¢ao em determinado setor, seja mediante a
descricao de suas atribuigoes regimentais ou desenho
institucional (Tatagiba, 2004; Valenga et al., 2002),
seja aliando caracteristicas do desenho institucional
a andlise das comunidades de politicas setoriais (e.g.
Cortes 2002b; 2002a). Com o tempo, tornou-se
claro que o desafio consistia em diagnosticar o lugar
ocupado por essas institui¢des no interior do processo
de produgio de politicas setoriais (e.g. Tatagiba, 2007b;
2007a), bem como a sua capacidade de incidéncia
nos diferentes niveis federativos (e.g. Cortes et al.,
2009). O diagnoéstico de convergéncia setorial entre
conselhos municipais é amplo e inclui ndo apenas
informacoes sobre suas atribuicées e atuacio, mas
também sobre as comunidades de politicas — inclusive
movimentos sociais e organizagoes da sociedade civil
—, os tipos de gestores publicos envolvidos, além
de uma compreensiao especifica sobre o papel da
participagao na provisao de politicas.

A segunda dimensao, por sua vez, reconduz parte
significativa das proposicoes da literatura sobre o cardter
setorial das fungées e capacidades dos conselhos para
sua especificagio institucional. A sobreposicao entre
o nivel de expansao de um dado conselho (derivada
de mecanismos de indugao federal) e sua insergao
funcional, no setor de politica especifico, é apenas
parcial; ndo fosse assim, bastaria conhecer a trajetéria
de expansio para derivar capacidades de atuagio.*
Em outras palavras, os mecanismos que levam 2
disseminagao dos conselhos nao sao necessariamente
os mesmos que os estabilizam e os tornam operantes
na respectiva politica. Em tese, mesmo aqueles cuja
criagdo seja determinada por forte inducio federal

poderiam ser instituidos apenas no plano formal e
sequer entrar em funcionamento. Isso ocorre porque
¢ a sua especificacio institucional que define quais
atividades eles desempenharao e, mais importante,
em que processos da produgao de politicas eles serao
requeridos.

Entende-se que a especificagio institucional insere
os conselhos no funcionamento regular da politica
e, também, constitui uma condigao necessdria para
sua capacidade de operagao e, mesmo, para sua
estabilizagdo. Ela consiste em disposi¢oes normativas
do correspondente setor, que condicionam os processos
administrativos de definigao, implantagao, gestao
e prestagao de contas da politica a realizagio de
determinadas fungoes por parte dessas instituigoes.
A especificacdo compreende, assim, um conjunto
de disposi¢oes de regulacio que, quando emitidas
no plano nacional, tendem a produzir convergéncia
entre municipios nos modos de inser¢ao dos conselhos
no funcionamento regular da politica, e, por
conseguinte, nas atividades por eles desempenhadas.
Tal convergéncia, bem como a expansao, guardam
relagdo com a concentragao da capacidade deciséria
na Unio, no que diz respeito ao desenho de politicas,
e podem ser interpretadas, no quadro institucional
geral das feicdes do federalismo brasileiro, como
constrangimento do escopo decisério dessas IPs,
nos planos estadual e municipal (Cunha et al.,
2020).> Conforme serd visto, gragas a tipologia e sua
capacidade de previsao da atuacio dos conselhos, é
a especificacdo institucional que os torna, todavia,
ativos. E mais: os resultados aqui apresentados nos
permitem argumentar que a especificagio institucional
setorial pode também ocorrer em nivel subnacional,
produzindo divergéncia entre conselhos ao largo do
territorio nacional.

Contrastar como as duas dimensoes — inducio e
especificagdo institucional — se comportam em casos
concretos contribui para a compreensio de suas
especificidades. Os emblemdticos Conselhos de Satde,
do primeiro grupo, constituem um exemplo de drea
em que se somaram, de um lado, mecanismos fortes
de inducio federal para expansao territorial (tal qual
discutido acima) e, de outro lado, a existéncia de
regulacoes e normas operativas, também federais,
que estabeleceram quais atividades essas institui¢oes
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subnacionais teriam que desempenhar, e como
(Guicheney, 2019). Confira-se, de modo ilustrativo de
tal especificagio, o seguinte excerto de um documento
de atualizagao e qualificagao dos secretdrios de satde
estaduais (e suas equipes), elaborado pelo Conselho
Nacional de Secretdrios da Satide (CONASS) em

parceria com o Ministério da Satde:®

[...] o cardter deliberativo e permanente dos
Conselhos pressupoe uma atuagio constante
para que seus membros tenham condigdes de
examinar e aprovar as diretrizes da politica de
satde, formulando estratégias, aperfeicoando-
as e propondo meios aptos para sua execucio e
corregdo de rumos. O Conselho nio pode ser
transitério, ou seja, funcionar somente quando
convocado, mas reunir-se, no minimo, uma
vez a0 més e extraordinariamente sempre que
necessario. [...] Uma vez, a cada trés meses, a
pauta da reunido do Conselho deve incluir a
prestacdo de contas feita pelo gestor da esfera
de governo correspondente, que deverd, para
tanto, apresentar relatério detalhado, contendo
o andamento da agenda de saide pactuada, o
relatério de gestao, dados sobre o montante e
a forma de aplicagio dos recursos, as auditorias

[...], entre outros. (Brasil, 2003, p. 59)

A comparacio com o caso da Educacio, do
segundo grupo, fornece contraponto interessante. Se
considerada a sua expansio territorial, os conselhos
do setor seriam agrupados junto com os da Satde.
Neste caso, o salto no processo de expansio ocorre
entre os anos de 1995 e 1996, e coincide com a
promulgacio das leis que, respectivamente, criam
o Conselho Nacional de Educac¢io (lei 9.131 —
Brasil, 1995) e incluem a participagao nas diretrizes
do sistema educacional (Lei 9.394 — Brasil, 1996)
(Gurza Lavalle e Barone, 2015). Nio obstante,
diferentemente do caso da Saude, os indicios de
especificagao institucional no setor de educagao nao
sao encontrados com igual facilidade. Nao ¢ possivel
identificar quaisquer alusdes a conselhos municipais ou
estaduais na Lei que cria o Conselho Nacional, nem
em seu regimento interno (Cury, 2006). Além disso,
enquanto a Lei de Diretrizes e Bases faz referéncias ao

Conselho Nacional de Educagio, sequer menciona os
municipais. H4 razoes para acreditar que orientagoes
mais incisivas, quanto & especificagio do funcionamento
dos Conselhos de Educagio — se houver —, advém
do nivel estadual. A esse respeito, Teixeira (2004)
identifica, nas secretarias e nos conselhos estaduais,
as principais fontes de orientaco referentes a gestao
municipal da educagio. Assim, Conselhos de Educagao
contam com elevada capilaridade territorial, mas,
ao menos do ponto de vista de sua especificagao
institucional via disposi¢coes de nivel federal, sua
atuagdo na politica seria aparentemente minima
(Souza e Vasconcelos, 20006).

Um exemplo adicional do segundo grupo sio
os Conselhos de Meio Ambiente: ainda que eles
pertencam a uma politica estruturada em um sistema
nacional (o Sisnama), este é consideravelmente
distinto dos arranjos institucionais de 4reas mais
consolidadas. Assim, se, por um lado, a drea apresenta
institui¢des proprias de gestao em nivel subnacional
(6rgao administrativo, secretaria, conselhos), além
de burocracia local; por outro lado, o sistema ainda
sofre de limitagoes de implementagao: fragilidade
institucional dos féruns destinados a pactuagao de
politicas entre atores subnacionais, déficit de capacidade
instalada e caréncia de recursos especificos (Leme,
2010). Particularmente quanto aos conselhos, nio
ha disposicoes que tornem obrigatéria sua criagao
nos municipios para o recebimento de transferéncias
federais, mas existem mecanismos de inser¢ao dessas
IPs na politica ambiental, sobretudo nas atividades
de licenciamento ambiental.

A combinagao das duas dimensées (indugao
federal e especificagio institucional) permite distinguir
trés tipos de conselhos, organizando analiticamente
expectativas de convergéncia e divergéncia no que
tange A existéncia dessas institui¢oes no territério, bem
como as fungdes por elas desempenhadas. Ambas as
dimensoes podem assumir expressao forte, moderada
ou fraca, produzindo, em termos estritamente logicos,
uma matriz de nove combinagdes possiveis (3x3).
Naio obstante, nem todas as combinagoes légicas sao
empiricamente relevantes e, de fato, as combinagées
de interesse podem ser agregadas na configuragio de
apenas trés tipos de conselhos. Assim, a tipologia
nao ¢ expressao agregada de um exercicio empirico
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de classifica¢io, mas sim a expressdo condensada de
possibilidades 16gicas empiricamente informadas.”
O Quadro 1, abaixo, articula ambas as dimensées e
apresenta a tipologia, fornecendo exemplos de como
diferentes conselhos se distribuem em cada uma das
trés categorias. Em relacio ao contraponto entre os
Conselhos de Satde e Educagio — acima explorado —,
observe-se que: enquanto os primeiros integram
o primeiro tipo (C1), os segundos estao situados
em grupo intermedidrio (C2). Por sua vez, em C3
encontram-se os casos em que tanto a implantacio,
quanto a especificagio dependem majoritariamente
do nivel municipal.

A tipologia de conselhos nio apenas ordena a
sua presenca territorial e especificagio institucional,
conforme o correspondente setor, como também define
que eles estardao em melhores condigoes de incidir
sobre as politicas, permitindo antever, para os fins

do presente artigo, caracteristicas médias esperadas
de seu padrao decisério (volume e escopo). Espera-se
que conselhos universalizados e bem inseridos no
funcionamento regular da politica tendam a ser mais
ativos, ter maior capacidade de atuac¢io e apresentar
maior homogeneidade entre si, quando da mesma
drea, no que diz respeito ao perfil de atuagio.

De modo mais especifico, consideramos o nimero
e escopo de decisoes tomadas por essas IPs como
evidéncias, respectivamente, do volume de atividade
e do perfil de sua atuagio. O exame pormenorizado
da producio deciséria em diversas dreas® mostra
uma concentragio de resolucoes nos conselhos de
tipo C1 — precisamente os mais difundidos e mais bem
especificados institucionalmente —, em contraste com
nameros reduzidos e pouco diversos em C3. Por sua
vez, os aspectos qualitativos das decisoes reiteram
o padrio: conselhos C1 e, em menor medida, C2,

Quadro 1
Tipologia de Conselhos

Tipos de Especificacao Institucional
P Indugio federal (*) P ¢ ox Exemplos
Conselho federal (**)
Mecanismos fortes de Institucionalmente
indugio federal impulsionam  especificados, condicionando Satde; Assisténcia Social; Crianca e
C1 a expansio, resultando em processos regulares da politica a Adolescente; Alimentagio Escolar;
tendéncia & universalizagio  realizacdo de fungoes por parte Fundef/Fundeb.
nos municipios. dos conselhos.
Mecanismos fortes ou L B}
. . Institucionalmente 7o
inconsistentes/moderados de ‘ficad o
. , . . especificados, ou co § "
inducio federal impulsionam pecteados, , Educagio; Conselho do Bolsa Familia;
B especificacio que 7do L
C2 a expansio, resultando, o Cultura; Drogas; Habitagao; Idoso;
. . . condiciona processos regulares . .
respectivamente, em tendéncia R Meio Ambiente; Trabalho/Emprego.
. o . da politica 2 realizagio de
A universalizagdo ou A presenca )
. o funcoes por parte dos conselhos.
mediana nos municipios.
Agricultura; Ciéncia e Tecnologia;
Defesa do Consumidor; Deficiéncia;
Mecanismos fracos ou Desenvolvimento Econdmico;
c3 inexistentes de inducio Institucionalmente 7o Patriménio; Desenvolvimento

federal, resultando em fraca
presen¢a nos municipios

especificados.

Urbano; Direitos Humanos; Esporte;
Juventude; Mulher; Raga; Saneamento;
Seguranca; Seguranca Alimentar;
Transporte; Turismo.

(*) Indugio federal para criagio de conselhos nos municipios, em uma dada 4rea de politica. (*) Especificagio institucional

federal para defini¢io, mediante normatizagio, das fun¢des que serio exercidas pelo conselho, em uma drea de politica.

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

Capacidades Estaduais. CEM.
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apresentam concentragao de decisoes mais potentes,
ligadas ao planejamento e 2 fiscaliza¢io da politica
(e.g.: aprovagio de planos e orcamentos, andlise de
prestacoes de contas do Executivo); enquanto conselhos
de tipo C3 aparecem como institui¢des inativas, ou
concentrando decisoes em autorregulacao e desprovidas,
portanto, de potencial direto de incidéncia sobre a
politica puiblica (Gurza Lavalle et al., 2016). Cumpre
advertir que os padroes esperados nio implicam
que conselhos do mesmo tipo tomem resolugoes
semelhantes, mas tao somente que o potencial de
incidéncia sobre a respectiva politica seja maior ou
menor, dependendo dos tipos de decisoes tomadas.’
Por fim, a associacio entre maior volume de decis6es
de cardter mais potente e conselhos C1 obedece a
normatizagao setorial de nivel federal, que também ¢é
capaz de produzir maior homogeneidade na atividade
dos conselhos de um mesmo setor.

Os padroes convergentes esperados descansam
na premissa da prevaléncia de regimes nacionais de
normatiza¢io setorial. Porém, se a especificagao
institucional e os incentivos a expansio territorial
dos conselhos ocorrerem em nivel subnacional, a
prépria normatizagio setorial poderd ser responsdvel
por produzir diferencia¢io em sua atuagio, em um
mesmo setor de politicas. Se assim acontecer, o
conhecimento acumulado requerird revisio, para
assimilar a ocorréncia de regimes subnacionais de
regulagao.'

Padroes da atividade deciséria dos conselhos

Decisées como unidade analitica: coleta e
classificagdo

Por forca de lei, as resolucoes dos conselhos devem
ser publicadas nos DOs de seus respectivos municipios,
ainda que nenhuma norma de escopo nacional obrigue
sua disponibilizagao em plataformas publicas online,
nem discipline o formato ou a propor¢ao do contetido
total a ser divulgado. Levantamento para todos os
municipios de mais de 20.000 habitantes — realizado
por nossa equipe — constatou a inexisténcia e/ou
indisponibilidade frequentes dessa publicagao oficial,

evidenciando a impossibilidade de construgao de uma
amostra aleatéria de municipios.!' Optou-se, entio,
por uma amostra condicionada por disponibilidade.'

Decidiu-se amostrar casos que contassem com séries
de DOs online, para o periodo de 7 anos delimitados
pela pesquisa (2005-2011)," no interior de uma lista
de municipios ordenada de forma decrescente pelo
tamanho da populagio. Tal delimitagio buscou reduzir
o papel de fatores associados ao porte que, segundo a
literatura, podem acentuar a heterogeneidade entre
conselhos e suas capacidades — conforme serd visto.
Na lista de cinco municipios selecionados,'* apenas
Guarulhos nao ¢ capital de estado; contudo, para
além dos fatores associados ao porte, jd razoavelmente
controlados, desconhecemos evidéncias dos efeitos de
os municipios serem sede do governo estadual sobre
as atribuicoes e operagio de seus conselhos setoriais.
Além disso, a atividade deciséria do conselho de
Guarulhos é consoante ao padrao esperado

Apés a selecao de municipios, realizou-se
levantamento exaustivo de todos os conselhos e de
todas as decisoes por eles publicadas, ao longo desses
7 anos, nos respectivos DOs locais. Foram identificadas
138 unidades, dentre as quais, 77 publicaram
resolugoes." Portanto, nosso banco de dados é extenso,
pois é composto pelo censo das decisoes tomadas pelos
conselhos ativos no periodo considerado. Trata-se
de um corpus de 14.950 decisoes, que demandou
trés anos (2014-2017) de minucioso processo de
leitura, compreensio, classificagio, conferéncia e
complementagao de dados.

A tipificac¢do das decisoes exigiu laboriosa
classificagio, checagem e reclassificagio por sucessivas
rodadas de verificagio cruzada. A tipologia resultante
desse processo ordena as resolugoes dos conselhos
em cinco tipos:'®
*  Definigio: decisoes que incidem sobre os momentos

de planejamento e defini¢do de critérios gerais da

politica (exs.: aprovagio/denegagio de orcamentos

e planos municipais ou da adesdo a programas

federais; defini¢dao de critérios para prestagao

de contas de Organizagoes da Sociedade Civil

(OSCs))s
»  Fiscalizagdo: decisbes em que incidéncia ocorre

apds aimplementagao, a partir de expedientes de

fiscalizagao e san¢do de prestagoes de contas (exs.:
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aprovagao/denegacio de prestagio de contas de

fundos setoriais, ou de relatérios de cumprimento

de projetos do Executivo e de OSCs);

*  Gestdo: decisdes que incidem sobre a gestao da
politica (exs.: gestdo da inscricao de OSCs e
de parcerias e convénios com elas; aprovagio/
denegacio de obras e aquisi¢oes de produtos e
servigos pelo Executivo);

*  Instituigoes participativas: decisdes que incidem
sobre outras institui¢oes participativas (IPs), como
conferéncias de politicas e conselhos tutelares,
mas ndo somente (exs.: aprovagao/denegagio de
regimento interno das instincias; convocagao de
conferéncias);

*  Autorregulagio: decisoes dos conselhos relativas a
gestdo, organizagio e regramento de suas proprias
atividades (exs.: regulamentagio e supervisao
das eleigdes para conselheiros; constitui¢io de
colegiados internos).

A tipologia de decisdes permite caracterizar
os padrées da atividade deciséria dos conselhos,
evidenciando perfis de atuagio associados a determinadas
dreas de politica.'” Conselhos, que majoritariamente
tomam decisoes de autorregulacio (sobre a elei¢io de
conselheiros, por exemplo), dificilmente incidem na
sua correspondente drea de politica e, do ponto de
vista dos seus propdsitos institucionais substantivos,
sa0 “decisoriamente” pouco produtivos. Por sua vez,
conselhos com elevado nimero de decisées de gestao
tendem a desempenhar papel ativo na operagao da
politica. Em termos gerais, os trés primeiros tipos
de decisoes estao associados a um potencial maior
de incidéncia sobre a politica; enquanto nos dois
tltimos, esse potencial é menor ou, na melhor das
hipéteses, muito indireto.

Volume, escopo e dispersio

Se 0 nosso exame dos tipos de conselhos for
correto, os de primeiro tipo (C1) serao os melhores
candidatos para a procura de padroes: (i) de maior
atividade deciséria (volume de decisoes); (ii) com
perfil menos orientado para a autorregulagio ou para
fungoes indiretas, e mais para a incidéncia direta
sobre a politica (escopo); e, por fim, (iii) com maior
homogeneidade nos padroes decisérios entre conselhos do

mesmo tipo, tanto em termos do niimero de decisoes,
quanto de seu contetdo (dispersao). Por sua vez, e
no extremo oposto, conselhos do terceiro tipo (C3)
deverdo apresentar niveis de atividade minimos, perfil
de incidéncia acanhado e menor homogeneidade.
Caberia aos de segundo tipo uma posi¢ao intermedidria
entre as caracteristicas dos conselhos C1 e C3. Note-se
que os padrdes combinam trés dimensées gerais da
atividade deciséria: quantidade (volume), qualidade
(escopo) e variabilidade (dispersao). A relevincia
dos conselhos para a politica comporta diversas
combinagdes possiveis, mas ela se incrementa quando
tais combinagdes se deslocam no sentido do padrio
esperado para o tipo Cl e, inversamente, decresce
quanto mais estas se aproximam do padrio esperado
para o tipo C3.

Certamente, os padrdes convergentes esperados
podem, ainda, acusar efeitos significativos de fatores
extra-setoriais. Notadamente, a literatura argumentou
que o porte dos municipios onde os conselhos sao
implantados néo ¢ indiferente quanto aquilo que
fazem, nem quanto a qualidade da participacio que
neles ocorre, mesmo em se tratando de conselhos do
mesmo setor (Almeida et al., 2016).'® O efeito do
porte é conhecido pela literatura de politicas publicas
(Arretche et al., 2012) e remete a caracteristicas
sociodemogréﬁcas e econdmicas dos municipios,
encontrando-se, usualmente, acompanhado de outros
aspectos tais como a dimensio dos problemas urbanos
e sociais e/ou dos recursos financeiros, institucionais
e humanos, localmente disponiveis. Neste artigo, o
porte ¢ mantido constante pela selecio dos municipios.

Nossa pesquisa logrou identificar, nos cinco
municipios, 138 conselhos, dentre os quais,
apenas 77 (55,8%) foram considerados “ativos” quando
utilizado um critério generoso de classificacio: o de
ter emitido (e publicado) @0 menos uma decisao entre
2005 ¢2011." Isso significa que os demais conselhos
foram criados formalmente, mas nao operavam no dia
adia (a0 menos, ndo no periodo analisado).?* Como
seria de se esperar, a propor¢ao de conselhos inativos
é crescente a medida que passamos da observagao
do tipo C1 (9,8%) para C2 (29,5%) e, entido, para
C3 (60,7%). Tal resultado permite atentar para a
fragilidade dos conselhos C3, mesmo em municipios
que, gracas a seu porte (> 1 milhao de habitantes),
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apresentariam, segundo a literatura, condi¢oes mais
favordveis para a implantagao e amadurecimento dessas
IPs. E mais: nao hd conselhos C1 inativos de Satde,
Assisténcia ou Direitos da Crianca e do Adolescente,
apenas de alimentacao escolar e Fundef/Fundeb (estes
ultimos, em média, de criacio mais recente).

Os 55,8% ativos foram responsaveis pela produgio
de quase 15 mil decisoes, em sete anos. Em média, cada
um deles teria publicado 27,7 atos administrativos/ano
— valor, nio obstante, pouco informativo, tendo em
vista a existéncia de enorme varia¢io na autoria desses
atos (como se verd). Por ora, a Tabela 1 mostra que a
distribui¢io das resolugdes tomadas pelos diferentes
tipos de conselhos (C1, C2 e C3) comporta-se seguindo
padroes esperados e inesperados, além de evidenciar a
variagdo supracitada. Por sua vez, o Gréifico 1 permite
apreciar a estabilidade do padriao ao longo do tempo.

Se considerados os resultados agregados (todos
os anos), apenas 5,7% das decisoes sio publicadas
pelo tipo C3, que, todavia, responde por 42,9% dos
conselhos. A cifra dos C3, os mais dependentes da
iniciativa municipal, refor¢a a compreensao de que
eles se encontram fragilmente institucionalizados e de
que, ap6s criados, apresentam dificuldades para “sair
do papel” e estabelecer rotinas de funcionamento mais
regular — embora, como serd visto, isso nio signifique
que, necessariamente, fracassarao as iniciativas locais para
tornd-los ativos mediante especificagao institucional.
No polo oposto, os conselhos C1 representam
apenas 24,7% do ntimero total de conselhos, mas sao
responsdveis por quase a metade (47,3%) de todas
as decisoes tomadas naquele periodo. O padrao das

propor¢des do niimero de decisoes entre tipos de
conselhos permanece estdvel ao longo do tempo, com
um incremento progressivo, exceto queda perceptivel
registrada em 2009 (Grafico 1). Desconhecemos, por
ora, as causas desse incremento, bem como da queda.”

Porém, um olhar cuidadoso revela resultados
inesperados. Diante da expectativa de que conselhos
mais difundidos e institucionalizados produzam mais
resolucdes do que os de categorias menos estruturadas,
observa-se um quase “empate” entre conselhos
C1 e C2 — cada uma delas publicou aproximadamente
47% do total de decisoes. Como visto na Tabela 1,
isso obedece a concentragio “anémala” de decisoes
em conselhos C2, em Belo Horizonte (76,2%) e
Goiania (71,9%), e ao fato de que tais proporgdes
escondem alguns poucos conselhos muito produtivos.

Examinando especificamente os nimeros da
capital mineira, por exemplo, é possivel advertir que
seu volume de resolugoes representa nada menos
do que 37% de todo o universo em andlise — o
que explicaria por si s6 as maiores discrepancias.
O municipio também concentra 81,5% da produgao
dos conselhos C3 no banco de decisdes. Como as
duas dimensoes da tipologia de conselhos — indugao
e especificagio institucional — sao de nivel federal, os
resultados sugerem que a capacidade de os inscritos nos
tipos C2 ou C3 desenvolverem rotinas institucionais,
compativeis com o volume de decisoes registrado em
Belo Horizonte e Goidnia, decorre de fatores que
operam no plano subnacional.

Os resultados recém-examinados ganham perfil
mais nitido se considerados os setores de politica —

Tabela 1
Distribui¢ao Percentual de Decisées (Volume) por Tipologia de Conselhos (C1, C2, C3) e Municipio —
2005 a 2011

Municipios C1 Cc2 C3 Total
Belo Horizonte 14,4% 76,2% 9,5% 100,0%
Fortaleza 97,8% 1,3% 0,9% 100,0%
Goiania 28,0% 71,9% 0,1% 100,0%
Guarulhos 80,5% 12,7% 6,8% 100,0%
Porto Alegre 95,4% 2,8% 1,8% 100,0%
Representa X% do total de decisoes 47,3% 47,1% 5,7% 100,0%
Representa X% do total de conselhos 24,7% 32,5% 42,9% 100,0%

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

Capacidades Estaduais. CEM.
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Grifico 1
Distribui¢ao de Decisées (Volume) por Tipologia de Conselhos (C1, C2, C3) e Ano da Publicagao
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Fonte: elaboragdo prépria, a partir do banco de decisées e do banco de conselhos. Proj. Conselhos, Regimes Subnacionais e

Capacidades Estaduais. CEM

a Tabela 2 mostra a distribuicio das decisdes em
relagdo a essa varidvel, por municipio. Cabe notar:
nela, cada célula apresenta o percentual de decisoes
emitidas por um unico conselho, jd que se trata de
institui¢ao de abrangéncia municipal.*®

Ao langar um olhar sobre a distribuicio, no
interior dos setores, é possivel notar, em primeiro
lugar, que apenas dez das dreas de politica amostradas
(dentre 31) representem 97,9% do total das decisoes —
sendo particularmente expressivas aquelas que
comportam conselhos dos dois primeiros tipos,
sobretudo as dreas de Assisténcia Social e da Crianca
e do Adolescente (ambos C1), e de Meio Ambiente
e Educacio (ambos C2).

Em segundo lugar, e ainda de acordo com a
Tabela 2, é perceptivel a distribui¢io mais homogénea de
decisoes entre municipios nos Conselhos C1, conforme
esperado. Notem-se os valores consideravelmente
menores do coeficiente de variagio nesta categoria
(0,56 para Assisténcia, 0,67 para crianga e adolescente,
e 0,84 para Satde), considerando-se apenas os
conselhos com presenga em pelo menos quatro dos
cinco municipios da amostra. Quando eliminada tal
restrigdo, o coeficiente agregado é mais contrastante,

com cifra menor para categoria C1 (0,8), contra valores
consideravelmente maiores de C2 (3,0) e C3 (3,2).
E mais: torna-se evidente, também, que as decisoes de
alguns conselhos C2 e C3 sequer estao territorialmente
distribuidas entre os diversos municipios. Basta observar
os casos, em Belo Horizonte, de Meio Ambiente
(concentra 99,2% das decisoes), Patrimdnio (98,7%)
e Desenvolvimento Urbano (97,4%); e, em menor
medida, de Educacio, em Goiania (61,6%). O conselho
belo-horizontino de Meio Ambiente, por exemplo,
concentra, sozinho, nio apenas a maior parte das
resolucoes dessa drea de politica, como também 22,5%
do universo de resolucoes. Assim, no caso destes
municipios, a alta produg¢ao deciséria de conselhos
C2 e C3 nio pode ser atribuida a regulagao federal
caracteristica da respectiva drea de politica, restando
hipoteticamente fatores explicativos quer de indole
extra-setorial, quer setorial — porém, nesse ultimo caso,
operando em plano subnacional. Cumpre reiterar que
nio ¢é gratuito o fato de a heterogeneidade acentuada
entre municipios ocorrer precisamente nos conselhos
C3 e C2, mas nao nos C1.

A tipologia de decisoes, exposta na segao anterior,
permite ir além do volume da atividade deciséria e de
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Tabela 2
Distribuigio Percentual de Decisées por Area de Politica, Municipio e Tipologia de Conselhos (C1, C2 e
C3), com Apresentacio do Coeficiente de Variagio por Area*

Tipologia Areas de politica dCoeﬁ'c leflt:* BH Fort. Goiania Guar. PoA Total
€ variagao % (N)
Assisténcia Social 0,56 12,7 31,8 8,5 14,5 32,4 100,0 3.699
C1 Crianca & adolesc. 0,67 18,3 38,7 1,2 20,7 21,0 100,0 2.488
Satide 0,84 14,1 14,9 13,4 7,8 49,8 100,0 918
Meio Ambiente 1,98 0,1 0,1 0,0 0,6 100,0 3.389
C2 Educacao 1,21 37,9 0,0 61,6 0,1 0,4 100,0 1.926
Habitacio 1,66 78,4 0,7 0,7 15,1 5,0 100,0 139
Idoso 0,86 41,6 0,0 1,8 45,1 11,5 100,0 113
Patrimo6nio 1,97 0,0 0,7 0,5 0,1 100,0 1.297
C3 Desenv. urbano - - - 2,2 0,4 100,0 504
Saneamento - - - - - 100,0 165
Demais dreas de politica (produtoras de N < 100 decisdes)*** 312
Numero Total de Decisoes 14.950

(*) Com o fim de aprimorar a visualizagdo, nesta tabela foram incluidas apenas as decisdes tomadas por setores que
produziram, individualmente, mais de 100 atos no periodo completo (2005-2011). Trata-se de 97,9% das decisoes da
amostra. (**) O coeficiente de variagio foi calculado apenas para dreas de politicas que apresentaram conselhos em ao
menos 4 dos 5 municipios da amostra; isto, porque sendo uma medida de dispersao, o indicador vai perdendo sentido &
medida que hd menos casos compardveis. (***) Pertencem 2 categoria residual, neste caso, tanto conselhos C1, C2 ou C3
que produziram menos de 100 decisoes, quanto conselhos nao classificados em C1, C2 ou C3.

Fonte: elaboracio prépria, a partir do banco de decisoes. Proj. Conselhos, Regimes Subnacionais e Capacidades Estaduais, CEM.

Tabela 3
Média Anual de Atos Administrativos por
Tipologia de Decisoes (Escopo) e Tipologia de
Conselhos (C1, C2, C3)*

Tipos de decisao* C1 Cc2 C3
Definicao de politicas 4.8 32 1,0
Fiscalizagao de politicas 5,0 4.4 0,0
Gestdo de politicas 27,9 20,4 0,7
Acer.c§ deioutras Institui¢oes 7.4 0.4 0.2
Participativas
Autorregulagio do conselho 7,5 3,5 1,9

(*) Os célculos foram realizados a partir de 94% das decisoes,
sendo o restante (6%) referente aos casos da categoria
residual, assim como aos valores missing.

Fonte: elaboragio prépria, a partir do banco de decisées.

Proj. Conselhos, Regimes Subnacionais ¢ Capacidades
Estaduais, CEM.

sua dispersao entre conselhos de uma mesma drea em
diferentes municipios, e averiguar a relagdo entre os
tipos de conselho e o escopo daquilo que ¢ decidido.

O padrio é mostrado na Tabela 3, e sua distribuigao
mais detalhada ao longo do tempo pode ser apreciada
no Griéfico 2. A primeira cifra a chamar a aten¢io na
Tabela 3 é a comparativamente alta produgio anual
média de decisoes de Gestao Administrativa da parte
de conselhos C1 e C2. No caso dos conselhos C1,
essas decisoes envolvem, majoritariamente, a gestao
da inscri¢io e do conveniamento de organizagdes
da sociedade civil implementadoras das politicas de
Assisténcia Social e Direitos da Crianga e do Adolescente.
No caso dos conselhos C2 e C3, tais decisoes envolvem
a gestao do credenciamento de escolas municipais, na
drea de Educacio e, sobretudo, a gestdo da utilizacio
de iméveis tombados e dreas urbanas protegidas, no
Ambito dos conselhos de Patriménio Histdrico e de
Politica Urbana, respectivamente.

Os conselhos C1 produzem um nimero médio
anual de decisoes superior em todas as categorias,
inclusive naquelas referidas a defini¢io, fiscalizacio e
gestdo, que, como vimos, denotam maior potencial de
incidéncia sobre a politica ptblica. Embora, cabe notar,



CONSELHOS E REGIMES DE NORMATIZACAO 13

com cifras nao muito superiores as de conselhos C2 —
o que é facilmente explicdvel pelos padrées reportados
na Tabela 2 (sobretudo, a superproducio do Conselho
de Meio Ambiente, que influencia a média global
de C2). Em termos relativos, e pelo mesmo motivo,
conselhos C2 concentram, proporcionalmente, um
volume algo maior de decisées de fiscalizagio. De outro
lado, resolugoes relativas a outras IPs sao distintivas
de Conselhos C1, em virtude, plausivelmente, da
concentragio de conferéncias nacionais e conselhos
tutelares em seus correspondentes setores de politica.
Note-se que o padrio relativo do escopo decisério
de Cl1 e C2 é estdvel ao longo do tempo (Gréfico 2).

As decisdes de Gestao Administrativa, em
particular, tém sido amiude criticadas pela literatura
como evidéncia de um “perfil burocritico” ou mesmo
“cartorial” dos conselhos, desviando-os daquelas que
—em tese — deveriam ser suas reais fungoes, associadas
a padroes mais enfdticos de controle social. Trata-se,
todavia, do exercicio de atribui¢ées importantes
de controle na operagao da politica e na definigio
dos provedores nio estatais. Ademais, e de maneira
interessante, os tipos de conselhos que mais concentram
a produgao das decisoes de Gestdo (C1 e C2) sio,
a0 mesmo tempo, aqueles que contam com a maior
produ¢io média de decisdes que implicam maior

incidéncia sobre a politica — Definicio e Fiscalizagio
da Politica. Isto pode indicar que os processos de
especificacdo institucional, responsédveis por estabilizar
o funcionamento dos conselhos por meio da atribuigao
de expedientes de gestao administrativa, nao excluem,
necessariamente, o tratamento de outros aspectos
substantivos da politica.

Por fim, os conselhos C3 apresentam padrio
decisério rarefeito em todos os tipos de decisao
(Tabela 3), e sua distribui¢iao interna concentra,
acentuadamente, mais atos administrativos de
autorregulagio do que outras categorias (Grafico 2).
Ademais, se comparado aos outros tipos de conselho,
o padrio de C3 revela-se instdvel ao longo do tempo.

Entendendo a “anomalia” e a conjectura de
regimes subnacionais de normatizagao

O conjunto de resultados, examinados na se¢ao
anterior, reitera um padrido duplo na atividade
deciséria dos conselhos, o qual requer elucidagao.
Duplo, pois, de um lado, evidencia o padrao geral
esperado: aqueles verticalmente induzidos quanto
a sua criacdo e cujas fungoes foram especificadas por
normas setoriais sdo responsdveis pela emissao de

Grifico 2
Distribui¢ao Percentual dos Atos Administrativos por Tipologia de Decisoes (Escopo), Tipologia de
Conselhos (C1, C2, C3) e Ano da Publicagao (2005-2011)
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um volume maior de decisoes, com um escopo mais
largo de fungoes e menor variabilidade quer dizer,
mais homogéneo entre os conselhos de uma mesma
drea. De outro lado, porém, o mesmo conjunto de
resultados revela, também, uma “anomalia”, na medida
em que acusa uma surpreendente hiperatividade
deciséria de poucos conselhos C2 e C3. Quanto ao
cardter “andmalo” dessa hiperatividade, cabe lembrar
que aqueles que sio carentes de incentivos federais
ficam — em tese — & mercé de vicissitudes da politica e
das politicas locais. O parco padrio decisério quando
nao, inatividade observado naqueles C3, sugere que
tais vicissitudes sao raras vezes favoraveis, e também
mostra que a hiperatividade deciséria detectada
escapa ao comportamento considerado “normal” ou
esperado para aquelas instituigoes.

Especificamente, e conforme mostrado na subsecio
anterior, alguns conselhos de Belo Horizonte como
Meio Ambiente e Patriménio , além do conselho de
Educagao, em Goi4nia, escapam ao padrao esperado.
Apreciacio mais apurada de tal “anomalia” pode ser
desenvolvida mediante procedimento duplo: primeiro,
através da observacio focada nesses conselhos,
via incorporacio de dados sobre o potencial de
incidéncia da atividade deciséria; depois, por meio

da procura de disposicoes na regulacio estadual, que
possam estar positivamente associadas a seu cardter
atipicamente ativo.

O potencial de incidéncia pode ser aferido
como a propor¢io de decisdes emitidas com maior
capacidade de incidéncia em politicas, em relagio ao
universo de decisoes. Assim, o Indice de Incidéncia
em Politicas (IIP) considera apenas os atos mais
claramente orientados para a definicio e o controle
de politicas; a saber, aqueles de definigao, fiscalizacio
e gestdo da politica.” O Griéfico 3 exibe os resultados
do indice (variando entre as proporgoes 0,0 e 1,0).
Cabe, aqui, uma nota explicativa: sio apresentados
valores para os conselhos de tipo C2 com e sem a
inclusao do conselho de Meio Ambiente, de Belo
Horizonte, objetivando permitir a comparagao dos
resultados com e sem o Gnico caso de outlier na média
do nimero de decisoes.

O comportamento esperado do indice de
incidéncia ¢ de que ele acompanhe a tipologia de
conselhos, associando melhor desempenho aqueles de
tipo C1. Conforme sugerido preliminarmente pelo
resultado da subsecio anterior e como pode ser
visto no Grafico 3, conselhos C3 produzem decisoes
com menor potencial de incidéncia na respectiva

Griafico 3

Indice de Incidéncia em Politicas (IIP)

C14

C2 A

C2 (Sem BH-Meio Ambiente) -

C31

Belo Horizonte - Meio Ambiente (C2) 1

Goiania - Educacéo (C2) A

Belo Horizonte - Desenvolvimento Urbano (C3) A

Belo Horizonte - Patriménio (C3) A

Fonte: elaboragio prépria, a partir do banco de decisoes. Proj. Conselhos, Regimes Subnacionais e Capacidades Estaduais, CEM.
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politica. Isto, mesmo considerando que a média ¢
favorecida ao incorporar as cifras dos conselhos de
Desenvolvimento Urbano e Patriménio, em Belo
Horizonte, ambos com desempenho muito superior a
média de C3. Por outro lado, precisamente os conselhos
de Educagao e de Meio Ambiente (localizados em
Goiania e Belo Horizonte, respectivamente), ambos
de tipo C2, sio aqueles cujas decisoes apresentam
maior potencial de incidéncia — acima da média
dos conselhos C1 e C2. Cabe notar que o valor
médio do tipo C2 ¢ elevado pelos resultados desses
dois conselhos, e, por conseguinte, se reduz quando
retiramos da amostra o caso de Meio Ambiente.
O padrao decisério “anémalo” desses conselhos
C2 e C3 e sua concentragio em Belo Horizonte e
Goiénia sugerem, com base nos resultados descritivos
apresentados, que municipios e/ou estados fazem
diferenca. E plausivel conjecturar que — dentre os
possiveis fatores associados a estados e municipios
—normas definidas em niveis subnacionais afetam o
papel desempenhado pelos conselhos em determinada
politica e, ainda, produzem a hiperatividade deciséria
observada.

A conjectura tem implica¢do dupla. Primeiro,
entendemos que, quando normas subnacionais
constituem um arcabougo setorial especifico de nivel
estadual — capaz de afiancar institucionalmente os
conselhos e conferir-lhes atuacio distintiva em relagdo
aos conselhos do mesmo setor, em outros estados —, opera
um regime de normatizagio subnacional. Regimes
estaduais produziriam, assim, maior heterogeneidade
em relagdo a presenca territorial e atuagio de conselhos
em estados distintos, e menor variacio relativa
interna entre municipios de estados com tais regimes.
Por sinal, regimes de normatizagio sao conceitualmente
mais restritos do que a ideia de regimes de regulagio,
de uso comum em diversas literaturas, uma vez que
os segundos remetem a arranjos estveis de drgaos,
organismos, regras, atores € recursos, enquanto os
primeiros foram aqui definidos em termos de normas
ou regras. Em segundo lugar, e diferentemente, quando
normas municipais potencializam a atuagio de um
conselho de determinado setor, o mesmo assume,
quanto a sua atuagio, caracteristicas excepcionais,
altamente contingentes, cuja apreensio seria dificil
em termos da coeréncia interna de um conjunto de

casos regulados de modo semelhante, que é prépria a
ideia de “regimes”.** Note-se que a variagdo derivada
de normas municipais é possivel, embora interesse,
aqui, a ocorréncia de regimes estaduais pela relevincia
de suas consequéncias agregadas.

Sem duvida, fatores estaduais de outra natureza
podem afetar a atividade deciséria dos conselhos,
explicando, em alguma medida, os resultados
inesperados. Tal observacio coloca duas questoes
incontorndveis: hd evidéncias que sugiram a presenca
de regimes de normatizacio estadual? E, caso assim
seja, como saber se outros fatores sdo responsdveis
pela hiperatividade decisoria verificada? E conveniente
comegar pelas evidéncias. Dentre os trés casos mais
destoantes, apresentados acima — Meio Ambiente e
Patrimonio, em Belo Horizonte, além de Educaciao, em
Goifnia —, focamos nos dois primeiros, para mostrar
evidéncias favordveis a conjectura; ou seja, & presenca
de regimes de normatizagao estadual. Selecionamos os
dois casos por eles variarem na tipologia de conselhos
(o primeiro é C2, o segundo, C3), mas permanecerem
constantes no que diz respeito ao estado a que pertencem
(de modo a reduzir a heterogeneidade dos casos).
Embora ambos os conselhos sejam municipais, as
evidéncias concernem, conforme indica a conjectura,
a regulacdo e a trajetéria da politica estadual.

O Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural
do Municipio de Belo Horizonte (CDPCM/BH),
responsével pela segunda maior cifra de resolugoes
emitidas pelos conselhos nessa localidade, é expressao
de uma estrutura administrativa estadual com legado
de longa data no cuidado do patriménio histérico
(Bezerra, 2019). O estado de MG sedia uma das
27 superintendéncias do Instituto do Patriménio
Histérico e Artistico Nacional (Iphan), criada em
1971 sob a denominacio de Instituto Estadual do
Patrimonio Histérico e Artistico de Minas Gerais
(Iepha).” Existe, ademais, um arcabougo administrativo
estadual com atribuigées importantes, a exemplo
do Conselho Estadual do Patriménio Cultural
(Conep), criado em 2007, com fungoes de decisao
sobre a politica, e, emblematicamente, do programa
ICMS Patrimoénio Cultural, que, desde 1995, tem
incentivado fiscalmente a municipaliza¢ao das politicas
de protegao ao patriménio,* levando & implantagio,
no estado, de mais de 700 conselhos municipais e
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600 fundos associados.?” Assim, a normatizacio € os
incentivos estaduais conducentes & municipaliza¢io
da politica para o patriménio parecem associados
a hiperatividade do CDPCM/BH.*® Nao ¢ de se
estranhar que mais da metade dos conselhos da drea
no pais estejam sediados em Minas Gerais (IBGE,
2014). E improvdvel que tamanha concentragio
decorra das escolhas descoordenadas de prefeitos, em
um estado conhecido por possuir o maior nimero
de municipios no pais (853).

Minas Gerais conta com uma proporgio
de Conselhos Municipais de Meio Ambiente
superior 2 média dos outros estados brasileiros
(77% contra 66%) (IBGE, 2013). Uma anélise do
histérico de institucionalizagao da politica revela
evidéncias que sugerem a presenca de um regime de
regulagio estadual. Os conselhos estao no centro de
estratégias de municipalizagao da politica pelo menos
desde a década de 1970. Iniciativas como o Programa
de Cooperagio Técnica com os Municipios para a
Defesa do Meio Ambiente (Prodedam) e a Divisio
de Apoio aos Municipios (Diamu), incluiram a
cria¢do de conselhos nas diretrizes que as prefeituras
deveriam seguir, e também previram mecanismos
de inducio, tais como modelos de projetos de lei
que pudessem ser utilizados em nivel local para a
fundacio dos colegiados (Fundacio Joio Pinheiro,
1996). Mais recentemente, tais estratégias evoluiram
para mecanismos mais bem acabados de inser¢ao dos
conselhos na politica ambiental, sobretudo nas atividades
de licenciamento ambiental. A criacao de conselhos
é requisito para que o estado delegue aos municipios
a sua competéncia de promover o licenciamento e
fiscalizagao de empreendimentos potencialmente
poluidores (Minas Gerais, 2016a; 2016b; 2017).
E justamente nas agoes de licenciamento ambiental
que se encontram as principais atividades realizadas
pelo Conselho de Meio Ambiente, em Belo Horizonte,
o qual define critérios de licenciamento, concede as
licencas, mobiliza audiéncias publicas para que atores
com licengas aprovadas sejam escrutinados e, no caso
de irregularidades, opera, também, como instancia
recursal. E relevante mencionar, ainda, que nao somos
os Ginicos a notar os efeitos da regulagao estadual na

expansao e atividade dos conselhos da drea.”

Em suma, a convergéncia na atuagio de conselhos
inscritos em sistemas de politica deriva da normatizagao
federal prépria ao respectivo setor, embora os
conselhos possam estar sujeitos a mais de um regime
de regulagao. Ou seja, conselhos municipais estao
efetivamente subordinados a normas federais, mas
nio somente. As evidéncias sugerem que regulagoes
de nivel estadual sdo capazes de conferir aos conselhos
— quando comparados a conselhos municipais do
mesmo setor, em outros estados — maior presenga
territorial e especificagdo institucional mais potente,
além de inseri-los mais ativamente no processo de
operagio regular da politica.

No que diz respeito a possiveis fatores estaduais
de outra natureza, certamente nao é razodvel esperar
que a normatizacio estadual seja a causa tnica dos
padroes decisérios observados e, menos ainda, que
ela se explique a si mesma — tampouco ¢ este o
argumento aqui sustentado. Sabe-se que o porte
dos municipios — controlado razoavelmente pela
selecao dos municipios contemplados — varia com a
densidade populacional, o tamanho da economia e,
por conseguinte, com a demanda de servigos ptiblicos,
a capacidade de arrecadacio fiscal e outras capacidades
estatais. Ademais, pela sua trajetéria, setores de
politicas se encontram associados a determinadas
comunidades de politicas, compostas nio apenas por
burocracias com determinados perfil e compreensio
do papel da participagio no respectivo setor, mas
também por redes de atores privados e da sociedade
civil — nio raro com inser¢oes regulares na provisio
da politica. Os padroes decisérios inesperados nao
parecem decorrer destes fatores gerais, pois, se assim
fosse, eles deveriam afetar de modo semelhante aqueles
conselhos de um mesmo setor ou de um dado porte.

Entretanto, fatores estaduais especificos podem
incidir nos padroes observados, sendo prudente pensar
que assim o fazem, ao menos de duas formas: ou
determinando a criagdo dos regimes estaduais, e, nesse
caso, os padrdes decisorios e regimes responderiam,
ambos, a um terceiro ou mais fatores comuns; ou
incidindo juntamente com os regimes na atuagio
dos conselhos, contribuindo para a hiperatividade
decisoria observada. Na primeira possibilidade, por
exemplo, o patriménio histérico colonial de Minas
Gerais associa-se a trajetdria precoce da politica
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patrimonial e ao fato de o estado concentrar mais da
metade dos conselhos da drea no pais. Um argumento
semelhante seria pertinente quanto a centralidade da
minerag¢o na economia do estado e seu legado de
externalidades desastrosas sobre 0o meio ambiente.
No segunda possibilidade, para mencionar apenas
trés fatores conhecidos, tem-se a predominéncia e
perfil dos partidos politicos no executivo estadual,
as capacidades estatais técnico-administrativas em
determinado setor de politicas, e as capacidades de
acio de redes temdticas da sociedade civil.

Conclusoes e implicagoes

Com base no levantamento mais abrangente
de que temos noticia — segundo o melhor de nosso
conhecimento —, este artigo apresenta resultados
inéditos sobre os padroes da atividade deciséria de
conselhos gestores de politicas, em municipios de
grande porte. Os resultados ampliam o conhecimento
disponivel sobre os conselhos e sua atividade deciséria.
H4 ganhos cognitivos de duas indoles: resultados
esperados e inesperados.

Grosso modo, os ganhos cognitivos no plano dos
resultados esperados sao confirmatérios. O perfil da
atividade deciséria da maioria dos conselhos, nos
municipios de grande porte examinados, reforca a
capacidade preditiva da tipologia de conselhos, além
de verificar a corregio das proposicoes consolidadas na
literatura, que descansam na importancia dos setores de
politica e em seus fatores associados. Assim, conselhos
Cl1 sao especialmente ativos na emissao de resolugoes,
apresentam repertério de decisdes com escopo amplo
e potente — proporcionalmente menos orientado
para a autorregulacio — e maior homogeneidade ou
convergéncia entre si, quanto a atividade deciséria.
Por sua vez, conselhos C3 apresentam cifras elevadas
de inatividade, baixa produ¢io deciséria, maior
concentragio proporcional de decisoes dedicadas a
autorregulagio, bem como maior dispersao no volume
de decisoes entre conselhos de uma mesma drea,
nos diferentes municipios. A maioria dos conselhos
C2 encontra-se, como prognosticado, distante dos
conselhos C1 e, por vezes, préxima dos resultados
dos conselhos C3, embora com cifras superiores.

Entretanto, o portentoso volume de decisoes de
conselhos como o de Patrimonio e Meio Ambiente, em
Belo Horizonte, ou Educac¢ao, em Goiénia, constitui
uma “anomalia’. O volume de decisées informa que
esses conselhos de tipo C2 e C3 encontram-se inseridos
no funcionamento regular da politica — e o exame
da incidéncia potencial em politicas assim o indica.
A hiperatividade desses conselhos obedece a fatores que
escapam 2 indugio e a especificagio institucional de
origem federal e, conforme argumentamos, parecem
operar em nivel estadual. Conjecturamos que regimes
de normatizagio estadual sio responsdveis pelos
padrées andmalos encontrados. O exame da regulagao
estadual dos dois conselhos examinados sugere que
nosso argumento tem fundamento. Certamente,
as evidéncias da presenca de regimes de regulacio
estadual sao indicios, e nio provas. Embora o porte
dos municipios permaneca relativamente constante
nos cinco municipios, outros fatores socioecondmicos
—de indole extra-setorial — poderiam ser responsaveis
pelos resultados nao esperados. Ademais, os padroes
decisérios examinados correspondem a municipios
especificos, restando possivel que fatores locais — e
nao somente estaduais — também sejam responsdveis
por tais resultados. Os préximos passos do projeto de
pesquisa que originou os resultados aqui apresentados
avangardo em duas dire¢oes: dialogando com a
literatura de governanca multinivel, em relacio a
caracterizagdo de regimes de normatizagao subnacionais;
e desenvolvendo argumento causal sobre a presenca
e os efeitos desses regimes na atuagio dos conselhos,
com base em dados de cobertura nacional.

Quais sdo as implicagoes da existéncia de
regimes de normatizagao subnacional para o estado
da arte sobre os conselhos? Primeiro, ela indica que
a descricio standard, centrada nos conselhos de
politicas sociais e fortemente informada por uma
narrativa focada no plano nacional, requer corre¢oes.
Tal descri¢ao corresponde a uma parte significativa
dos conselhos, mas escapa-lhe um conjunto deles,
animado por regimes estaduais, relevante pelos
seus efeitos nas politicas e que permanece pouco
pesquisado. Em segundo lugar, mecanismos estaduais
de indugio — como ICMS Patriménio Cultural — e
normas estaduais de especificagio institucional podem
estimular nio s6 a difusao estadual e a atividade
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deciséria dessas instituicoes, como também fomentar
a sua estabiliza¢ido e o desenvolvimento de rotinas
institucionais, plausivelmente associadas inclusive,
de modo positivo  a sua resiliéncia institucional.
Assim, em contexto nacional especialmente adverso,
aatuagio de conselhos inscritos em regimes estaduais,
nao apenas daqueles tradicionais (C1), parece contar
com capacidade de resiliéncia.

Por fim, a existéncia de regimes de normatizagao
subnacional constitui campo de pesquisa praticamente
inexplorado. Que outros fatores, além da regulagio
estadual, propiciam a constitui¢do de regimes
subnacionais? Como eles se relacionam com trajetdrias
especificas de governanga das politicas em questio?
Ou qual a variedade de regimes e como eles variam na
produgio de efeitos sobre os conselhos? Os préximos
passos assinalados acima orientam-se & comprovagio
da conjectura e generalizagio empirica da presenca de
regimes de normatizagio subnacional, considerando os
tltimos como fator explicativo da presenca territorial
e atuagdo dos conselhos. Resta em pé, também, o
exame dos processos responsdveis por produzir tais
regimes em determinados estados. Enfim, existem
diversas perguntas esperando por respostas. Abragd-
las, produzindo evidéncias sistemdticas, ¢ desafio
que demanda esforcos coletivos. Esperamos que
estas pdginas estimulem o trabalho de pesquisa na
confluéncia dos campos de estudos da participacio
e de politicas publicas — campos estes, que tém
mostrado vitalidade e notdvel capacidade de adensar
agendas de pesquisa.
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do banco de dados (ver nota detalhada na secio
metodoldgica). Por fim, ressaltamos a importancia do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolédgico (CNPq), na qualidade de financiador
das bolsas de pds-graduacao de dois dos trés autores —
ambos, hoje, com titulos jd obtidos. Bruno Grisotto
Vello agradece ao CEM e ao Cebrap, instituigoes as
quais esteve filiado durante o desenvolvimento da
pesquisa que originou o presente paper.

Notas

1 Resolugoes saio normalmente entendidas como decisoes
de 6rgaos colegiados, mas alguns conselhos utilizam o
termo para se referir apenas a um #po especifico de decisio
ou a um ato administrativo. Aqui, os trés termos serdo
utilizados de modo intercambidvel.

2 Além dos trés autores deste artigo, a equipe responsdvel
pela coleta e tratamento dos dados também foi composta,
a0 longo da pesquisa, por Fernando Rodrigues, Ariana
Monteiro, Augusto Salgado, Jéssica Voigt ¢ Ceumar
Mendonga. Lizandra Serafim e Osmany Porto contribuiram
para o caso-piloto, Guarulhos, em projeto anterior (cf.

Gurza Lavalle et al., 2016).

3 Para uma referéncia precoce aos efeitos da indugao
federal, ver os trabalhos de Carvalho (1998) e de Arretche
(2012).

4 Gurza Lavalle et al. (2016) assumem essa conexio
demasiado préxima entre expansio e inser¢ao regular
dos conselhos no funcionamento da politica. Ao
ampliar a variabilidade do universo observado, no
estudo comparativo entre municipios, a incorrecao de
tal associagdo tornou-se evidente.

5  Oargumento dos regimes de normatizagio subnacional
introduz qualificagdo relevante ao debate sobre o
federalismo no pafs, em linha de continuidade com
os argumentos iniciados alhures (Gurza Lavalle et al.,
2019), e explorados teoricamente na pesquisa em curso,
em didlogo com a literatura de governanca multinivel.
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10

11

12
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A iniciativa faz parte do Programa de Informacio e
Apoio Técnico as Novas Equipes Gestoras Estaduais
do SUS, de 2003 (Progestores).

As evidéncias que animaram o desenvolvimento da
tipologia provém de diagndstico sobre os padroes de
expansio territorial dos conselhos no pais (Gurza Lavalle e
Barone, 2015), mas, j4 em sua primeira formulagao (Gurza
Lavalle etal., 2016) — aqui corrigida e aprimorada com
0 acréscimo de uma segunda dimensio, a especificagio
institucional —, ela foi elaborada em registro analitico
dedutivo.

Explorado alhures (Gurza Lavalle et al., 2016).

Pesquisas tém mostrado variagio naquilo que os
conselhos decidem substantivamente. Conselhos de
Satide (C1) podem ser associados ora a resolugdes de
fiscalizacdo sobre a prestagio de contas por parte da
prefeitura (Gongalves et al., 2013), ora a definicdo de
aspectos substantivos da politica (Guicheney, 2019),
ou ainda, & expressio de posicionamentos politicos,
recomendacoes e declaragoes de repidio. Por sua vez,
Conselhos de Assisténcia Social e de direitos da crianga e
adolescente — também de tipo C1 — concentram decises
na gestdo do registro e dos convénios de organizagoes
da sociedade civil, provedoras de servicos (Menicucci,
2010; Cunha, 2010).

Vello (2018), utilizando parte do banco de dados de
decisdes aqui empregado, mas para estudar a posi¢io dos
conselhos em redes de controle social e accountability
(web of accountability), apontou a possivel existéncia de
regimes federais, estaduais e, inclusive, municipais, de
controle horizontal de politicas. Aqui, o foco ¢ distinto
e mais amplo: consideramos todas as decises tomadas
por conselhos ¢ avaliamos os regimes pelo potencial
de incidéncia nas politicas, enquanto Vello considera
decisoes de accountability e avalia o tipo de atores que
eles visam controlar.

Verificamos que uma parcela pequena de prefeituras
disponibilizava seus didrios oficiais em formato digital
e online. Ademais, tal distribuigio era bastante desigual
pelo territério e ao longo do periodo coberto pela
pesquisa.

Mesmo em municipios que contavam com DOs, foram
excluidos aqueles que, no momento da coleta: i) nio
disponibilizassem essas publicacoes para todo o periodo
amostrado, a exemplo de Salvador e Rio de Janeiro; ii)
nao apresentassem, nesses DOs, as resolugoes integrais,
mas apenas trechos, a exemplo de Brasilia e de Sio Paulo;
iii) apresentassem, em parte, publicagcdes inacessiveis
para coleta, como Recife.

O levantamento piloto, no municipio de Guarulhos,

visou cobrir um perfodo em que houvesse dois mandatos
— Eloi Pietd (2005-2008) e Sebastiao Almeida (2009-
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15

16

17

18

19

20

21

22

23

2012) — para observar eventuais mudangas nos padrées
decisérios (Gurza Lavalle et al., 2016). A incorporagio
dos novos municipios, na fase seguinte da pesquisa,
manteve, €ntao, 0 MESMo recorte, ja que a identiﬁcagio
e classificacio manual das resolugoes dos conselhos
revelaram-se muito demandantes em termos de tempo
e trabalho. A ampliagdo do periodo coberto (até 2020),
mediante levantamento automatizado, faz parte da nova
fase da pesquisa, hoje em andamento.

Populagio variando, nesses municipios, entre 2.476.589
e 1.233.436 habitantes (5° a 13° posicoes). Por sua vez,
produto interno bruto [PIB (1.000,00 R$)] variando
entre R$ 66.315.192,00 e R$ 41.394.561,00 (4° a
17° posicoes). Os dados sio de 2011, ano mais recente
de publicagio das decisdes aqui analisadas. Fonte:
IBGE, 2018. www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/
economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-
bruto-dos-municipios.html?&t=0-que-e.

Ver Anexo 1, para listagem completa dos conselhos
analisados, por municipio e setor.

Dentro de cada um dos cinco tipos, a andlise mais
aprofundada da matéria das decisdes deu origem a
diversos subtipos, ndo explorados neste artigo. Para
detalhamento, ver Anexo 2.

A atuagio dos conselhos pode ser observada pelos seus
efeitos, em vez de pelas suas decisdes. Este ¢ o foco da
agenda da efetividade das IPs, no pais (Pires, 2011;
Pires e Vaz, 2010; Avritzer, 2010) e no exterior. Para
as vantagens metodolégicas de focar na tomada de
decisées (outpurs) dos conselhos, em vez de investir
em seus efeitos sobre a politica (outcomes), ver Gurza
Lavalle (2011).

A maturidade ou momento no ciclo de vida dos conselhos
constitui outro fator extra-setorial jé considerado pela
literatura (Avelino et al., 2014; Gurza Lavalle et al.,
2016).

No Anexo 1, hd, também, a listagem completa dos
conselhos inativos.

Alternativamente, poderiam ter deixado de publicar
suas decisées no DO local.

Dt » o .
Palpites informados” sao possiveis: 0 amadurecimento
dos conselhos tem sido apontado na literatura como um
fator de incremento no nimero e escopo das decisoes
(Avelino et al., 2014; Gurza Lavalle et al., 2016). Quanto
a queda, repare-se que ela nio coincide com as elei¢oes
presidenciais, as quais nao acusam efeito no gréfico.

Ou seja, nao pode haver, por exemplo, dois Conselhos
de Satide num mesmo municipio.

O célculo do IIP e do IProd foi definido alhures (Gurza
Lavalle etal., 2016). Nao obstante, devido ao acimulo
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de conhecimento ao longo da pesquisa, utilizamos aqui
uma versao modificada e corrigida de IPP.

24 Avariagdo na atuagio dos conselhos derivada da politica
municipal foi identificada alhures (Gurza Lavalle et al.,
2016).

25 hutp://www.iepha.mg.gov.br/index.php/institucional/o-
iepha#hist%C3%B3ria

26  http://www.iepha.mg.gov.br/index.php/programas-e-
acoes/icms-patrimonio-cultural#o-que-%C3%A9.

27  https://www.ultimasnoticias.inf.br/noticia/instituto-
do-patrimonio-historico-e-artistico-inicia-a-6a-rodada-
regional-do-icms-cultural/

28 No banco de dados hd mais um municipio de Minas
Gerais, Contagem, mas nio foi incluido na presente
andlise por ser de porte comparativamente menor.
Nio obstante, Contagem também apresenta volume
de resolugbes muito acima da média para a drea de
politicas do Conselho.

29  Leme observa que: “Enquanto a média de crescimento [do
numero de conselhos de meio ambiente nos municipios]
foi de 14%, somente o Estado do Cear teve um acréscimo
de 47%, passando de apenas 28 municipios com conselho
para 115. Este expressivo resultado pode ser explicado
pelo estimulo dado & criagio e ao fortalecimento de
conselhos por programas como o Selo Verde, do 6rgao
estadual de meio ambiente, e o Programa Nacional de
Capacitagio de Gestores Ambientais e Conselheiros
Municipais, do MMA [Ministério do Meio Ambiente],
em parceria com a Associa¢do de Municipios e com o
érgio estadual de meio ambiente. No Rio Grande do
Sul, h4 uma tradicional politica de fortalecimento da
gestdo ambiental municipal, isso se traduz no estado
com o maior percentual de conselhos municipais do
pais (80%) [em 2008]” (Leme, 2010).

30 Além destes 77 conselhos que publicaram decisées no
periodo, também registramos os 61 que foram considerados
“inativos”, por nio serem autores de decisdes naqueles
DOs, mas apenas sujeitos de decisoes de outras institui¢es.
Isto significa que eles foram criados formalmente, mas
nao operavam no dia a dia—ao menos, nio no periodo
analisado. Alternativamente, poderiam ter deixado de
publicar suas decisdes no DO local. Entretanto, tais
conselhos nio sio explorados no presente texto.

REFERENCIAS

ALMEIDA, Carla; CARLOS, Euzeneia; SILVA,
Rafael. (2016), “Efetividade da participagdo nos
conselhos municipais de assisténcia social do

Brasil”. Opinido Piblica, 22, 2: 250-285. doi.
org/10.1590/1807-01912016222250.

ALMEIDA, Carla; CAYRES, Domitila Costa;
TATAGIBA, Luciana. (2015), “Balanco dos
estudos sobre os conselhos de politicas publicas
na ultima década”. Lua Nova, 94: 255-296.
doi.org/10.1590/0102-64452015009400009.

ARRETCHE, Marta. (2012), Democracia, federalismo
e centralizagdo no Brasil. Vol. 1. Rio de Janeiro,
Fundagao Getulio Vargas/ Fiocruz.

ARRETCHE, Marta, CORDEIRO, Berenice de
Souza, FUSARO, Edgard Rodrigues, DIAS,
Edney Cielici & BITTAR, Mariana. (2012),
Capacidades administrativas dos municipios
brasileiros para a politica habitacional. Brasilia/
Sao Paulo, Ministério das Cidades/ CEM.

ARRETCHE, Marta; VAZQUEZ, Daniel Vazquez;
FUSARO, Edgard Rodrigues. (2007), Capacidades
administrativas, déficit e efetividade na politica
habitacional, Brasilia/ Sao Paulo, Ministério das
Cidades/ CEM.

AVELINO, George; BARBERIA, Lorena G.;
BIDERMAN, Ciro. (2014), “Governance in
managing public health resources in Brazilian
municipalities”. Health Policy and Planning, 29,
6: 694-702. doi.org/10.1093/heapol/czt003.

AVRITZER, Leonardo. (2010), A dindmica da
participagdo local no Brasil, Sao Paulo, Cortez.

VALENCA, Maria Manoela; BAPTISTA, Myrian
Veras; PEZOTI, Rosangela H.. (2002), Uma
aproximagio ao Conselho Municipal dos Direitos
da Crianga e do Adolescente do Municipio de Sio
Paulo, Sao Paulo, Instituto Pélis/ PUC-SP.

BEZERRA, Carla. (2019), “Relatério de pesquisa
‘Conselhos e regimes estaduais na politica de
protecio do patriménio cultural™, Sao Paulo,
CEM/Cepid.

BOULDING, Carew & WAMPLER, Brian. (2010),
“Voice, votes, and resources: evaluating the effect
of participatory democracy on well-being”. World
Development, 38, 1: 125-135. doi.org/10.1016/j.
worlddev.2009.05.002.



CONSELHOS E REGIMES DE NORMATIZACAO 21

BRASIL. (1993), Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de
1993. Disp6e sobre a organizagao da Assisténcia
Social e d4 outras providéncias.

BRASIL. (1995), Lei n© 9.131, de 24 de novembro
de 1995. Instituiu o Exame Nacional de Cursos
(ENC).

BRASIL. (1996), Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro
de 1996. Estabelece a lei de diretrizes e bases da
educacio nacional.

BRASIL. (2005), Lei n° 11.124, de 16 de junho
de 2005. Dispée sobre o Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social — SNHIS, cria o
Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social
—FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS.

BRASIL. (2003). Conselho Nacional de Secretdrios
de Saide (CONASS). Para entender a gestdo
do SUS / Conselho Nacional de Secretdrios de
Satde. Brasilia.

CARVALHO, Antbdnio Ivo de. (1998), “Os conselhos
de satde, participagio social e reforma do
Estado”. Ciéncia ¢ Savide Coletiva, 3, 1: 23-25.
doi.org/10.1590/1413-812319983102562014.

CORTES, Soraya Maria Vargas. (2002b), “Construindo
a possibilidade da participagio dos usudrios:
conselhos e conferéncias no Sistema Unico de
Saude”. Sociologias, 7: 18—49. doi.org/10.1590/
S$1517-45222002000100002.

CORTES, Soraya Maria Vargas. (2002a). “Participacio
de usudrios nos conselhos municipais de satde
e de assisténcia social de Porto Alegre”, in R.
Perissinotto & M. Fuks (org.), Democracia: Teoria
e Pritica, Rio de Janeiro, Relume Dumar4.

CORTES, Soraya Maria Vargas; SILVA, Marcelo
Kunrath; REIS, Janete C.; BARCELOS, Mircio.
(2009), “Conselho Nacional de Satde: histérico,
papel institucional e atores estatais e societais”,
in S. M. V. Cortes (org.), Participacio e Satide
no Brasil, Rio de Janeiro, Fiocruz.

CORTES, Soraya Maria Vargas. (2015), “Policy
community defensora de direitos e a transformagao do
Conselho Nacional de Assisténcia Social”. Sociologias,
17, 38: 122-154. doi.org/10.1590/15174522-
017003806.

CUNHA, Eleonora Schettini Martins. (2010),
“Inclusdo social e politica: o desafio deliberativo
dos conselhos municipais de assisténcia social”,
in L. Avritzer (org.), A dindmica da participacio
local no Brasil, Sao Paulo, Cortez.

CUNHA, Edite da Penha; LINS, Isabella Lourenco;
SOARES, Mircia de Miranda. (2020), “Federalismo
e conselhos de assisténcia social: uma andlise a
partir do financiamento”. Opinido Priblica, 26, 1:
127-157. doi.org/10.1590/1807-01912020261127.

CURY, Carlos Roberto Jamil. (2006), “Conselhos
de educacio: fundamentos e fungoes’. Revista
Brasileira de Politica e Administracdo da Educagio
(RBPAE), 22, 1: 41-67. doi.org/10.21573/
vol22n12006.18721.

DONAGHY, Maureen M. (2011), “Do participatory
governance institutions matter? Municipal
Councils and Social Housing Programs in Brazil”.
Comparative Politics, 44, 1: 83-102. doi.org/10
.5129/001041510X13815229366606.

FERRARI, Sérgio. (2016), “Cria¢ao de municipios e
debate cientifico: entre mitos e métodos”. Revista
de Informagio Legislativa (RIL), 53, 211: 55-80.

FUNDACAO JOAO PINHEIRO. (1996), A questio
ambiental em Minas Gerais: discurso e politica,
Belo Horizonte, Centro de Estudos Histéricos
e Culturais.

GONCALVES, Rodrigo de Souza; HAYAKAWA,
Rogério Itsuo; GONCALVES, Andréa de
Oliveira; SERRANO, André Luiz Marques.
(2013), “Conselhos de satide e controle social: um
estudo comparativo dos relatdrios de prestagao de
contas das secretarias estaduais de satde”. Sazide
e Sociedade, 22, 4:1001-1013. doi.org/10.1590/
S0104-12902013000400004.

GUICHENEY, Hellen. (2019), Provisdo municipal
de bem-estar social: O papel dos conselhos sobre a
gestdo, fiscalizagdo e defini¢do de politicas e servigos
no plano local. Tese de doutorado. Faculdade
de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo.

GURZA LAVALLE, Adrian. (2011), “Participagao:

valor, utilidade, efeitos e causa”, in R. R. C. Pires



22 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS SOCIAIS - VOL. 36 N° 106

(org.), Efetividade das instituicoes participativas
no Brasil: estratégias de avaliagio, Brasilia, IPEA.
GURZA LAVALLE, Adrian & BARONE, Leonardo
Sangali. (2015), “Conselhos, associagoes e
desigualdade”, in Marta Arretche (org.), Trajetorias
das desigualdaces: como o Brasil mudou nos iiltimos
cinquenta anos, Sao Paulo, Unesp/ CEM.

GURZA LAVALLE, Adrian; VOIGT, Jessica; SERAFIM,
Lizandra. (2016), “O que fazem os conselhos e
quando o fazem? Padrdes decisérios e o debate dos
efeitos das institui¢des participativas”. Dados, 59,
3:609-650. doi.org/10.1590/00115258201687.

GURZA LAVALLE, Adrian; RODRIGUES, Maira;
GUICHENEY, Hellen. (2019). “Agéncia
local e indugio federal: a operagao da politica
municipal de habitagdo em Recife e Curitiba”.
Revista de Sociologia e Politica, 27,71: 003. doi.
org/10.1590/1678-987319277103.

IBGE. Pesquisa de Informagées Bésicas Municipais.
2013. Disponivel em: ftp://ftp.ibge.gov.br/
Perfil_Municipios/2013/

IBGE. Pesquisa de Informagées Bésicas Municipais,
Suplemento de Cultura, 2014.

IPEA, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.
(2010), “Institui¢des participativas e politicas
publicas no Brasil: caracteristicas e evolugao nas
tltimas duas décadas”, in J. C. Cardoso Jr. (org.),
Brasil em desenvolvimento: Estado, planejamento
e politicas piiblicas, vol. 3, Brasilia, IPEA.

LEME, Taciana Neto. (2010). “Os municipios e a
politica nacional do meio ambiente”. Planejamento
e Politicas Pablicas, 35, jul./dez: 25-52.

MARICATO, Erminia. (2006), “O Ministério das
Cidades e a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano”. Politicas Sociais IPEA), 12: 211-220.

MENICUCCI, Telma Maria Gongalves. (2010), “A
politica para criangas e adolescentes em capitais
brasileiras: os conselhos de direitos importam?”,
in L. Avritzer (org.), A dindmica da participacio
local no Brasil, Sao Paulo, Cortez.

MINAS GERAIS. (2016a), Lei n°21.972, de 21 de

janeiro 2016. Dispoe sobre o Sistema Estadual

de Meio Ambiente e Recursos Hidricos — Sisema
— e dd outras providéncias.

MINAS GERAIS. (2016b), Decreto n° 46.937, de
21 de janeiro de 2016. Regulamenta o art. 28
da Lei n° 21.972, de 21 de janeiro de 2016, ¢
d4 outras providéncias.

MINAS GERAIS. (2017), Delibera¢io Normativa
213/2017, do Conselho Estadual de Politica
Ambiental. Regulamenta o disposto no art. 9°,
inciso XIV, alinea “a” e no art. 18, § 2° da Lei
Complementar Federal n° 140, de 8 de dezembro
de 2011, para estabelecer as tipologias de
empreendimentos e atividades cujo licenciamento
ambiental serd atribui¢ao dos Municipios.

PIRES, Roberto Rocha C. (2011), Efetividade das
instituigoes participativas no Brasil: estratégias de
avaliacdo, Brasilia, IPEA.

PIRES, Roberto Rocha C. & VAZ, Alexander
Cambraia N. (2010), “Participagao faz diferenca?
Uma avaliagao das caracteristicas e efeitos da
institucionalizacio da participagio nos municipios
brasileiros”, in L. Avritzer (org.), A dindmica da
participagdo local no Brasil, Sao Paulo, Cortez.

RODRIGUES, Fernando Peres. (2017). A efetividade
dos conselhos municipais de habitagio: mecanismos
entre decisdo e implementagdo. Dissertagio de
mestrado. Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo.

SOUZA, Donaldo Bello de & VASCONCELOQOS, Maria
Celi Chaves. (20006), “Os conselhos municipais
de educacio no Brasil: um balanco das referéncias
nacionais (1996-2002)”. Ensaio: Avaliacio e
Politicas Priblicas em Educacio, 14 (50): 39-56.
doi.org/10.1590/50104-40362006000100004.

TATAGIBA, Luciana. (2004), “A institucionalizacio
da participagdo: os conselhos municipais de
politicas publicas na cidade de Sao Paulo”, in
L. Avritzer (org.), A participagio em Sio Paulo,
Sao Paulo, Unesp.

TATAGIBA, Luciana. (2007a), “O papel do CMDCA
na politica de atendimento a crianga e ao adolescente
em Sdo Paulo”, in A. Santos & L. Tatagiba (org.),



CONSELHOS E REGIMES DE NORMATIZACAO 23

Crianga e adolescente: controle social e politica TEIXEIRA, Lucia Helena G. (2004), “Conselhos

piiblica, Sao Paulo, Instituto Pélis/ PUC-SP municipais de educagio: autonomia e democratizagio

TATAGIBA, Luciana. (2007b), “O papel do COMAS do ensino”. Cadernos de Pesquisa, 34, 123: 691-708.
doi.org/10.1590/50100-15742004000300009.

VELLOQ, Bruno Grisotto. (2018), lnovacio democritica

e desconfranga: o controle das politicas piiblicas nos

na politica de assisténcia social em Sao Paulo”, in
C. C. Arregui; D. N. Blanes; M. B. Wanderley; R.

Reichalis; R. D. O. Paz; V. A. Santos; L. Tatagiba, conselhos. Dissertacio de mestrado. Faculdade

Assisténcia social: controle social e politica piiblica, de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da

Sao Paulo, Instituto Pélis/ PUC-SP. Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo.



24

RESUMOS / ABSTRACTS / RESUMES

CONSELHOS E REGIMES DE
NORMATIZACAO - PADROES
DECISORIOS EM MUNICIPIOS
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O artigo argumenta que regimes de
normatizagao subnacional de cardter estadual
podem modificar, consideravelmente, a
atuagio dos conselhos gestores de politicas
no plano municipal. O argumento tem
implicagdes relevantes, porque o conhecimento
acumulado sobre os conselhos descansa
na premissa da prevaléncia de regimes
nacionais de normatizacio, responsaveis
por produzir convergéncia local na atuagio
dessas instituicoes, por setor de politicas.
Apresentam-se resultados inéditos,
comparando-se a produgio deciséria de 77
conselhos, mediante o exame de cerca de
15 mil resolugdes, em cinco municipios de
grande porte _Fortaleza, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Goiania ¢ Guarulhos
escolhidos a partir de uma amostra
intencional, segundo a disponibilidade
de dados. Especificamente, com base em
uma tipologia de conselhos que permite
agregar as decisdes ¢ projetar resultados
esperados, examinam-se o volume e escopo
das resolugées, bem como a dispersao desses
dois atributos entre conselhos do mesmo
setor. O padrio decisério encontrado
confirma que a descri¢do standard dos
conselhos, informada por uma narrativa
focada no plano nacional, corresponde
a parte significativa dos conselhos, mas
lhe escapa uma parte deles com atividade
deciséria andmala, plausivelmente animada
por regimes estaduais de normatizagio.

REGULATORY COUNCILS
AND REGIMES - DECISION
STANDARDS IN LARGE
MUNICIPALITIES

Adrian Gurza Lavalle, Hellen
Guicheney, Bruno Grisotto Vello

Keywords: councils, public policies,
standardization regimes, typology, institutional
specification, federal induction.

This article argues that subnational
standardization regimes of a state character
can considerably modify the performance
of policy management councils at the
municipal level. This argument has relevant
implications, as accumulated knowledge
concerning councils rests on the premise of
the prevalence of national standardization
regimes, responsible for producing local
convergence in the performance of these
institutions, per policy sector. Unpublished
results are presented, comparing the
decision-making of 77 councils, through
the examination of about 15 thousand
resolutions, in five large municipalities,
namely Fortaleza, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Goiania and Guarulhos, chosen
from an intentional sample according to
data availability. Specifically, the volume
and scope of resolutions are examined
based on a typology of councils that allows
aggregating decisions and projecting expected
results, as well as the dispersion of these
two attributes among councils belonging
to the same sector. The decision pattern
found herein confirms that the standard
description of the councils, informed by
a narrative focused at the national level,
corresponds to a significant portion of all
councils, although some of them exhibit
anomalous decision-making activity, plausibly
enlivened by state normative regimes.

CONSEILS ET REGIMES DE
NORMALISATION - MODELES
DECISIONNELS DANS LES
MUNICIPALITES DE PLUS DE 100
000 HABITANTS

Adrian Gurza Lavalle, Hellen
Guicheney, Bruno Grisotto Vello

Mots-clés: conseils, politiques publiques,
régimes de normalisation, typologie,
spécification institutionnelle, incitation
du gouvernement fédéral.

Larticle entend démontrer que des régimes
de normalisation infranationale a caractére
étatique peuvent modifier considérablement
Paction des conseils chargés de la gestion
municipale des politiques. Il part de I'idée
selon laquelle les connaissances accumulées
sur les conseils reposent sur la prémisse
de la prévalence de régimes nationaux
de normalisation, responsables d’une
convergence locale au niveau de 'action de
ces institutions, par secteur de politiques.
Des résultats inédits ont été obtenus a
partir de la comparaison des décisions de
77 conseils et de 'examen de pres de 15
000 résolutions de cinq villes brésiliennes
de plus de 100 000 habitants: Fortaleza,
Porto Alegre, Belo Horizonte, Goiania et
Guarulhos — des villes choisies sur la base
d’un échantillonnage intentionnel, selon les
données disponibles. Plus spécifiquement, le
volume et la portée des résolutions, ainsi que
la distribution de ces deux attributs parmi
les conseils du méme secteur, sont étudiés a
partir d’'une typologie de conseils permettant
de rassembler les décisions et de projeter les
résultats attendus. Le modele décisionnel
observé confirme que la description standard
des conseils, étayée par un récit centré sur
le plan national, correspond a une grande
partie des conseils. Néanmoins, il montre
qu'il existe aussi une activité de décision
non standard, vraisemblablement menée
par des régimes étatiques de normalisation.
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Anexo 1 - Lista de conselhos ativos (i.e., que publicaram decisdes nos DOs municipais entre 2005-
2011), segundo tipologia de conselhos (C1, C2, C3)

Na fase da pesquisa apresentada neste texto, realizou-se levantamento exaustivo de todos os conselhos e suas decisoes, entre 2005
¢ 2011, nos respectivos DOs locais. Foram identificadas 138 unidades, sendo que 77 publicaram resolugdes — aqui, nomeadas
“conselhos ativos”.*

Tipo Setor de Politica Belo Horizonte Fortaleza  Goidnia  Guarulhos Porto Alegre
1

Assisténcia Social 1

C1 Crianca e Adolescente
Sadde
Habitagio

Educacio
Idoso
Meio Ambiente

Patrimonio
C2 Cultura
Alimentagio Escolar

Drogas

Educacio — Fundos

Trabalho/Emprego

Bolsa Familia

Seguranca Alimentar

Deficiéncia

Desenvolv. Urbano

Desenvolv. Econdmico

Juventude
Raca
Defesa Do Consumidor
Mulher

C3 Saneamento

Orcamento Participativo

Transporte

Turismo

Agricultura

Ciéncia e Tecnologia

Direitos Humanos

Esporte

e R N A R A A S A L A S A DS TS R I R R SHE SR SR SR ISR N IO O TN VRV, RV, RV B 4

[=h el ol el il ol iol el e Ll E=R Ll Rl el Ro il el Rl Rew i Nl Bl Bl e Nl et el e el e e e
(=l el el el ol ol o} ol ol el s =l i= =l leh el Ll feN Ll feh feh fei I ek Ll feh el Ll o L L
o|lo|lo|lo|lo|o|o|lo|o|o|oc|lo|oc|o|o|o|I~|olo|o|o|o|o|m|—=|~|m|=|—=]—]|—
[N el el el Eal BN TN B el Eal Rl K Ll Bl Rl sl Ee Bl el Bt e Bt e e N B N B e e
Ll Ll el el el el fel R il Reo i Fenl Ll Kol Kell R i Dl el Bl Kl Bl e il fe ll R B i Ll Bl Ll e e e e e

Seguranca
Total 19 9 9 21 19 77

Fonte: elabora¢io prépria. Projeto Conselhos, Regimes Subnacionais e Capacidades Estaduais. Centro de Estudos da
Metrépole (CEM)
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Anexo 2 - Tipologia de atos administrativos emitidos pelos conselhos (ou tipologia de decisoes)

A tipificagdo das decisdes demandou classificagdo, checagem e reclassificagdo por sucessivas rodadas de verificagdo cruzada
(e cega). A tipologia resultante desse processo ordena as resolugdes dos conselhos em cinco tipos:

Tipo de decisao Descricao Exemplos

- Aprovagio ou denegacio de orcamentos e
planos municipais;

- Aprovagio ou denegacio de projetos

do Executivo e da adesdo a programas

Atos que definem a politica, mediante o ..
supramunicipais;

estabelecimento de diretrizes, regulagées ou
Definigao geral da defini¢io de critérios com cardter geral e de
politica e gestao natureza vinculante. Inclui, ainda, a aprovagao,

- Definicao de critérios para prestagao de
contas;

- Definicao de critérios para convénios
projetos e inscricoes de Organizagoes da

Sociedade Civil;

- Regulagio ambiental e urbana, e

orcamentdrias (DEF)  ou nio, de metas e pecas orcamentdrias da
politica. Sao atos de natureza ex ante, que
incidem sobre a politica antes de sua realizacio.

demarcacoes publicas, por meio de
tombamentos e definicées do zoneamento
da cidade.

- Aprovagio ou denegacio de prestagao de
contas de fundos setoriais utilizados pelo
Executivo;

Atos em que o conselho age como fiscalizador,
em légica préxima ao conceito de accountability.

Ao analisar, aprovar ou reprovar prestacoes de ; " -~

> aprov Provar prestagocs ¢ - Aprovagio ou denegacio de relatérios de
o , . contas da execugio da politica e de seus projetos . - .
Fiscalizacao da politica cumprimento de projetos do Executivo e de
e atos de transparéncia

do conselho (FISC)

especificos, o conselho pode responsabilizar e, até . ; ..
P ’ P P ; Organizagoes da Sociedade Civil;

mesmo, aplicar sanges aos atores que controla. — —
. . - Punicdo a OSCs, pela utilizagao irregular

Trata-se de decisées ex post, que incidem sobre a L
de recursos de fundos setoriais;

politica, apds sua implementagéo. Inclui, ainda, -
- Julgamento de recursos interpostos por

atores que sofreram sangoes, devido a
irregularidades ambientais.

atos de transparéncia, em que o préprio conselho
¢ accountable a outros atores.

- Aprovagio ou denegacio de obras e
aquisi¢oes de produtos e servigos pelo

Atos de natureza administrativa (gestao), que Executivo:

dizem respeito & implementacio da politica,
uma vez que essa j4 foi definida e, sua execugio,
regulada (em atos anteriores de definicao).
Inclui, ainda, atos imediatamente anteriores a

- Aprovagio ou denegacio de destinagio de
saldos remanescentes de fundos publicos;

Gestao administrativa - Aprovagio ou denegacio de planos de

da politica (GEST) . L. aplicacdo de recursos, projetos de execucio
P ( implementagao da politica (ex ante), mas que plcag > Projet §
- s ., . eplanos de trabalho de projetos aprovados
nao definem nem regulam a politica ou critérios .
- . _ anteriormente;
de sua execugio, tratando apenas de orientagoes Gestio da inccrcao o d -
especificas para sua implementagio. - estao da inscrigao ¢ de parcerias ¢
convénios com organizagoes da sociedade
civil, para a implementacio das politicas.
Atos a respeito do funcionamento interno do - Definicao do calenddrio de
conselho e da conduta de seus conselheiros. funcionamento;
Trata-se da pubhcagéo de decisoes que recaem - Criagéo de instincias internas de divisio
Autorregulagio e sobre o préprio conselho. Por isso, remetem mais _do trabalho;
autogestio (AUTO) as disputas sobre o papel do conselho e do perfil - Regulamentagio e supervisao das eleicoes;
dos atores facultados a pleitear e ocupar cadeiras, - Constituicio dos colegiados internos;
do que 2 incidéncia sobre a respectiva politica - Definicdo e alteragdes do regimento
setorial. interno.

Fonte: elaboragio propria. Projeto Conselhos, Regimes Subnacionais e Capacidades Estaduais. Centro de Estudos da Metr6pole
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Anexo 2 — Continuagio...

Tipo de decisao Descrig¢ao

Exemplos

Atos remetidos a instincias setoriais de inovagio
Gestao e regulagao de  democrdtica sob autoridade do conselho. Inclui
outras instincias que  decisbes sobre critérios para a organizagio e o
envolvem participa¢do funcionamento dessas instincias, bem como atos
(Ip) referentes a gestdo de suas atividades regulares e
das eleicoes de seus membros.

- Aprovagio ou denegacio de regimento
interno das instincias;

- Convocacio de eventos, como
conferéncias;

- Homologagao de decisoes tomadas
previamente por instincias;

- Criago de grupos de trabalho em outras
instancias;

- Aprovagao de repasses de recursos para a
viabilizagio de conferéncias;

- Organizagio das eleigoes e processos de
composi¢io das instincias.

Fonte: elaboragio propria. Projeto Conselhos, Regimes Subnacionais e Capacidades Estaduais. Centro de Estudos da Metrépole



