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SINOPSE

Espagos de interlocuc¢ao entre Estado e sociedade tém se tornado parte integrante da
estrutura de gestdo de politicas publicas desde o inicio do processo de redemocrati-
za¢ao no Brasil. A ideia de institucionalizagdo da participagdo ¢ central na literatura
sobre espacos participativos. Este trabalho busca contribuir para o debate ao elaborar
um conceito de institucionaliza¢io para conselhos nacionais e identificar na literatura
aspectos comumente associados a institucionalizacio da participagio. A partir disso, o
trabalho elenca varidveis importantes para operacionalizar o conceito proposto. Estas
varidveis foram sistematizadas e atribuido um valor, formando um indice, sendo possivel
classificar 21 conselhos e trés comissoes nacionais de acordo com o nivel de institucio-
nalizagio. Espera-se que o estudo abra caminhos para anilises futuras sobre os impactos

da institucionaliza¢io no funcionamento dos conselhos nacionais.

Palavras-chave: participacao; conselhos nacionais; institucionalizagao; politicas publicas.

ABSTRACT

Since redemocratization in Brazil, forms of interaction between the state and civil society
have become an integral part of the public administration structure. The literature on
participatory processes has discussed the institutionalization of public participation as a
key notion in such context. This work aims to contribute to current debate by both iden-
tifying aspects commonly associated with institutionalized participation and proposing
a framework to analyze the institutionalization of national councils. To operationalize
the analysis, we listed a number of relevant variables and attributed values to each.
This method was used to classify 21 national councils and three national commissions
according to their institutionalization levels. We hope the study will bring new insight

to future analyses about the effects of institutionalization on national councils.

Keywords: participation; national councils; institutionalization; public policies.
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1 INTRODUCAO

Espagos de interlocugao entre o Estado e a sociedade vém se tornando parte integrante da
gestao de politicas pablicas no pais desde o inicio da redemocratizagao. A Constituigao Federal
de 1988 (CF/88), por meio de diversos artigos, definiu a participagio social como necessdria
em algumas politicas especificas e abriu espago para a reivindicagao da partilha de poder nas
mais diferentes dreas." Entre outras instAncias de participago, os conselhos de politicas pablicas
foram criados a partir da regulamentacio destas politicas constitucionalmente previstas, em
especial nas dreas de satide, assisténcia social e direitos da crianga e do adolescente.

Os conselhos sdo vinculados a 6rgaos do Poder Executivo, tendo por finalidade
permitir a participacio da sociedade na definicdo de prioridades para a agenda politica,
bem como na formulagio, no acompanhamento e no controle das politicas publicas.
Constituidos em Ambito nacional, estadual e municipal, nas mais diversas 4reas, sao
espacos permanentes, em que as reunides ocorrem com certa regularidade e hd
continuidade dos trabalhos.

As consequéncias do processo de amplia¢io da participagio no pais sao objeto
de discussao da literatura, sendo a institucionaliza¢ao e a efetividade desses espagos
pontos importantes dos debates (Cunha, 2009; Faria, 2007; Vaz, 2011; Pires, 2011).
Muitas questoes de pesquisa focaram seu funcionamento e os impactos das instituigoes
participativas no sistema politico brasileiro, passando por questoes como a influéncia
destes espacos nos processos de politicas pablicas e na sociedade, suas a¢oes de formagao
politica — por meio da prética politica e da inclusao de segmentos historicamente

excluidos dos espacos de decisao.

O desenho institucional dos conselhos tem sido tratado como um fator explicativo
importante da dinAmica desses espagos. Estudos empiricos focados nas regras de fun-
cionamento de conselhos argumentam que as normas destas institui¢oes participativas

1. Ao menos trinta artigos do texto constitucional expressaram preceitos que incentivaram experiéncias de gestdo publica
participativa. No que se refere a arquitetura da participacdo, a Constituicdo tracou principios e diretrizes, tais como a
cidadania como fundamento do Estado democratico (Artigos 1¢, 59, 82 15 e 17), os deveres sociais em questdes coletivas
(Artigos 205, 216, 225, 227 e 230) e o exercicio da soberania popular (Artigos 14, 27, 29, 58 e 61), e também tratou
da participacdo social como forma de gestdo publica (Artigos 10, 18, 37, 74, 173, 187 e 231). Na institucionalizacdo de
mecanismos de participacdo nas politicas publicas, impulsionada pela Constituicdo de 1988, destaca-se como elemento da
arquitetura da participacdo a descentralizacdo administrativa com gestao participativa, em particular na seguridade social
(Artigo 194), na satde (Artigo 198), na assisténcia social (Artigo 203) e na educacdo (Artigo 206).
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definem, por exemplo, quem pode participar, quem tem direito a voz e voto, o que deve
ser discutido e como devem ocorrer os debates e a tomada de decisoes (Faria e Ribeiro,
2010). Um pressuposto destas pesquisas é que o desenho institucional das esferas de
participacio impacta de forma decisiva os resultados, uma vez que define a quantidade
de participantes e os critérios para a inclusdo, os formatos e a qualidade das deliberagoes
e a distribui¢ao das informacoes entre os membros envolvidos (Fung, 2004). Com este
pressuposto em mente, este artigo busca contribuir para o debate ao discutir o conceito
de institucionalizagdo a partir da andlise dos conselhos nacionais de politicas pablicas.”

Para definir o conceito de institucionaliza¢io, percorreram-se dois caminhos.
Primeiramente, buscaram-se na literatura sobre institui¢oes politicas e burocracia elementos
que ajudassem a caracterizar uma organizagao inserida no Estado, mas que mantivessem
sua autonomia. Neste contexto, pressupde-se que espagos participativos instituciona-
lizados tém necessariamente envolvimento na dindmica burocrdtica do Estado, o que
permite um canal de comunicagao oficial com a estrutura administrativa, bem como
possibilita a obten¢ao de orcamentos préprios. Ainda que as institui¢oes participativas
sejam espagos de interagao entre Estado e sociedade, por sua inser¢ao no aparato estatal
e por ter como um de seus objetivos o auxilio na gestao de politicas publicas, elas ainda
precisam se guiar por regras definidas para reger os comportamentos nesta esfera estatal.
O segundo caminho foi identificar, na literatura sobre participacio, aspectos comumente
associados ao conceito de institucionalizagao.

Embora parta de esforgos j4 feitos por Faria e Ribeiro (2010; 2011) e Souza,
Teixeira e Lima (2012) para definir indicadores que permitissem aferir a institucionaliza¢io
de conselhos, este artigo busca delimitar novos indicadores, ainda nao explorados. Além
disso, o artigo avanca na tentativa de ponderar as varidveis de acordo com a importincia
conferida a elas na literatura e para a compreensio do objeto de estudo deste trabalho.

Para atingir os objetivos propostos, elencou-se um conjunto de indicadores,
organizados em torno de trés dimensoes, que compdem o conceito de institucionaliza¢io
aqui adotado para andlise dos conselhos. As dimensoes sdo: 7) reconhecimento formal
por parte do Estado de que o conselho é uma instincia integrante do processo de tomada
de decisoes; 77) disponibilidade de recursos para a tomada de decisao; e 7i7) aprendizado

2. 0 trabalho esté inserido em uma pesquisa mais ampla, realizada pela Diretoria de Estudos sobre Instituices, Estado e
Democracia (Diest) do Ipea, que pretende identificar a institucionalizacdo dos conselhos e seus possiveis impactos.
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acumulado para o processo decisério. A partir disso, o trabalho operacionaliza o conceito
e as varidveis consideradas para cada dimensio a partir das regras de funcionamento
coletadas em atos normativos de 21 conselhos e trés comissdes nacionais. As varidveis
foram conceituadas, sistematizadas e a cada uma foi atribuido um valor, resultando em
um indice de institucionalizacio.

O artigo estd divido em cinco segoes, contando com esta introdugao. A préxima
secdo discute a defini¢io de institucionalizagdo e elenca quais elementos importantes
para pensar este conceito. Em seguida, detalha-se cada umas das varidveis apontadas
pela literatura como componentes para um indice de institucionalizagao de conselhos
gestores. A quarta se¢ao apresenta os procedimentos utilizados para construir o indice de
institucionaliza¢do. Por fim, as consideragoes finais dispoem acerca das possibilidades de
utilizagio do indice para verificar as consequéncias da institucionaliza¢io dos conselhos
e das diferencas entre conselhos mais ou menos institucionalizados.

2 A INSTITUCIONALIZACAO DA PARTICIPACAO

Embora a literatura sobre o tema recorra ao conceito de institucionalizagao para
explicar diferencgas entre conselhos, ndo hd consenso quanto & maneira como o termo
¢ usado. Neste artigo, propoe-se uma defini¢io do conceito e apresentam-se varidveis
que permitem mensurar objetivamente a institucionalizagao dos conselhos. As autoras
acreditam que esse esfor¢o contribui para comparagoes entre conselhos em trabalhos
futuros, bem como para a avaliacao do papel que a institucionalizacao desempenha
na dinimica participativa dos conselhos. As varidveis foram identificadas a partir da
literatura e permitem a comparagio entre vérios casos, propiciando uma compreensao
mais ampla sobre como a institucionalizagao pode ser utilizada para explicar diferentes
resultados de participagao.

A primeira caracteristica que ajuda a pensar a participa¢ao institucionalizada é
que ela parece se contrapor a uma participa¢io supostamente mais livre, baseada em
manifestagoes coletivas ou individuais, protestos e passeatas, em que os atores ¢ mo-
vimentos sociais constroem suas proprias identidades e estratégias de acdo de maneira
mais espontdnea. Quando institucionalizada, a interagao ocorre estruturada por regras
formalizadas em atos normativos, tornando-se previsivel ainda que nao estanque.
Esta previsibilidade pode ser deduzida do préprio conceito de instituiges, definidas como
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um conjunto de regras formais ou informais que norteiam as a¢oes dos individuos. Estas
regras dizem respeito ao que pode ser feito, por quem, quando e como (North, 1990).

Os conselhos e outras instituigoes participativas sao organizagdes cujo funciona-
mento se estrutura por regras formalizadas em estatutos, regimentos e outros documentos
orientadores. Este processo de formalizagao ¢ importante para a institucionalizagio dos
conselhos, na medida em que sua permanéncia no tempo estd nio sé vinculada a sua
legitimidade frente a atores sociais e estatais (Liichmann, 2009), mas também fortemente
relacionada ao seu ancoramento legal.

Outro aspecto relevante a ser considerado quando se analisa a institucionalizacio
da participagao tem a ver com a incursdo de caracteristicas burocraticas na interagao
entre sociedade e Estado. O termo burocritico é aqui utilizado de acordo com algumas
caracteristicas da burocracia definidas por Weber (2004), tais como: a profissionalizacio
da atividade — neste trabalho entendida como a existéncia de um corpo de servidores
designado para tratar especificamente do conselho; a qualificagao do corpo profissional
para as atividades relacionadas a interagdo entre Estado e sociedade; objetividade na
execugdo dos trabalhos administrativos; regras racionalmente definidas; e centralizacio
dos meios de servico. Entende-se, a partir destes aspectos, que maior burocratizagao
— no sentido que Weber deu ao termo — equivale a maior institucionaliza¢o.

O contato com a burocracia impacta as dindmicas associativas ao restringir a ativi-
dade espontanea e informal. Como instincias pertencentes a estrutura da administragao
publica, a atividade dos conselhos é restrita ao que estd estabelecido por lei ou pelas regras
formais — o que nao acontece necessariamente com a participagao nao institucionalizada
inserida no Ambito privado ou no Ambito publico nio estatal.> A partir do momento
em que comegam a participar de espagos institucionais como os conselhos, portanto, os
atores participantes precisam se adequar a regras que limitam e direcionam a interagao.
A participagdo nestas instdncias tem a vantagem de ampliar a capacidade de incidéncia
direta naquelas politicas que os movimentos sociais e as organizacoes da sociedade civil
reivindicam. De fato, pesquisas empiricas apresentam evidéncias de que a participagio
em conselhos ¢ vista como estratégica para alguns atores sociais (Carlos, 2011; Abers,

3. Entre os principios da administracdo publica, constantes no Artigo 37 da Constituicdo, esta o principio da legalidade.
E com base na interpretacdo deste principio que se estrutura o entendimento que o Estado s6 pode atuar conforme a lei.
J& 0 artigo 5° é que traz a ideia que “no dmbito privado é permitido fazer tudo o que ndo contrarie a lei”. Isto vem no inciso II:
“Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei".
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Tatagiba e Serafim, 2011). Estes ganhos, contudo, estao atrelados ao custo de se ajustar
a légica burocrdtica da gestao publica no momento da interagiao com o Estado.

A burocratizagio e o contato com a burocracia nao implicam, contudo, que haja
um engessamento dos processos. Conforme observa Avritzer (2009), duas caracteristicas
das institui¢des participativas s3o o experimentalismo e a flexibilidade das regras que as
regem. Por serem inovagdes institucionais, estas institui¢des precisam encontrar o me-
lhor jeito de cumprir seus objetivos, identificando distor¢ées no processo de formulagio
participativa de politicas ptblicas e adaptando-se a situagdes nao previstas nas regras.
No caso dos conselhos, por serem espagos de inclusao da sociedade civil, estes possuem
também a capacidade de incorporar modos organizativos que jd sdo utilizados pelos
movimentos e organizagoes sociais — como plendrias, modelos escalonados de consulta,
entre outros — e formalizd-los. Dessa forma, ainda que impactados pela burocracia,
os conselhos mantém alguma autonomia, da qual decorre a possibilidade de alterar

determinadas regras.

3 MENSURANDO A INSTITUCIONALIZACAO DOS CONSELHOS

A institucionalizag¢io dos conselhos é um processo de consolidagio e formalizagao das
regras, e de inser¢ao na burocracia estatal, que fortalece a estrutura dos conselhos e sua
capacidade de execugdo, sem comprometer sua relativa autonomia. Este processo, no
entanto, diverge entre os conselhos e resulta, grosso modo, em diferentes capacidades
administrativas e estruturas organizativas. Em alguns casos, as regras podem ser pouco
efetivas, nao produzindo os efeitos esperados. Em outros, as circunstincias politicas
podem minimizar ou potencializar os efeitos das regras ou a capacidade de insergao
na burocracia. Tendo isso em mente, observaram-se trés dimensoes importantes para
mensurar a institucionalizagao de um conselho: 7) reconhecimento formal por parte do
Estado de que o conselho é uma instincia integrante do processo de tomada de decisoes;
i7) disponibilidade de recursos para esta tomada de decisdo; e 777) aprendizado acumulado

para o processo decisério.

3.1 Reconhecimento formal por parte do Estado

O reconhecimento dos préprios 6rgaos estatais de que o conselho é parte integrante do
processo de tomada de decisdes revela bastante sobre a institucionalizagao do conselho.

As caracteristicas formais relacionadas a institucionalizagdo dos conselhos estao sob
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responsabilidade do Estado, visto que é ele quem reconhece, em ultima instincia, o
poder de fala dos atores nestes espagos (Carneiro, 2006; Teixeira, 2000). Além disso,
uma instancia inserida na burocracia estatal que nio participa dos processos vinculados
a gestao governamental tem, em tese, poucos meios para atingir os seus propésitos de
vocalizagio de demandas sociais para a formulagio de politicas pablicas. A capacidade de
o conselho integrar o processo de gestao diz respeito ao que Almeida e Tatagiba (2012)
chamam de inser¢ao dos conselhos na rede estatal de produgio de politicas publicas.
Teixeira, Moroni e Marx (2009) também tratam desta questao ao considerar o risco de
as instituicoes participativas se tornarem uma institucionalidade paralela, com pouca ou

nenhuma permeabilidade nas instituicoes tradicionais do Estado.

O reconhecimento por parte do Estado foi analisado por meio de trés aspectos,
que podem variar de conselho a conselho: ato normativo de criagao; cardter decisério;
e vinculagio a estatutos, politicas ou sistemas. A importincia do ato normativo que
cria o conselho tem a ver com a visdo do conselho como uma nova institucionalidade
participativa e com o estabelecimento do tipo de vinculagao desta instincia ao aparelho
do Estado (Teixeira, 2000). Os conselhos nacionais estudados foram criados por lei,
decreto ou portaria. Observando-se as diferentes caracteristicas destes atos normativos,

pode-se considerar o quanto cada um sinaliza o reconhecimento do Estado.

A criagao de conselhos por meio de lei decorre das discussoes putblicas ocorridas ao
longo dos anos 1980, consolidadas por meio da Constitui¢io de 1988 e regulamentadas
por leis posteriores (Teixeira, 2000). Considerou-se que conselhos criados por lei pos-
suem maior grau de institucionalizagao na medida em que a lei ¢ um ato normativo que
cria direito novo (Di Pietro, 2010) e precisa de procedimentos préprios, como votagao
e aprovagao pelo Poder Legislativo para ser aprovada, conferindo, consequentemente,

maior estabilidade e potencial de continuidade ao conselho (Ipea, 2010).

O decreto é semelhante a lei no que se refere aos efeitos e ao contetido, no entanto,
sua cria¢ao é mais simples que a lei, pois depende somente de decisao do chefe do Poder
Executivo — no caso dos conselhos nacionais, do presidente da Republica. O decreto
nao cria novos direitos, apenas estabelece normas que detalham o que j4 foi criado pela
lei. Por fim, a portaria expressa decisoes de secretdrios, ministros ou outras autoridades
abaixo do chefe do Executivo. Considerando que este tipo de norma pode ser extinto

ou modificado mais facilmente que as leis e os decretos — leis somente sdo revogadas por
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votagdo do Congresso Nacional e decretos podem ser revogados por atos do presidente
da Republica, ao passo que as portarias podem ser extintas por ato de autoridades —,
esta foi considerada como o ato normativo que atribui menor reconhecimento formal

aos conselhos e, por conseguinte, menor institucionalizagao.

O cardter decisério, se consultivo ou deliberativo, também pode ser considerado
um indicador do potencial de assegurar que as decisoes se tornem parte do processo
burocrdtico. Os conselhos deliberativos se diferenciam quanto a capacidade de produzir
decisoes vinculantes sobre politicas e programas (Ipea, 2010), porque existe uma prerro-
gativa formal, definida pelas regras, de que estas decisoes sejam observadas — pelo menos
em teoria, uma resolu¢io de um conselho deliberativo deve ser acatada pelos atores de
fora do conselho, por exemplo. Os conselhos consultivos, por seu turno, trabalham com
recomendagdes a serem consideradas pelos drgaos diretamente vinculados a eles ou por
outros 6rgaos, os quais podem acatar as recomendagoes ou nao. De acordo com o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2011), os conselhos consultivos tém o papel
apenas de estudar e indicar possiveis formas de atender as demandas de suas dreas por
meio de politicas, ji os deliberativos podem decidir sobre a implanta¢ao e as formas de
gestao de determinadas politicas pablicas. Nesta perspectiva, os conselhos deliberativos
sao mais fortes institucionalmente que os conselhos consultivos, na medida em que o

Estado lhes atribui um maior potencial de influéncia sobre as politicas publicas.

O ultimo aspecto considerado com relagio ao reconhecimento formal por parte do
Estado tem a ver com a vinculagao dos conselhos nacionais a estatutos, politicas nacionais
ou sistemas, entendidos como formas de a¢io ou planos de atuagao. O sistema nacional
pode ser compreendido como um conjunto organizado e interligado de principios, agoes
e instituicoes politicas ou sociais que se envolvem e se relacionam para a consecugao
de objetivos (Ferreira, 2008) — por exemplo, o Sistema Nacional de Sadde (SUS) visa
garantir o acesso a servigos de satide para toda a populagio. As autoras consideram que o
sistema ¢ a forma mais consolidada de organizagao de uma politica, e, portanto, conselhos

vinculados a um sistema foram considerados os mais institucionalizados.

4. E importante ressaltar que as autoras consideraram somente o poder vinculante do ato de criacdo, visto que uma rigidez
excessiva na regulamentacdo das atividades do conselho poderia indicar mais engessamento que institucionalizacdo,
dificultando a capacidade de experimentacdo e aprendizado dos conselhos.
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Planos ou politicas nacionais podem ser caracterizados como um conjunto de agoes
programadas que, a partir de principios predefinidos, devem atuar sobre uma determinada
drea de politica publica, atendendo as demandas e fomentando o desenvolvimento da
drea. Estas agoes podem ser executadas em conjunto ou de forma isolada por diferentes
6rgaos da administragio publica. Conselhos vinculados a um plano ou politica nacional
foram considerados de institucionaliza¢io intermedidria, pois isso significa que o
conselho participa do detalhamento das a¢oes e diretrizes tragadas — independentemente

se por um estatuto ou nao.

Com relagao ao estatuto, este pode ser compreendido como um documento formal
que expressa os principios que regem a drea de politica. Tendo em vista que estatutos
tém cardter mais amplo e genérico, conselhos vinculados a estatutos foram considerados
de baixa institucionalizagao, porque nao hd necessariamente um envolvimento direto na
discussao e elaboragao de politicas abrangentes. Conselhos que nao estavam vinculados
a um sistema, a uma politica ou a um estatuto foram considerados os menos institu-
cionalizados de todos, tendo em vista que isso pode indicar menos reconhecimento por

parte do Estado e baixa capacidade de influéncia sobre politicas governamentais.

3.2 Recursos disponiveis para a tomada de decisdao

A disponibilidade de recursos também estd entre as condi¢oes necessdrias para o cumpri-
mento dos propésitos do conselho. Estes recursos podem ser materiais, organizacionais ou
até mesmo se referirem as capacidades técnicas dos servidores que dao suporte ao espaco.
Alguns destes recursos também estao formalizados, como a existéncia de uma secretaria
executiva e a previsao de comissoes de trabalho que permitam o aprofundamento dos
debates. Esses foram os recursos considerados para a mensuragio da institucionaliza¢io

dos conselhos.

As comissoes s20 um recurso organizacional relevante, pois permitem a diversificagao
dos temas de discussio (Cunha, 2009). Além disso, as comissoes criam condi¢des que
aumentam a possibilidade de estabelecer relagoes igualitdrias no interior dos conselhos.
Isso porque elas tém como fungio esclarecer os conselheiros com informacoes técnicas
necessdrias ao debate, de modo a diminuir a assimetria informacional. De acordo com
regimentos estudados por Faria (2007), as comissoes devem ser convocadas sempre
que os conselheiros sentirem necessidade de esclarecimento, e podem ajudar a evitar

a hierarquiza¢io dos processos decisérios. Desse modo, percebe-se que as comissoes
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temdticas alimentam e subsidiam o debate, trazendo informagoes para a delibera¢io

(Cunha, 2009; Ribeiro, 2011).

A secretaria executiva ¢ o érgao do conselho responsdvel pela manutengao do
funcionamento do colegiado, cuidando de toda a parte administrativa. Isso envolve:
comunicar as datas e pautas das reunides; produzir as atas; produzir e digitalizar docu-
mentagio, como as resolugoes; oferecer informacoes e subsidios para o funcionamento
das reunides, entre outras fungoes organizativas (Ribeiro, 2011). Assim, a previsao de uma
secretaria executiva e de comissoes temdticas foi considerada um indicador de existéncia
ou nio de recursos organizacionais necessdrios para o funcionamento dos conselhos e

para a consecugao de seus objetivos.

3.3 Aprendizado acumulado

Além dos recursos materiais e organizacionais, o conhecimento acumulado com o
tempo e a experiéncia pode contribuir para a otimiza¢ao das atividades do conselho.
O aprendizado técnico e organizacional, baseado em experiéncias prévias, aumentaria
a capacidade dos conselhos de responder as exigéncias técnico-burocriticas da gestao
de politicas publicas e, por extensao, a capacidade de intervir nas politicas formuladas
segundo essa l6gica. Tanto por isso, como mostram alguns estudos (Cunha, 2009; Cortes,
2002), ¢é dificil avaliar a capacidade de conselhos recém-criados de influir sobre decisoes
politicas, tendo em vista que estes possuem pouco conhecimento institucional, o qual

passa a existir ao longo do tempo.

No que se refere ao aprendizado organizacional acumulado, nem sempre ¢ possivel
verificd-lo por meio dos atos normativos. Contudo, algumas informagées presentes
nestes documentos trazem informagoes sobre a frequéncia dos encontros e algumas
das experiéncias com a organizagio de atividades relacionadas a politica aos quais estao
vinculados. Tendo como base estas informagoes, quatro aspectos foram observados no
que tange ao aprendizado acumulado: o tempo de criagao, a periodicidade das reunides,

a existéncia de conferéncias vinculadas ao conselho e a quantidade delas.

O tempo de existéncia é considerado uma medida que d4 pistas sobre a capacidade
dos conselhos de tornarem suas regras efetivas e sobre o possivel conhecimento que sua
estrutura permanente ja acumulou. Nesta perspectiva, os conselhos mais antigos sao
considerados de maior institucionalizagdo. Com rela¢do a frequéncia das reunides, esta
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seria um indicador da rotiniza¢ao das atividades do conselho e de capacidade organiza-
cional e administrativa. Conselhos que se reinem mais seriam mais capazes de produzir
rotinas de trabalho que permitam o alcance dos objetivos estipulados e a0 mesmo tempo
gerariam maior acimulo de experiéncia e conhecimento institucional. Nesse sentido,
considerando-se as periodicidades semestral, trimestral, bimestral ou mensal, conselhos
que se reinem mensalmente foram considerados os mais institucionalizados.

A experiéncia com a organizacio de outras atividades relacionadas a formulagao
da politica, como conferéncias nacionais, também seria um indicativo de aprendizado
institucional, tanto pelo debate de novas questdes em conjunto com o publico participante
das conferéncias quanto pela experiéncia organizacional. Supde-se que conselhos que
participam da organizagao de conferéncias conectam-se a outras formas de participacio
e aprendem com a experiéncia desta atividade.” Além disso, a vincula¢do a uma confe-
réncia também pode ser um indicativo de que o conselho possui capacidade estrutural
para organizar um evento desta abrangéncia. Dessa maneira, conselhos que organizaram
uma quantidade maior de conferéncias foram considerados mais institucionalizados
que conselhos que nao participaram da organizacio de conferéncias ou participaram da
organizagao de um menor nimero de conferéncias.

Em suma, a institucionalizagio do conselho pode ser entendida como a capacidade
de o conselho responder as exigéncias burocrdticas do processo de gestao de politicas
publicas, sendo capaz de inserir-se nele nas suas diferentes etapas. Para isso, é necessdria
a formalizagdo de procedimentos que passam a ser rotineiros ao longo do tempo, o
reconhecimento estatal do papel do conselho na formulagao de politicas piblicas, a posse
de recursos fisicos e organizacionais, além do aprendizado resultante dos trabalhos
desenvolvidos. Cabe ressaltar que institucionaliza¢io nao é aqui entendida como sinénimo
de sucesso ou efetividade do conselho. No mdximo, a institucionalizacio indicaria um
potencial maior ou menor de que este seja efetivo. Avaliar a efetividade em si requereria
investigar outras varidveis, como o contexto politico e associativo no qual o conselho
estd inserido, dindmicas internas e resultados da participagao (Avritzer, 2009).

5. As conferéncias, de um modo geral, contam com a participacdo ativa dos conselhos nacionais. De acordo com pesquisa
desenvolvida pelo Ipea (Souza et al., 2013), entre 69 conferéncias tipicas realizadas entre 2003 e 2011, 84% contaram
com a atuacdo de ao menos um conselho. A mesma pesquisa também identificou que em 83% das conferéncias tinham
cotas que reservavam vagas para delegados natos, em especial para integrantes de conselhos e de comissées organizadoras
de conferéncias.
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4 iNDICE DE INSTITUCIONALIZACAO

Tendo em vista comparar os conselhos quanto 2 institucionalizagio, as autoras elaboraram
um indice baseado na combinagao e ponderagao das varidveis mencionadas na se¢io anterior.
A finalidade é tratar de forma objetiva e simplificada a institucionalidade dos conselhos,
entendendo um indice como uma forma de sintetizar diversas informagoes e medidas do
“fendmeno” em uma tnica varidvel (Mingoti, 2005). Foram considerados na construgao
do indice 21 conselhos e trés comissoes nacionais de politicas pablicas.® Estas instincias
foram selecionadas de acordo com trés critérios: centralidade em suas dreas de politicas
publicas, presencga de sociedade civil em sua composigao e criagao por ato normativo de
abrangéncia ampla. As varidveis, transformadas em indicadores da institucionalizagao dos
conselhos, foram coletadas, em sua maioria, por meio de atos normativos e regimentos
internos dos conselhos. Informacoes sobre sistema, politica, plano ou estatuto ao qual o
conselho estd vinculado foram coletadas a partir dos atos normativos que regulam estes
modelos de organizacio da politica. Informagoes sobre conferéncias e sua quantidade

foram retiradas dos documentos convocatérios destes processos.

O indice proposto organiza as varidveis de acordo com as trés dimensoes apresen-
tadas na secao anterior: reconhecimento do Estado, recursos disponiveis e aprendizado
acumulado. Vale ressaltar que as divisoes sao apenas uma estratégia de andlise; na pratica,
as autoras reconhecem que as varidveis se relacionam e transitam entre as trés dimensoes.’
O quadro 1 resume o processo de elaboragao do indice, apresentando as varidveis e as

pontuagdes associadas.

6. Esses conselhos e comissdes foram os mesmos investigados na pesquisa Conselhos nacionais: perfil e atuacéo dos
conselheiros, realizada pelo Ipea entre 2010 e 2011, cujo relatério final estd disponivel em sua pagina eletrdnica:
<http://goo.gl/E8MRIG>.

7. Observa-se, por exemplo, que o reconhecimento pelo Estado e o aprendizado séo duas dimensdes que se “alimentam”,
uma vez que um maior reconhecimento por parte do Estado oferece mais chances para os conselhos experimentarem a
participacdo naquela drea tematica. Este transito pode ser exemplificado pela existéncia de um sistema de politica que
requer a participacdo do conselho na politica, o que indica uma maior institucionalidade do conselho proporcionada pelo
reconhecimento pelo Estado. Ao mesmo tempo, a existéncia deste sistema proporciona uma maior “rotinizagdo” das atividades
do conselho, ampliando a experiéncia com a tematica e com os processos de tomada de decisao.
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QUADRO 1

Dimensdes, variaveis e pontuacao para elaboracao do indice de institucionalizacao dos
conselhos nacionais

Indicativos de institucionalizacdo — como cada

Dimensao Varidveis s T Pontuagao
varidvel impacta a institucionalizacdo dos conselhos
. - 0. N&o tem informacéo/regra sobre
A depender do ato normativo de criagéo, o con- acdofregra ot
' : o X 0 ato normativo de criacdo/
Tipo de ato nor- | selho pode ter maior ou menor estabilidade. Mais <
X - . ) regulamentagao
mativo de criacdo/ | reconhecido pelo Estado, em ordem decrescente, é 1 Portaria
regulamentacéo o conselho criado por lej, seguido pelo criado por 2' Decreto
decreto e por portaria. g
porp 3. Lei
0. Sem informagao sobre o carater
Reconhecimento por . e Quanto maior o potencial de influéncia nas politicas decisorio do conselho
Carater decisorio e : . , .
parte do Estado publicas, mais reconhecido pelo Estado é o conselho. | 1. Consultivo
2. Deliberativo
A existéncia de uma politica vinculada indica um
maior reconhecimento pelo Estado. Considera-se | 0. N&o tem politica vinculada
P que o sistema é a forma mais consolidada de | 1. Estatuto
Politica vinculada - Iy - ", '
organizagao da politica que pode estar associada | 2. Politica ou plano nacional
a um conselho, seguido pelo plano nacional de | 3. Sistema

politica e pelo estatuto.

Recursos (estrutura)
disponiveis para a
tomada de decisao

Secretaria executiva

Existéncia de secretaria executiva indica presenca
de recursos disponiveis para a tomada de deciséo.

o

. Néo tem informacéo/regra sobre a

existéncia de secretaria executiva

. Tem secretaria executiva

Comissdes teméticas

Existéncia de comissdes tematicas indica mais
recursos disponiveis para a tomada de deciséo.

o

. Nao tem informacao/regra sobre a

presenca de comissdes teméticas

. Tem comissoes tematicas

Aprendizado
acumulado

Tempo de criacao

Quanto mais antigo, mais tempo teve o conselho
para acumular conhecimento.

No

w

.Néo tem informacao/regra sobre

a data de criacao

. Conselhos com até dez anos (criados

entre 2001 e 2008)

. Conselhos com idade entre onze e

21 anos (criados entre 1990 e 2000)

. Conselhos com 22 anos ou mais

(criados antes de 1990)

Periodicidade das
reunioes

Maior frequéncia de reunides favorece producéo
de rotinas de trabalho.

W =

. Nao tem informacao sobre a

periodicidade das reunides
Semestral

Trimestral

Bimestral

Mensal

Conferéncia

0O envolvimento na organizagdo de conferéncias
indica a possibilidade de conexdo a outras formas
de participacéo, o que traz aprendizado.

- O

. Sem conferéncia
. Com conferéncia

Numero de edicoes
da conferéncia

Quanto mais edicbes de conferéncia(s) ja tiverem
ocorrido, maior o aprendizado acumulado.

2

. Uma edicéo

. Duas edicbes
3.
4.

Trés edicoes
Quatro edigoes ou mais

Elaboracdo das autoras.
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Para operacionalizar o indice, a pontuagio recebida em cada uma das varidveis
elencadas no quadro 1 foi ponderada de acordo com a sua influéncia para uma maior ou
menor institucionaliza¢io dos conselhos. Esta valoriza¢ao atribuida foi somada, dividida
pela pontuagao maxima possivel (vinte pontos) e ponderada na escala de zero a dez,

para facilitar a andlise dos dados. A expressio a seguir resume o processo de ponderagio.

(Tipo de ato normativo + (Cardter decisrio x 3/2) +Politica vinculada + (Presenca de
conferéncia nacional + (Quantidade de edicoes de conferénciasl2)) + (Periodicidade das reunioes
x 3/4) + Tempo de criagio do conselho + Secretaria executiva + Comissoes temdticas) x 10

20

E preciso ressaltar alguns aspectos relacionados 4 pontuagio atribuida s varidveis
ao cdlculo proposto para o indice. De acordo com o quadro 1 e com a equagao utilizada
para calcular o indice, cada varidvel pode alcancar a pontuagiao médxima trés. Isto nio se
aplicava apenas para duas varidveis: secretaria executiva e comissées temdticas, que recebem
pontuacio zero ou um. Esta medida foi adotada porque as autoras consideram que estas
varidveis devem ter uma pontuagao menos expressiva no cdlculo proposto, uma vez que
elas pouco variam entre os conselhos: 22 possuem secretaria executiva e 23, comissoes
temdticas. Desse modo, atribuir a essas duas varidveis a pontua¢do mdxima trés, seria
uma forma de penalizar demasiadamente os conselhos que nio tém a informagao em
suas regras sobre a existéncias destes 6rgaos.®

As demais varidveis foram ponderadas de modo que a pontuacido médxima de cada
uma delas fosse trés pontos. E o caso da varidvel conferéncia, que recebe pontuagio minima
igual a um, quando possui conferéncia correlata, e mdxima igual a quatro, quando jd
realizou quatro ou mais edi¢des. Na equagio, o nimero de edigoes ¢é dividido por dois e
¢ somado pela existéncia da conferéncia: presenga de conferéncia nacional + (quantidade de
edigoes de conferéncias/2). O mesmo ocorre com as varidveis cardter decisdrio e periodicidade
das reunides. A primeira recebe a pontuacio méxima dois e a segunda, quatro. Na equago,
os valores atribuidos sdo recalculados, mantendo-se como referéncia a escala trés: cardter
decisério x 312; e periodicidade das reunides x 3/4.

8. A Comissao Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil ndo tem em suas regras informag@es sobre a existéncia de uma
secretaria executiva e 0 Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana ndo tem informagdo sobre os dois 6rgaos de
apoio do conselho.
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Vale ainda ressaltar que, para todas as varidveis, a auséncia de informagao sobre a
regra que diz respeito ao aspecto avaliado foi pontuada como zero, sinalizando a concepgio
de que a auséncia de regras é sindnimo de menor institucionalizagio, menor formalidade

e menos clareza em rela¢io aos cédigos de conduta dentro do espago de participagao.

A tabela 1 apresenta a pontuagio atribuida a cada conselho, na ordem crescente

de institucionalizagao.

TABELA 1
indice de institucionalizacdo dos conselhos e comissdes nacionais

Conselho/comissao

Conselho Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil 2,63
Conselho Nacional do Turismo 3,25
Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca 4,88
Comisséo Nacional de Politica Indigenista 513
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentével 5,50
Comissdo Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais 5,75
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso 5,75
Conselho Nacional de Seguranca Publica 5,88
Conselho Nacional de Economia Solidaria 6,00
Conselho Nacional de Politica Cultural 6,00
Conselho Nacional de Promocdo da Igualdade Racial 6,38
Conselho Nacional de Juventude 6,50
Conselho Nacional de Previdéncia Social 6,50
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Humana 6,63
Conselho Nacional de Combate & Discriminagao/LGBT 7,13
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia 7,13
Conselho Nacional das Cidades 7,25
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional 7,38
Conselho Nacional de Recursos Hidricos 8,13
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente 8,50
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher 8,50
Conselho Nacional do Meio Ambiente 9,00
Conselho Nacional de Assisténcia Social 9,50
Conselho Nacional de Satde 9,50
Média 6,61

Elaboracao das autoras.

Conselhos menos institucionalizados foram, em sua maioria, aqueles criados a partir
de 2003, por decreto ou portaria; sao consultivos ou no possuem regras que informem
sobre seu cardter decisério. Quando possuem conferéncia correlata, esta ocorreu apenas

em uma edi¢io; e nao estdo formalmente vinculados a uma politica.
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Os mais institucionalizados, por sua vez, sao os criados por lei, deliberativos, que se
vinculam a um sistema de politica publica ou com uma politica, jd realizaram quatro ou
mais conferéncias nacionais correlatas, se reinem mensalmente, foram criados hd mais de
22 anos e possuem secretaria executiva e comissoes de trabalho nas suas estruturas orga-
nizativas. De acordo com a tabela 1, percebe-se que os conselhos mais institucionalizados
sa0 o de Satde e o de Assisténcia Social. Este resultado é consonante com a literatura,
que tem apontado estes conselhos como bastante consolidados e de grande importincia
no cendrio politico nacional, sendo seus formatos de funcionamento modelo para os

demais conselhos e para a prépria dindmica da participagao no pais (Almeida, 20006).

Assim, os conselhos mais institucionalizados contam com maior reconhecimento
por parte do Estado e, desse modo, podem participar mais e melhor do processo de
gestao de politicas publicas. Além disso, tém mais capacidade de atuar dessa maneira,

uma vez que possuem um maior aprendizado acumulado e mais recursos disponiveis.

Esses resultados, de um modo geral, sinalizam pistas em torno das potencialidades
dos conselhos, relacionadas as suas regras de funcionamento, para atuarem junto ao
Estado. Ou seja, cabe aqui langar questoes sobre as relagdes entre a institucionalizagao e
os impactos nos resultados de participagio, questionando-se que caracteristicas institu-
cionais dos conselhos permitem que eles funcionem de forma mais efetiva, democrdtica

e inclusiva.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista discutir a institucionaliza¢ao dos conselhos, o artigo buscou oferecer
uma defini¢io do termo e identificar varidveis que permitissem mensurd-lo. A partir
deste processo, foi criado um indice de institucionaliza¢do dos conselhos nacionais de
politicas publicas. A institucionaliza¢ao dos conselhos é um processo de consolidagio
e formalizacao das regras, bem como de inser¢ao na burocracia estatal, que fortalece a
estrutura dos conselhos e sua capacidade de execugdo, sem comprometer sua relativa
autonomia. Neste artigo, as autoras argumentaram que este processo pode ser analisado
a partir de trés dimensoes: reconhecimento por parte do Estado de que o conselho é
uma instincia integrante do processo de gestao de politicas publicas, disponibilidade

de recursos organizacionais e fisicos e aprendizado institucional.
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A construgdo de um indice possibilitou comparar os conselhos nacionais quanto a
sua institucionalizacio, sendo os conselhos com indices mais altos considerados os mais
institucionalizados. O indice construido mostra que os conselhos que obtiveram maior
pontuagio coincidem com aqueles comumente destacados como os mais instituciona-

lizados pela literatura, o que indica certo grau de consisténcia do indice.

De posse de um critério mais objetivo e seguro para avaliar diferencas nos graus de
institucionalizagio, se torna possivel verificar de forma mais precisa o efeito desta sobre
0s processos participativos. A inten¢ao das autoras ¢ utilizar esses dados para pesquisas
futuras, considerando a institucionalizagdo como uma varidvel independente. Diversos
estudos buscam compreender como os conselhos se institucionalizaram, contudo, poucos
conseguem comparar como diferentes graus de institucionalizacio estao associados a
caracteristicas do funcionamento dos conselhos. A maioria deles consegue comparar um

namero pequeno de espagos e chegar a conclusdes com abrangéncia reduzida.

Se um pressuposto comum dos estudos sobre instituigoes participativas é que as
normas condicionam o funcionamento dos espagos, poucos testes foram feitos para
saber qual ¢ a real associagao entre regras e resultados de participagio. O esforgo das
autoras de construgao de um indice de institucionalizagdo busca comegar a pensar em

que medida a “institucionaliza¢io importa”.
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