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Conselhos Municipais: participacado, efetividade e
institucionalizacédo — a influéncia do contexto poli tico na
dinamica dos conselhos — 0s casos de Porto Alegre e
Salvador*

City Cuncils: participation, efetiveness and instit utionalization — the influence of
political context in the dynamics of councils. The cases of Porto Alegre and Salvador

Antonio Sergio Araujo Fernandes’

Resumo

Neste artigo sdo abordadas trés categorias de analise que vém sendo desenvolvidas pela literatura sobre conselhos
municipais no Brasil, quais sejam: a natureza da participac@o dos conselheiros, a efetividade dos conselhos e o desenho
institucional. Nele, desenvolve-se a hip6tese da influéncia do contexto politico local na formacéo e trajetdria dos conselhos.
Desse modo, a forma como se desenvolveu o contexto politico em Porto Alegre e Salvador influenciou a formagao dos dois
conselhos em termos de participacéo, efetividade e institucionalizagdo. Na pesquisa, tem-se um estudo comparado dos
conselhos municipais de salde nas cidades de Salvador e Porto Alegre entre os anos 2005 e 2007, com o objetivo de
mostrar que a diferenca na dindmica de funcionamento e organizacéo dos conselhos foi influenciada por contextos politicos
distintos do poder municipal experimentados nas duas cidades entre os anos 90 e a primeira metade da primeira década
do século XXI.

Palavras-chave : conselhos municipais; contexto politico; participacéo; efetividade; desenho institucional.

Abstract

The paper issues three categories of analysis in the literature of local councils in Brazil: the nature of the participation of
councilors, the effectiveness of councils and the institutional design. The paper argues the hypothesis of the influence of the
local political context in the formation and trajectory of councils. The political context in Porto Alegre and Salvador has
influenced the two councils differently in terms of participation, effectiveness and institutionalization. The research is a
comparison of the Local Health Councils in the cities of Salvador and Porto Alegre between 2005 and 2007, and shows that
the difference in the dynamics of the functioning and organization of councils have influenced different local political contexts
in local power experienced in the two cities between the nineteen nineties and the first five years of the twenty-first century.

Keywords: City councils; political context, participation; efectiveness, institutional design

Introducéo

Muito se produziu sobre conselhos municipais naiBres Ultimos 15 anos. Ainda que os trabalhcanseje
grande importancia e tragam achados relevantesgpaesquisa sobre esse objeto, lacunas de explicaca
persistem. Os trabalhos organizados por Avritz8042 2007) sobre “A Participacdo em Sao Paulo” e "A
Participacdo no Nordeste” trazem estudos que incanp algumas dimensdes de analise, como: cultura
politica e desempenho dos conselhos (AVRITZER, pdagtitucionalizagdo dos conselhos (FARIA, 2007);
efetividade da participac@o dos conselheiros (CUNRDO7); relacdo entre a existéncia e o funciontongm

* Este artigo apresenta os resultados do Projeto de Pesquisa “Elites Dirigentes e Participa¢édo Politica: Conselhos Municipais em Capitais Metropolitanas”
que teve auxilio do CNPg com o processo n° 400671/2007-7 e da FAPESP com o processo 2005/00745-0. O projeto contou com dois bolsistas de
iniciacao cientifica do CNPq e da Propesg/UFRN entre os anos de 2007 e 2009, Tiago César Medeiros e Geisa Maria Rodrigues de Vasconcelos. Uma
versdo deste texto foi apresentada no 14° CISO — Encontro de Ciéncias Sociais do Norte e Nordeste em setembro de 2009, em Recife/PE.

* Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de S&o Paulo, Professor Adjunto e Pesquisador do Programa de Pés-Graduagio em Administragdo da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN. Enderego: Programa de Pés-Graduagédo em Administracdo — PPGA Edificio do Centro de Ciéncias
Sociais Aplicadas - CSSA - Campus Universitario - Bairro Lagoa Nova — Caixa Postal 1570 - CEP 59072-970 — Natal/RN — Brasil. E-mail:
asaferna@uol.com.br .
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conselho com variaveis tais como: competicdo palitrede associativa local, tendéncia programdtica
partido governista (BANDEIRA, 2007). Coelho e Vsiiso (2004 analisam o caso do conselho de saude no
municipio de S&o Paulo, observando a relacdo estreinculos dos conselheiros com o grupo politico-
partidario que ocupa o poder. Outros trabalhos iitaptes nessa area sdo o estudo de Perissinoks, Fu
Ribeiro (2003), que trata dos conselhos municipaisCuritiba com base em cultura politica, e o desFu
(2004), que analisa o processo decisério de carsethunicipais também em Curitiba, com base na
distribuicdo da influéncia politica entre os diwsrsegmentos representados.

Este trabalho trata empiricamente de trés categddaandlise dos estudos acima mencionados, Gieis, &
natureza da participacdo dos conselheiros, a iefstie dos conselhos (intensidade e natureza dbsrdgbes)
e 0 seu desenho institucional (regras e procedasante o regem). Propde-se a complementar as andis
acima mencionadas sobre os conselhos municipaswdgendo uma hipotese sobre a influéncia do gtinte
politico local na formacao e trajetoria dos corselimunicipais. A forma como se desenvolveu a disgat
elite local pelo poder politico municipal influeadi a formagéo e a trajetoria dos conselhos em sedao
efetividade, participagdo dos membros e institwdivacdo. O argumento que fundamenta tal hipételseggie
0 momento critico de origem dos conselhos, ao latgaécada de 90, foi influenciado diretamente pelo
contexto politico de disputa de poder da elitetipaliocal. Para tanto o trabalho apresenta oftadss de um
estudo comparado dos conselhos de salde das cita&sdvador e Porto Alegre, cidades que possuaam,
longo dos anos 90 e inicio do século XXI, distirtostextos politicos de ocupacao do poder municipal

A hipétese aqui esbocada é de que, no momentq asuabnselhos municipais das capitais estudadbsddr

e Porto Alegre, apresentam diferencas em termo®felividade, processo de participacdo e desenho
institucional. Estas trés categorias apresentamint@asidade maior no Conselho de Salude de Poegrdl
comparativamente ao de Salvador. Tal diferencaciosla-se as trajetorias recentes de estruturacdo e
organizacao dos conselhos, sobretudo em um moroetito especifico, situado entre o0 marco constihal

de 1988 e o inicio da década de 90. Isso se defet@de ocorrerem diferengas no contexto onddites e
politicas locais disputaram o poder. Configuracpelticas diversas estabeleceram-se gerando tiagtod
heterogéneas de organizacdo e estruturacdo dosltammsnunicipais. Em Porto Alegre uma elite pdlitic
voltada a questdes relacionadas a participacamteotsm social como plataforma politica foi hegensénino
municipio. Em Salvador, uma elite politica polad&Zeem torno de uma lideranga pessoal e conseryadora
pouco afeita a questdes de participacéo e corgoaial, terminou por exercer o poder no municig@|ongo

dos anos 90. Com isso terminou por tornar seu ttemseunicipal de saide menos autdnomo que o de Port
Alegre.

Para desenvolver o argumento do ponto de vistaetoat sera utilizado o conceito de ‘momento aritic
(critical junctures) — muito usado, sobretudo na literatura que coriterapconceito de dependéncia de
trajetdria path dependency). O conceito de momento critico servira como apoi@ j@éservar como, apés a
Constituicdo de 1988 e no inicio dos anos 90,aetif;a no contexto de disputa politica das ebiead levou
os conselhos municipais de Salvador e Porto Alegrajetdrias diversas em sua organizacao e astrutu

O artigo esta dividido em cinco sec¢Bes, contandoesea esta introducdo. Na secdo “A literatura sobre
conselhos municipais no Brasil no que se referarficjpacao, efetividade e institucionalizacao’adite-se
sobre o0 estudo com o qual este trabalho preteatigdr diretamente em termos de abordagem de e rdilisl
seja, o trabalho de Avritzer (2007). A secéo “Osgethos de Saude de Salvador e Porto Alegre (20062
efetividade, participacdo e desenho instituciotralZ os resultados da pesquisa comparada sobmnsalltos
municipais de saude nas capitais de Porto Ale@aleador entre os anos de 2005 e 2007, referindose
fatores anteriormente citados. Na secao “O monwitioo em Porto Alegre e Salvador: o contexto idputa
politica nas duas Cidades”, aborda-se o enfoqueetaal da hipétese aqui esbocada: o conceito dménto
critico’. Com base nisso esta secdo também busdsano momento critico de disputa das elitestipa
locais que terminaram por diferenciar a trajetdgaorganizacéo e estruturacdo dos conselhos maisicp
Saude em Porto Alegre e Salvador. Nas considerdgias do trabalho, busca-se pontuar a questdo da
participacdo social no Brasil com diferengas massanos contextos politicos locais.
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A literatura sobre conselhos municipais no Brasi que se refere a participacdo, efetividade e
institucionalizacao

Muito se produziu sobre conselhos municipais naiBrs ultimos 15 anos. E, aqui, pode ser esteaidele
uma divisdo acerca destes estudos. Um primeiractingle trabalhos situa-se no decorrer da décaé@a de
século XX, e é ainda oriundo da inércia analitiddante da literatura dos anos 80 sobre partiépagpcial e
movimentos sociais no BradiTem-se como contribuicdes importantes, entre su@ahn (2001); Raichelis
(2000); Carvalho (1995); Dal Poz e Pinheiro (1998)agiba (2002); Tétora e Chaia (2002); Andrad@®22;
Carvalhoet al. (1999); Castro (1999). A maior parte dos trabaiuige os conselhos gestores procura observar
de modo descritivo seus arranjos organizacionigis) do grau de organizacdo do movimento populadjcil

e de usuarios que participam dos conselhos, e tarlgFau de engajamento da lideranca politicagsiofial,

Este Ultimo aspecto integra os estudos de Corg®8(1995), que considera de grande importancida das
liderancas politicas como uma variavel chave nerglitnento do funcionamento bem sucedido dos carselh
municipais. Com base no conceito paicy community, a autora mostra como, no caso dos Conselhos
Municipais de Saude da Regido Metropolitana deoPAtegre, a presenca de liderangas politicas e de
representantes profissionais nos conselhos compdmsi&€om a participagdo dos movimentos sociamiter

por estimular o engajamento da sociedade civil.

Entretanto, é na primeira década século XXI que os trabalhos sobre conselhosaipaiis proliferaram mais
proficuamente do ponto de vista de achados e agsaéspiricas. Com um destes, especificamente, se
procurara, aqui, dialogar. Referimo-nos a “Paréicimn no Nordeste”, trabalho organizado por Avrif2607).

Este estudo apresenta achados importantes no Zjuesgeito aos conselhos municipais quanto a ratwata
participacdo dos conselheiros, sua efetividadei(gza das deliberacdes) e o seu desenho institli¢regras

e procedimentos que o regem).

O trabalho envolveu uma rede de pesquisadores gjet@rdenominado “Participacdo e Distribuicdo nas
Politicas Publicas do Nordeste”. Efetuou-se umédisenéomparativa da qualidade da organizacao,tesire
processo de participa¢éo dos conselhos municipassidde e da crianca e do adolescente, em mugicip$o
seguintes estados: Bahia (16 conselhos analisado8 municipios, incluindo Salvador), Pernambuco (14
conselhos analisados em 7 municipios, incluindaf®ee Ceara (8 conselhos analisados em 6 munggipio
incluindo Fortaleza).

Como sintese conclusiva geral dos achados empitecpgsquisa, Avritzer (2007) afirma que, nos estai
Pernambuco, Bahia e Ceara, ha diferencapaléormance’ no que se refere a participacao, a efetividade e
institucionalizacdo dos conselhos municipais. Etmdabuco, observa-se uma maior expressdo, com mais
associativismo e organizacdo dos conselhos e dajiies que influenciam mais a politica local. Nhi&a
baixo desempenho, com diferencas entre os consedbbsetudo das capitais, comparativamente aos do
interior, em todos estes trés aspectos. Observatarabém, diferencas entre os conselhos de capadife
apresenta melhor desempenho; e Salvador, piorefauesn Recife, os conselhos de saude e da cradga
adolescente séo efetivos, com influéncia na palftianicipal; ja em Salvador, séo quase protocolafnas
encaminham documentos). A presidéncia dos conséldasia ao Secretario no caso de Salvador e effie Reci
0s presidentes sdo eleitos em plenéaria.

O estudo organizado por Avritzer sobre a “Partigfoano Nordeste”, ora comentado, é profundamente
importante por tentar investir em uma problemd&ioglar aquela levantada por Putnam (1996) solitéia,

gual seja, as tradi¢cdes civicas acumuladas queuzend capital social implicam melhor desempenho das
instituicbes descentralizadas italianas ao longohidtoria. Apesar disso, Avritzer e seus colabaeslo
necessitariam de uma etapa seguinte a este pigetorealizar uma comparacao inter-regional n®\psando
obter inferéncias sobre a diferenca de desempeavdhoahselhos entre as regides, se elas existem,eopdr

2 A revis@o de literatura sobre participag&o social e movimentos sociais no Brasil nos anos 80 é exaustiva e minuciosamente efetuada nos
trabalhos de Fernandes (2004); Doimo (1995); Fernandes e Bonfim (2005) e na coletanea organizada por Bandeira, Lubambo e Melo
(2005), entre outros.

% Neste periodo, destacam-se os trabalhos de Coelho e Verissimo (2004: 105-122), ja citado, e o de Santos Jr., Ribeiro e Azevedo (2004).
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gue existem. E, evidentemente, baseando-se miservar se ha duas culturas politicas no pais,coma
grau civico maior, tal como Putnam verificou noocigaliano.

O que se propde, aqui, é a observagdo comparatigaisl casos de desempenho de conselho de satgl®, Po
nao com o intuito de estabelecer explicacdes gustrem diferencas entre ‘duas culturas politicagls or
meio de fatos relevantes que influenciaram o desehgpdos conselhos e que possam explicar a difeteng
desempenho, em termos de participacdo, do conselhitipal de saiude de Salvador em relacdo ao de Por
Alegre. A hipétese que se levanta aqui, ja exprastaiormente, é de que a elite politica a frdotenunicipio
influenciou decisivamente no comportamento do donsgomo sera visto a seguir.

Os Conselhos de Saude de Salvador e Porto Alegre (2  005-2007): efetividade, participacéo e desenho
institucional

Participacéo e Efetividade

Os dados aqui apresentados foram obtidos com oeegamatas de reunibes dos Conselhos Municipais de
Salde em Salvador e Porto Alegre nos anos entfe® @ #D07. Os elementos observados nas atas para a
pesquisa foram: 1. a frequéncia dos conselheimseptagem de presenca nas reunides; 2. 0 temadidlsc

nas reunides. A totalidade de assuntos discutideseunides foi dividida em quatro temas: recunsoiéticas

de saude; controle e fiscalizacéo; organizacaoniaitéo conselho; gestdo da saude no municipioaraue

inicia a discussdo dos assuntos (se governo, bBalltealores, se usuarios etc.); 4. se os assunas fo
deliberados ou néao.

Participacdo

O primeiro elemento a ser observado na participagdrequéncia dos conselheiros as reunides. Nelara,
verifica-se que em Salvador, nos trés anos da eétie 2005 e 2007, a maior presenca foi de membros
externos ao conselho, sem representacéo formalirioss que sempre estiveram presentes em quasdemet
ou pouco mais da metade das reunifes nos trés@saemais membros — e que sdo membros formam — té
presenca nas reunifes demasiadamente baixa nesd€sbservados. Diferentemente de Salvador, em Po
Alegre a presenca macica dos membros do consefteousuarios. Em todos os trés anos analisados, eles
estiveram presentes em mais da metade das reunides.

Tabela 1 — Frequéncia dos Conselheiros as Reunibes

2005 2006 2007
Presenca Salvador Porto Alegre Salvador  Porto Alegre  Salvador  Porto Alegre
% % % % % %
Usuarios 19,0 72,6 24 71 27,9 68,2
Trabalhadores 17,8 14,0 19,3 17,8 14,0 21,5
Governo 6,8 1,0 11,0 2,0 7,3 3,0
Prestadores 4,5 8,7 4,9 7,7 0,6 51
Externos 51,9 3,7 40,8 15 45,8 2,2
N&o identificados 0,0 0,0 0,0 0,0 4,5 0,0
Missing 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Total 100 100 100 100 100 100

A Tabela 2 indica que, no caso de Salvador, o goveros membros externos sao os principais paesdas
reunides; ainda que no ano de 2007, os prestadaesisuarios tenham tido maior participacdo raimios
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assuntos, perfazendo 50% do total dos assuntdadogcno conselho neste ano por estes dois afidresn
Porto Alegre, os usuarios sempre foram 0s respeisspor iniciar a maioria dos assuntos nas reuniées

Tabela 2 — Membro que inicia a discusséo

2005 2006 2007

Quem inicia a
discusséo Salvador Porto Alegre Salvador  Porto Alegre  Salvador Porto Alegre

% % % % % %
Usuérios 14,3 54,8 3,4 56,2 25,0 32,3
Trabalhadores 14,3 3,2 6,9 3,1 0,0 3,2
Governo 30,6 4,8 31,0 4,7 12,5 6,5
Prestadores 2,0 1,6 3,4 0,0 25,0 0,0
Externos 18,4 29,0 44,8 29,7 37,5 35,5
N&o
identificados 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Missing 20,4 6,5 10,3 6,2 0,0 22,6
Total 100 100 100 100 100 100

Efetividade

Na Tabela 3 verifica-se que, no Conselho de Saédeatto Alegre, a maior parte dos principais assunt
discutidos diz respeito aos temas “Controle e kistgio” e “Gestdo da Salde no Municipio”; ou sem,
assuntos mais relacionados a atividade finaligticaonselho. No Conselho Municipal de Saude dea8aty
observa-se que, dos assuntos discutidos, o tentafreguente e majoritario nos trés anos foi “orzagao
interna do conselho”. O segundo tema mais discyidio CMS de Salvador refere-se a gestao de saéide.
tema “Controle e Fiscalizacdo” foi muito pouco difto em Salvador ao longo das reunifes ocorridaten
triénio.

Tabela 3 — Assuntos Discutidos pelos Conselhos

2005 2006 2007

Tema Salvador Porto Alegre Salvador Porto Alegre Salvador Porto Alegre

% % % % % %
Recursos 6,1 6,5 3,4 1,6 12,5 12,9
Politicas de Saude 18,4 6,5 3.4 9,4 0,0 9,7
Controle e Fiscalizacéo 0,0 37,1 10,3 51,6 25,0 25,8
Organizacéo Interna do
Conselho 36,7 14,5 37,9 0,0 50,0 6,5
Gestéo da Saude no
Municipio 24,5 9,7 27,6 18,8 0,0 16,1
Outros 2,0 22,6 17,2 10,9 12,5 12,9
Missing 12,2 3,2 0,0 7,8 0,0 16,1
Total 100 100 100 100 100 100
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No que tange a deliberacdo dos assuntos disctidagunides, é flagrante a diferenca entre Porgrale
Salvador, como mostra a Tabela 4. Do total de &ssudiscutidos nos dois conselhos, em Porto Alegre
grande maioria destes foi deliberada para encamiaihi@; diferentemente de Salvador, onde muito pdoco
que se discutiu foi deliberado para encaminhaméniioseja, o grau de efetividade do conselho mualicie
saude de Porto Alegre é maior do que o de Salvador.

Tabela 4 — Total dos assuntos discutidos que foidatiberados

2005 2006 2007
Deliberacdo  salvador Porto Alegre  Salvador  Porto Alegre  Salvador  Porto Alegre
% % % % % %
Sim 69,4 79,0 89,7 76,6 50,0 71,0
Nao 18,4 14,5 10,3 234 50,0 22,6
Missing 12,2 6,5 0,0 0,0 0,0 6,4
Total 100 100 100 100 100 100

A Tabela 5 mostra que, em Porto Alegre, dos 128n&ss, nos 6 temas agregados, 40 foram iniciados pe
usuérios no tema “Controle e fiscaliza¢do”. JAgusdo maior tema foi “Gestdo de Salde do Municjpio”
tendo sido provocado inicialmente 12 vezes peloetterno. Isso corrobora o que esta express@abeald 2,

na qual consta que quem mais inicia assunto nagesudo Conselho Municipal de Saude de Porto Als§o

0S usuarios, em primeiro lugar; e em segundo,aesaexternos. Ha também uma consonancia com daTabe
3, j& que os principais temas discutidos pelo Cl@®/Foram “Controle e Fiscalizacdo” e “Gestdo dadea

no Municipio”.

Tabela 5 — CMS/POA: Tema X Membro iniciador (200)06; 2007)

Membro Iniciador

Tema Usuério Trabalhador Governo Prestador Externo Total
Recurso 4 0 0 0 2 6
Politicas de Saude 4 1 0 0 4 9
Controle e Fiscalizagéo 40 0 4 1 9 54
Organizacédo Interna do Conselt 8 0 1 0 1 10
Gestédo da Saude no Municipio 4 2 1 0 12 19
Outros 1 2 0 16 25
Total 66 4 8 1 44 123

A Tabela 6 abaixo mostra que, no Conselho Munidp&abatde de Salvador, no triénio, dos 73 assdatuso
dos 6 temas agregados, 13 foram iniciados pelorgoveo tema “organizacdo interna do conselho”. O
segundo maior tema entre 0s assuntos iniciadosdeémente, “organizacao interna do conselho” ¥quado
sete vezes inicialmente pelos usuarios. Tambémcaggtata-se uma consonéncia com a Tabela 2, segund
gual quem mais inicia assunto nas reunides do Ganbfunicipal de Saude de Salvador € o governoaidet
também uma consonancia com a Tabela 3, pois otagsais iniciado no CMS/SSA foi “organizagdo intern
do conselho”.
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Tabela 6 — CMS/SSA: Tema X Membro iniciador (20@006; 2007)

Tema Membro Iniciador

Usuario Trabalhador Governo Prestador Externo Total
Tema Membro Iniciador

Usuario Trabalhador Governo Prestador Externo Total
Recurso 1 0 3 0 1 5
Politicas de Educacéo 0 3 1 0 6 10
Controle e Fiscalizagéo 0 0 0 0 5 5
Organizacéo Interna do Conselho 7 5 13 4 3 32
Gestéo da Educagdo no Municipit 2 1 7 0 6 16
Outros 0 0 1 0 4 5
Total 10 9 25 4 25 73

Institucionalizacdo

No que se refere a ordem cronolégica de criacaccdoselhos observa-se no Quadro 1 que ambos foram
criados no inicio dos anos 90, quando se passaia legalmente a existéncia de conselhos paraeaugfio
das politicas sociais. O CMS/SSA, apesar de criadmo de 1990, sofreu posterior mudanca legalCfd. 2

Quadro 1 — Legislacdo e Ano de Criacdo do CMS

Porto Alegre Salvador
Lei e Ano de Criacao 277/1992 4103/1990 e 5845/2000

O Quadro 2 indica que os conselhos de Porto AlegBalvador foram criados posteriormente a legislaca
municipal que os da existéncia. No caso de Porgrdl o CMS/POA foi criado ainda na década de 11990,
ano de 1997; e em Salvador, apenas na primeiradaéda século XXI, no ano de 2005. Até entdo o
instrumento que regia a estrutura e o funcionamdo® conselhos era a propria legislacdo municipal d
criacdo. Percebe-se que houve um processo longtatlgacdo para a criacdo do regimento interno, apdos
abertura e funcionamento pleno do conselho munieipeambos os casos; sendo, entretanto, bem maig lo
no caso de Salvador.

Quadro 2 — Existéncia e Ano de Criacdo do Regimelmtizrno do CMS

Porto Alegre Salvador
Regimento Interno Sim Sim
Ano de Elaboracéo 1997 2005*

*Aprovado em 2005, regulamentado na Lei 7067/2006

No Quadro 3 a seguir, nota-se que a estruturauagiohamento dos conselhos séo semelhantes em asbos
casos: os dois conselhos sdo compostos de plemé&sa, diretora, secretaria executiva e comisséeE&s ou
tematicas. A importancia destas Ultimas esta modatque informam e dao parecer sobre o0s temasifspe
para serem apreciados em plenario.
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Quadro 3 — Estrutura de Funcionamento do CMS

Estrutura de Funcionamento Porto Alegre  Salvador
Plenario Sim Sim
Mesa Diretora Sim Sim
Secretaria Executiva Sim Sim
Comissfes Técnicas, tematicas e ou de trabalho Sim Sim

As reunides ordinarias dos dois conselhos mungipedrrem periodicamente, mas com intervalos dedem
diferentes, como se pode perceber no Quadro 4abiséxreunides ordinarias do conselho sdo quingesmai
Porto Alegre e, mensais, em Salvador.

Quadro 4 — Frequéncia e Local das Reuniées do CMS

Frequéncia e Local Porto Alegre Salvador
Frequéncia das reunifes quinzenal mensal
Local onde ocorre SMS Espaco cedido pela Prefeitura

No Quadro 5 tem-se o numero de reunifes por ame 2605 e 2007. Percebe-se que o CMS/POA relne-se
regularmente, com poucas variagdes, para maisrangenos, no numero de reunides previsto anualminte

o0 CMS/SSA apresenta uma frequéncia de reunife rivcégular, recorrendo, no ano de 2005, a muitas
sessoes extraordinarias. No ano de 2007, o CMSi&&Amuito poucas reunides ordinarias, apenas 1qm te
do que é previsto ao longo do ano.

Quadro 5 — Numero de plenéarias realizadas pelo C{2805-2006-2007)

Ano Numero de Plenarias

Porto Alegre Salvador
2005 26 25
2006 26 16
2007 22 4

Os conselhos possuem numeros diferentes em terenpgehbros, porém, distribuem seus assentos entre o0s
representantes de modo mais ou menos parecideiteggip a paridade constitucional (Quadro 6). A
representacdo dos usuarios possui uma proporcasseeatos ligeiramente diferente, sendo maior (5686 d
assentos) no CMS/POA. A representacdo do Govebmmémaior em Salvador do que em Porto Alegre em
termos proporcionais. Os prestadores de servicdif@nmenca na propor¢ao de representacdo, sendo esia

no CMS/SSA. A representacdo do governo € maioropcamalmente no CMS/SSA do que no CMS/POA, e a
representacdo dos trabalhadores de saude é ligeteumenor proporcionalmente no CMS/POA, em relacéo
ao CMS/SSA. Ou seja, hd uma representacdo maigowErno em detrimento de uma representacdo menor
dos trabalhadores e prestadores no caso de Salgadoelacdo a Porto Alegre. Cabe ressaltar que esta
estrutura no CMS/SSA com 25 membros representpagseu a vigorar a partir de 2006 com a Lei 700620
Até entdo o CMS/SSA tinha uma representacio dechébnos.
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Quadro 6 — Numero de membros por grupo representatio CMS

Membros Porto Alegre Salvador

N&o % N %
Governo 9 11,5 9 25
Prestadores de servicos de saude 6 7,7 4 11,1
Trabalhadores e Profissionais de saude 24 30,8 6 3 33
Usuarios 39 50,0 11 30,6
Total 78 100,0 36 100,0

A presidéncia do conselho é escolhida, em Sahaéon Porto Alegre, de modo igual (Quadro 7); oa, $&jr

meio de eleicdo entre os membros em reunido péen@abe ressaltar que a eleicdo para Presidente do
CMS/SSA tinha sido suspensa em 2000 por meio dan1.&i.845/2000. A partir daquele ano até 2006, o
Secretéario de Saude era o Presidente do Consethentsnto, a Lei 7.017/2006 alterou o artigo 5Pelan®.
5.845/2000 determinando que o Presidente do CMSI&&#& eleito pelos membros do conselho municipal d
saude em reunido plenaria.

Quadro 7 — Presidente do Conselho

Porto Alegre Salvador
Secretario Municipal de Saude N&o N&o
Eleito em plenario Sim Sim

A duracéo do mandato dos conselheiros é de 6 aoasso do CMS/POA, sem possibilidade de recongucéo
enquanto em Salvador € de apenas 2 anos, comildadédde recondugdo — Quadro 8.

Quadro 8 — Duracdo do mandato dos conselheiros

Porto Alegre Salvador
Duracdo do mandato dos conselheiros 6 anos 2 anos

Sintese Analitica, os aspectos tratados até acgtrano que o CMS/POA é mais participativo e efetjue o
CMS/SSA. Se nao vejamos:

1. No CMS/SSA os conselheiros vao pouco as reuni@es,uez que a maior presenca nas reunioes
do CMS/SSA sao de membros externos (visitante®, o sdo conselheiros. NO CMS/POA,
diferentemente de Salvador, os conselheiros costufnegientar as reunides, sobretudo os
representantes dos usuarios, que se mostram comai®presentes.

2. No CMS/POA, gquem mais inicia 0s assuntos para sstem reunides Sd0 0S USUrios, ao
contrario do CMS/SSA, onde o principal pautadorrdasifes € o governo e os membros externos
(visitantes).

3. No CMS/POA os assuntos mais discutidos sdo os @uefarem ao campo de atuacdo efetiva do
conselho, quais sejam “Controle e Fiscalizacdo”Gestdo da Saude no Municipio”. J& o
CMS/SSA, gasta maior do seu tempo em discutir sgenzacao interna, ainda que chegue a tratar
de “Controle e Fiscalizagao”, porém em muito mentensidade que o CMS/POA.

4. O CMS/POA se mostra mais efetivo que o CMS/SSAs poi Porto Alegre a grande maioria dos
assuntos que séo discutidos em reunides sao deldsepara encaminhamento enquanto que em
Salvador, quase nada do que € discutido é deliberad

CADERNOS EBAPE. BR, v. 8, n° 3, artigo 4, Rio de Janeiro, Set. 2010 p. 446-452



Conselhos Municipais: participacéo, efetividade e institucionaliza¢éo — a
influéncia do contexto politico na dindmica dos conselhos — os casos de
Porto Alegre e Salvador Antonio Sergio Araudjo Fernandes

No que se refere a institucionalizacdo ambos sentmaen em estagios parecidos, porém com um dedalhe
diferenca: a paridade de representacdo o CMS/SBAutea representacdo maior do governo e menor dos
trabalhadores e prestadores em relacdo ao CMS/POA.

Por que estas diferencas entre estes dois cormaétibogiue em Porto Alegre o seu CMS € mais paticipe
efetivo e tem instituicdes que favorecem uma neibonomia do conselho e em Salvador ndo?

Como se apontou na introducéo do artigo, a ex@lcgiara esta diferenca esta nos diferentes momentos
criticos experimentados pelas duas cidades nodoepi@s-constitucional de 1988. Em Porto Alegre nlasse

gue uma elite politica afeita aos processos decipatdo politica faz reforcar isso na politicaalodEm
Salvador, diferentemente, uma elite politica coraglara e pouco afeita aos processos de particiaifiica
resiste e esbarra num reforco a rota participaigaconselhos pds-constituicdo de 1988.

O momento critico em Porto Alegre e Salvador: o con  texto de disputa politica nas duas Cidades
O momento critico

O conceito de momento critico sera abordado aguilise nos trabalhos de Lipset e Rokkan (1967)leiCo
e Collier (1991). De acordo com Lipset e Rokkan6{)9a ideia de escolhas cruciais e seus legades, q
podem ser chamados de momentos criticos, tem fandgal sobre circunstancias decisivas na viddtipa)
nas quais ocorrem transigoes que estabelecem degeSes de mudancga e excluem outras, num carqumo
molda a politica por anos. Segundo D. Collier eCRlier (1991, p. 29; 782), momento critico € digfd
como: “um periodo de significativa mudanca, quar@cde modo diferente entre paises (ou outras desdde
analise) a partir das rotas estabelecidas inicizttngue demarcam a producédo de legados distinfws”.
momento critico € uma situagdo de transicdo pmlé@iou econdmica vivida por um ou Vvarios paisé¢ades,
regides, distritos ou cidades, caracterizado porcantexto de profunda mudanca, seja ela revoludaiod
provocada por reforma institucional. Seu tempowtagiio pode ser de anos ou até de décadas. Nunmimome
critico, o processo de mudanca que se inaugura deidegado que conduz os politicos a escolhasistds
sucessivas ao longo do tempo, visando a reprodigsse legado.

O trabalho de Lipset e Rokkan (1967) sobre a foimaips partidos e sistemas partidarios na Europarfo

dos primeiros a utilizar a nocdo de momento crifiaca identificar conjunturas histéricas que prodnz
grandes clivagens sociais. Essas clivagens repraduge dentro dos partidos e, uma vez eliminadasto

para iniciar a atividade partidarigtdrt up costs), e superados 0s processos de expectativas adaptativa
partidos sé@o reproduzidos através do tempo, gerame Lipset e Rokkan (1967) denominaram de séstem
partidarios congelados. Apesar de Lipset e Rokk@67) usarem a no¢cdo de momento critico em sedag®tu

no importante trabalho de D. Collier e R. Colli@991) que esta nogcdo torna-se mais sistematicamente
definida.

D. Collier e R. Collier (1991) analisam a emergérin movimento sindical na América Latina duranitg@@o

do século XX e suas diferentes formas de incorporagicial, isto €, de legalizacdo e institucioregiio
sancionadas pelo Estado. Os autores buscam comeress diferentes legados deixados para 0 movimento
sindical por esta incorporacdo inicial, em cadas @aialisado. Para tanto, desenvolvem uma exaustiva
complexa andlise histdrica comparada de oito pddegentina, Brasil, Chile, Coldmbia, México, Peru,
Uruguai e Venezuela), utilizando dependéncia detfii, e tendo 0 momento critico como nog&o central
para mapear o periodo de incorporacao inicial deimento sindical e seus diferentes legados em paiia
Para comparar os oito paises, 0s autores proceanéslos em pares, buscando identificar hist@oasuns

no tipo de incorporacao inicial. Apesar de desemrein comparacdes por pares de paises, buscarédntam
apontar similaridades e diferencas politicas ndng@ os pares como dentro do préprio par degaiseoitos
casos estao divididos em dois grandes tipos dego@gao: 1. por meio de Estado, caso de Bras3iF1945)

e Chile (1920-1931); e 2. por meio de partidos, divisdo em trés subtipos: 2.1. mobiliza¢éo elaltpelo
partido tradicional, em que se inserem Coldombia3@1P945) e Uruguai (1903-1916); 2.2. populismo

“ Sobre o conceito de dependéncia de trajetoria (path dependency), ver, entre outros, Fernandes (2002) e Pierson (2000).
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trabalhista — Argentina (1943-1955) e Peru (19388):9e 2.3. populismo radical — México (1917-1940)
Venezuela (1933-1948).

A utilizacdo do conceito de momento critico aqusteetrabalho busca identificar a conjuntura similar
experimentada por Porto Alegre e Salvador, apdsraygacao da Constituicdo de 1988, ao longo dadaéc
de 90 e inicio da primeira década do século XXin eoinstituicdo dos conselhos municipais como ahkone
obrigatério da politica social brasileira. Proctgera, aqui, observar como estas duas cidadesciavam, de
forma diferente, este momento critico em contegtigicos distintos. Por meio disso, verifica-saldegado

foi estabelecido nas duas cidades em virtude do c®uexto politico, que estimulou ou ndo a
institucionalizacdo e organizagdo dos conselhosemtido de torna-los mais autbnomos e independdntes
executivo municipal.

O momento critico em Porto Alegre: hegemonia de uma elite politica afeita aos conselhos

No caso de Porto Alegre, com as trés gestdes adiveecdo Partido dos Trabalhadores ao longo de #&od
década de 1990 (1989-1992; 1993-1996; 1997-20Gf))yeh uma construcdo de apoio as atividades do
conselho e dos grupos da sociedade civil que maifitgpela reforma sanitaria na cidade, como evidemais
trabalhos de Cortes (1995), David (2005), Heid(R002). Dai a existéncia de uma elite politicanagtidora

de um comportamento participativo do seu consellmicipal de salde, o que o tornou mais ativo e
independente em relacdo a Secretaria de Saludetrdti@dhos de Cortes (1998; 1995), tem-se a evidénci
empirica qualitativa da construcdo de ysolicy community no caso dos conselhos municipais de saude da
regido metropolitana de Porto Alegre. Houve, n® ais Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre, a
presenca de liderangas politicas ligadas aos setlwe profissionais, dos trabalhadores e dos osuyari
comprometidas com a efetiva participagdo sociajue terminou por estimular uma atuagdo mais ativa e
independente do conselho nestes setores aquigit@ddaes (1998; 1995) observa que a posicao dpedie
publico municipal no inicio dos anos 90, periodaidacdo do Conselho Municipal de Salde de Porgral

vai reforcar a acao dos representantes dos parfasi trabalhadores e de usuarios da area de saUsientido

de tornar esses setores representativos maisosfetissegurando-lhes voz. Isso foi refor¢cado agolalos
anos 90, criando uma rota dependente de atuacé® doindependente dos setores representativos de
profissionais, trabalhadores e usuérios na comttutanselho.

O diferencial partidario utilizado pelo PT a fredge Prefeitura de Porto Alegre ao longo dos anps@t as
instituicbes e foruns participativos, foi 0 “lem@é que era a gestdo mais comprometida com esttiquizs
participacdo social do que qualquer outro partide@aalizdo. Assim podia se posicionar em qualqlescd®
como o partido mais participativo e democraticaldo que as liderancgas politicas a frente da iRrefenzo
declaram que o estimulo as instituicdes participatié estratégico para seu desempenho eleitodal. Pe
contrério, evitam qualquer referéncia desta naéwifegm como qualquer referéncia partidaria no guefere

ao estimulo de instituices como os conselhos npaigce, como no caso aqui abordado, o conselhdcipah

de saude. O mesmo se deu na implementacdo doemrgaparticipativo — programa utilizado pelo PT com
diferencial partidario competitivo (SCHNEIDER; GOERANK, 2005; GOLDFRANK, 2003).

Ao longo da redemocratizagdo, entre meados dos8@nesnicio dos 90, Porto Alegre teve partido&ideita’
relativamente fracos, pois o PTB, o PFL (atual DEEM) PDS (e seus sucessores) sempre obtiveram ohenos
um terco da Camara Municipal, ainda que nos nistiadual e federal figurassem melhor eleitoralmekte
disputa eleitoral na capital gatcha ficou com pésidos: PT, PMDB e PDT, que competiam pelo mesmo
eleitorado de centro-esquerda e de classe média. ido inicio dos anos 80 estes dois Ultimos pastid
desfrutavam de raizes locais mais profundas quE; edbretudo o PDT, que possuia lacos mais fodas ¢
associa¢fes de bairro, além de gozar de uma podm&nante dentro dos sindicatos locais daquelas
associac¢des. O PT tinha apoio de algumas bases@atacido nessas associa¢des, porém, recebiapomms
dos movimentos comunitarios menos formalizados B2CHI, 2004). Nada mais racional, portanto, que, a
frente da gestdo municipal, aprofundasse a rotiipativa que estava na agenda da redemocratizagdo
vez que era um partido afeito a estes elementdsrdacratizacdo da gestao publica brasileira.
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Foi, portanto, nesse contexto que as instituictEsums participativos deliberativos, tais comocosselhos
municipais, ganharam estimulo na gestdo municgatitan — 0 que tornou sua dindmica regular. Entetan
fato de os conselhos municipais terem sido estohosl@ela elite local vinculada ao PT que esteverad da
gestao municipal ndo assegura que os elementdsdige clientelismo estejam isentos da patronagéitica
nestes espacos. Apesar da importancia desse agstettvabalho ndo se debruca sobre ele.

O momento critico em Salvador: polarizacéo politica e elite pouco afeita aos conselhos

No caso de Salvador, o grupo politico ligado ao Riual DEM) que governou a cidade durante a segund
metade dos anos 90 (1997-2000) e primeira metagedrdaira década do século XXI (2001-2004) foi Hatéo
pelo Senador Antbnio Carlos Magalhdes (ACM). Unitjpol cujo padrdo de administracédo publica foi semp
calcado num processo decisorio fechado, e com ider@hca capaz de formar quadros tecnocréaticogrdié p
dindmico e pragmatico, porém pouco afeitos a megars de participacéo, controle social ou parcenidiqn-
privado. Esse grupo politico nunca esteve ligaddistsissdes da agenda da redemocratizacdo no teferse

a gestdo participava de politicas sociais ou palitirbana oriundas da Constituicdo de 1988 (FERN&SID
2004).

Importante ressaltar que o grupo politico que carhala Prefeitura entre os anos de 1993-1996, erquee
oposicao ao grupo do PFL ligado & ACM, mostra-sis siatonizado com a nova agenda de gestéo publica
com participacao social oriunda da Constituicad@2®8. A prefeita Lidice da Mata, do PSDB, a éptinha

uma histéria ligada a luta pela reforma urbana aruss 80, sobretudo a questbes de participacad socia
autonomia municipal, em virtude de, como vereadatee 1982 e 1986 pelo PMDB, ter atuado ativamesate
elaboracéo e aprovagao de algumas leis importgogesriavam diversos mecanismos de participagdeal soc
na gestao municipal (IVO, 200D).

E, portanto, em um contexto de polarizacéo politiate elite politica na gestdo pouco afeita aqipa;ao
social que o conselho municipal de saide de Salwai@madurecer ao longo dos anos 90. A modificagé
estrutura do conselho em 2000 reforga, aqui, onaegto de que o Conselho Municipal de Saude foi pouc
estimulado pela gestdo municipal do PFL em Salvagwrsentido se de tornar autbnomo em relacdo ao
executivo municipal a frente da Prefeitura. No dr02000, o entdo Prefeito Antdnio Imabassahy en&iou
Céamara Municipal, um projeto de lei visando reddgii32 para 16 o numero de conselheiros e tambimir de
que a presidéncia do conselho fosse ocupada palet&® municipal de saude e, ndo mais, por meio d
eleicdo dos conselheiros (MILANI, 2007). Isso se dm virtude de o conselho, durante sua gestaugee da
modifica¢@o da sua estrutura, questionar as cdat&ecretaria de Saude. Como o Prefeito ndo calsgdr
com o conselho, acabou por escolher uma saida jpiemeocratica, com a dissolucédo do conselho, aici&din

do Secretario Municipal como presidente, diminuigio nimero de membros e nomeacdo de novos
conselheiros submissos ao secretario e ao Prefiitogestdo iniciada a partir de 2005, o CMS dgaBal
aprovou um novo regimento regulamentado pela LEY/2D06, que prevé a eleigdo do presidente do itonse
por meio de voto direto dos conselheiros em assganblenéria.

Consideracdes Finais

No momento critico, aqui analisado, de formacdonsalidacéo dos conselhos municipais nas grandades
brasileiras, observou-se que a rota inicial tonzela CMS de Salvador foi contraria ao de Porto Adedla
capital baiana, o Conselho Municipal de Saude émerganizado, autbnomo e independente em comparaca
com o de Porto Alegre. Parte da explicacdo queari@ dar aqui esta nos distintos contextos potitem

® S&o0 dessa época a Lei de Regionalizacdo do Orcamento Municipal e a criacido do Conselho Municipal do Desenvolvimento Urbano
(CONDURB). Em 1983 sancionou-se a Lei n° 3.345/83 — Lei do Processo de Planejamento e Participagdo Comunitaria, que tornava a
participacéo social uma atividade permanente na cidade. Em julho de 1984, foi editada a Lei de Ordenamento, Uso e Ocupacao do
Solo (Lei n° 3.377/84), e em 1985 foi aprovada a Lei Organica do Municipio de Salvador (Lei n® 3.572/85), antes, portanto, da exigéncia
contida na Constituicdo de 1988. Em novembro de 1985 foi sancionada a Lei n°® 3.592/85, que disp8e sobre o enquadramento e a
delimitagdo de Areas de Protecdo Sacio-Ecoldgica (APSE). Em dezembro de 1985, o conjunto de medidas acerca da participacéo e do
controle social consolidou-se no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador (PDDU), regulamentado pela Lei 3.525/85.
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gue cada cidade esteve inserida ao longo deste mmigrdtico. Isso ndo implica afirmar que a cultpdditica

em Salvador e Porto Alegre sao diferentes, sertdpital galicha mais civica que a capital baiana taato
seria necessaria uma investigacdo mais profundenentais indicadores, relacionados, inclusive, aigst
econdmica e social das duas cidades e dos regpgeestados a que pertencem. S0 pequenas asiferen
entre os dois conselhos, oriundas dos diferentatextos politicos experimentados nas duas ciddsies.
Salvador, a elite politica a frente do executivodens mandatos (1997-2000 e 2001-2004) era avesgaraa

de participacdo na gestdo municipal, o que sditeflebre o Conselho de Saude de Salvador no qedese a
sua autonomia e independéncia do executivo muhicd@a momento de consolidacdo dos conselhos
municipais no pais, visto que estes comecam aigelos apds a constituicdo no inicio dos anos 8a8or

vai experimentar uma gestdo que retrocede no sedgdtornar seu conselho municipal de saude mais
autbnomo, abortando um processo de amadurecimermiungelho.

Ja4 em Porto Alegre, a elite politica a frente decakvo municipal possuia como diferencial partad
eleitoral o estimulo aos féruns participativos. 2 griou condi¢des para que o Conselho Municip&8alale

se institucionalizasse e desenvolvesse, ao longtéckda de 90 e inicio da primeira década do seXilp
uma dindmica interna mais autbnoma e independenteckacdo a Secretaria Municipal de Saude. Isso foi
importante para que o CMS/POA pudesse exerceffaugl®es constitucionais efetivas.

Outro elemento a guisa de concluséo refere-se @& pealmente efetivo e estimulador da participasgizial

dos conselhos. E alvo de questionamentos impostarertinentes, como no trabalho de Abers e K26@),

gue, ao tratarem dos comités de bacia no Brasilisam, sobretudo, o aspecto relacionado ao formato
organizativo dos conselhos, e ai 0 problema deeseptacdo organizacional, que ndo estimula a &fetiv
participacdo do cidaddo individual. Este talvea sgjenas o inicio de uma longa discussdo sobrematio
institucional existente. Como considera Avritzed(@), talvez seja mais oportuno pensar que 0 desgah
experiéncias participativas, seja dos conselhosaipars ou de orgamentos participativos, deva egefinido
para que tenham continuidade. O papel da elitgedite, no sentido de apoiar estas novas configesagéra
fundamental.
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