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ANCORAGEM DO CONTROLE SOCIAL EM CONSELHOS DE POLITICAS
PUBLICAS

1. INTRODUCAO

Dentre as formas legalmente previstas de participacdo direta e controle social no
Brasil, figuram os conselhos de politicas publicas, que se distinguem como espagos publicos,
temdticos e permanentes de participacdo, vinculados a 6rgdos do poder executivo, nos quais
representantes do Estado e da sociedade se retinem periodicamente para apresentar os seus
interesses e de outros grupos sociais, definindo conjuntamente as prioridades da agenda em
torno da formulagdo e do acompanhamento das politicas publicas (Almeida & Tatagiba, 2012;
Avritzer, 2008; Lopes & Pires, 2010).

Em 1989, existiam apenas cinco conselhos de abrangéncia nacional, que passaram para
31 em 2009 (Lopes & Pires, 2010). Nos municipios com mais de 100 mil habitantes, sairam de
10 para alcancar a média de 19 conselhos, entre 1997 e 2008 (Pires & Vaz, 2010). Tanto
conselhos nacionais como municipais extrapolaram as politicas sociais de saude, educagdo e
assisténcia social previstas constitucionalmente para atuarem em dreas relacionadas a direitos
humanos, especialmente em nivel local, assim como de desenvolvimento econdmico e
infraestrutura (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2013; Lopes & Pires, 2010). Cunha
(2010) estimou, durante o seu levantamento, mais de 1,5 milhao de conselheiros, nimero que
supera em muito os cerca de 50 mil vereadores dos municipios brasileiros, demonstrando,
assim, a abrangéncia e a importancia dos conselhos setoriais.

Nesse cendrio de expansdo, surgem lacunas de pesquisa em administracao publica,
quando se trata da eficicia da participacdo dos cidaddos (Kim & Lee, 2012), da descricdo de
uma trajetoria realista para o controle social que inclua a intervencdo de seus patrocinadores e
financiadores (Brinkerhoff & Wetterberg, 2016)e da avaliagdo dos fatores que limitam e
ampliam a participacdo popular, campo fértil especialmente no caso brasileiro (Gurgel &
Justen, 2013; Vera & Lavalle, 2012).

Almeida e Tatagiba (2012), por exemplo, alertaram para a baixa capacidade dos
conselhos de democratizar os processos de politicas publicas. Especularam que esse fator
decorre da dificuldade desses espacos de buscar debates e decisdes pactuados fora do seu
ambiente interno, capazes de amparar vontades que extrapolem “as da maioria” do conselho
como representacdo de poder. Esse quadro, denominado pelas autoras de baixa ancoragem
politico-societal e politico-institucional, parece suportado por relatério produzido em 2013 pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) sobre a atuacdo dos conselhos nacionais.
Esse relatério destaca o desafio de incluir cidaddos e organizacdes que nao possuem
representacdo nos conselhos, a exemplo do préprio poder publico e de grupos a margem do
sistema politico, como forma de propiciar respostas abrangentes e representativas do conjunto
da sociedade (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2013).

Corrobora, ainda, com a emergéncia desse debate a controvérsia gerada pela edicao de
decreto federal que teve como objetivo organizar a participacdo social fundada a partir da
Constituicdo Federal — Decreto n. 8.243/2014 —, sugerindo o afastamento dos espacos de
participacdo dos setores da sociedade. Um dos atores a se manifestar foi o Congresso Nacional,
de onde se originaram projetos de decreto legislativo que atribuiram ao primeiro decreto uma
tentativa de sobreposicdo a democracia representativa (Alencar & Ribeiro, 2014).

Diante desse quadro, esta pesquisa almeja contribuir para o reconhecimento e a
superagdo de possiveis limitagdes do poder puiblico em promover a participagdo e o controle
social. Pretende-se, ainda, cooperar na delimita¢do do alcance da sociedade civil, para que haja



a democratizagdo das politicas publicas, compreendendo as inter-relacdes da populacdo com o
ambiente, bem como verificando a presenca da ancoragem institucional e social de casos
especificos.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 O Reflexo da Ancoragem dos Conselhos de Politicas Pablicas no Controle Social

Controle social refere-se a participagdo democrética de grupos sociais na supervisao
das motivacdes e agdes do Estado e de seus gestores publicos, por meio do acesso continuado
a informagdes governamentais detalhadas (O’Brien, 2008; O’Donnell, 1991; Schedler, 1999;
Silva, 2002). Essa defini¢ao estd muito préxima do que se propdem os conselhos de politicas
publicas, que se distinguem de outras formas de controle social por estarem entranhados em
meio a espagos de tomada de decisdo.

Os conselhos de politicas publicas se conformam em um modelo de democracia direta
iniciado a partir de 1970, que ganhou repercussdao com os movimentos sociais € outros setores
da sociedade civil surgidos nesse periodo, coadunando com sua previsdo constitucional e
posteriormente em outras normas legais emitidas em todas as esferas federativas — unido,
estados e municipios — para desenvolver politicas sobre questdes relacionadas a sadde, a
infancia e a adolescéncia, ao servigo social, a mulher, entre outras. A emergéncia da democracia
direta garantiu a parte desses conselhos a fun¢do deliberativa, que abriga as expectativas de que
essas instancias invertam prioridades, distribuam de maneira justa os recursos publicos e
promovam direitos, fazendo, assim, a diferenca enquanto instancia deciséria. Por outro lado,
esses institutos ganharam ainda a func¢do fiscalizadora de solicitar respostas e responsabilizar o
agente publico, ainda que indiretamente, acionando outras instancias de controle responsaveis.
Essas duas fung¢des — deliberativa e fiscalizadora — alargaram a participacdo e cidadania,
atribuindo grande poder aos conselhos de politicas publicas (Almeida & Tatagiba, 2012; Bravo
& Correia, 2012; Dagnino, 2004; Gurgel & Justen, 2013; Liichmann, 2008; Silva, 2002; Vera
& Lavalle, 2012).

O aparato legal conferiu aos conselhos, ainda, os poderes consultivo e normativo, os
quais, somados ao fiscalizador e ao deliberativo, lhes possibilitaram decidir sobre a politica
publica, passando por veto sobre as decisdes do governo, veto de convénios, paralisacdo de
obras e suspensdo de repasse de recursos. Além disso, a alguns desses conselhos foi designado
o atendimento de exigéncias especificas, as quais partem de outras instancias de controle do
Estado que possuem alguma coordenagdo sobre a politica publica, tais como tribunais de contas,
Ministério Publico, instancias legislativas e ministérios e secretarias executivas de toda
abrangéncia federativa (Almeida & Tatagiba, 2012; Buvinich, 2014).

Quanto a representacdo nesses conselhos, existem variacdes significativas da forma de
escolha dos conselheiros e do poder de sua atuacio nos diferentes conselhos setoriais. No geral,
os conselheiros sao escolhidos por organizag¢des da sociedade civil e, em menor medida, por
determinados subpublicos que votam ou fazem acordos para integrar seus representantes a €ssas
instancias participativas. Em especial na saide, normalmente, esse modelo ainda opera com
foruns tematicos e conferéncias publicas, instincias de adensamento de consensos e de
defini¢do de prioridades, sendo que as primeiras, em geral, agrupam atores da sociedade civil,
J4 que os conselhos se encontram conectados a subpublicos, e as segundas envolvem em sua
maior parte comunidades de politicas setoriais, contemplando burocracias publicas e privadas,
poder executivo e organizacdes econdmicas. Em ambos os espagos participativos, ddo-se
acordos que, em nivel municipal, estadual ou federal, orientam as decisdes dos conselheiros ao



modo de um mandato facultativo. Para além das criticas na concretizacdo de modelos tao
variados, a representacdo dos conselhos de politicas publicas remete a cogestdo, conciliando
outras instancias de controle vertical e horizontal, como o Ministério Pablico e os tribunais de
contas (Vera & Lavalle, 2012).

No plano pritico, apesar de um desenho institucional idealmente previsto, estudos de
caso demonstraram que em geral os conselhos ocupam um lugar marginal, de natureza
extremamente setorial e fragmentada, com forte dependéncia dos governos € um pretenso
carater decisorio que nao ultrapassa o limite de recomendacdo, além de uma tendéncia a
burocratizacdo dos processos participativos, dada a prépria natureza de suas funcdes
administrativas. Essas discrepancias tendem a reduzir sua capacidade de exercicio politico, de
questionar por justica e de desafiar consensos dominantes, repercutindo ainda no
reconhecimento dessas estruturas em ambientes sociais e institucionais (Almeida & Tatagiba,
2012; Bravo & Correia, 2012).

Ao detalhar seus achados, Almeida e Tatagiba (2012) constataram que os conselhos
de politicas publicas apresentam fragilidades em fiscalizar as prestagdes de contas dos 6rgaos
executivos, quando de sua competéncia legal (ver também Silva, 2002), e em divulgar
amplamente as decisdes tomadas em seu interior. Gurgel e Justen (2013) atestam a dinamica da
audiéncia limitada ao revelarem que os conselhos sdo mais um retiro desconhecido a sociedade,
quando ndo permitem acesso publico as suas reunides ou criam dificuldades para a consulta de
suas atas ou de outros procedimentos rotineiros, impondo uma barreira a apropriacdo dessas
institui¢des pela sociedade, apesar da onda de transparéncia e acesso a informacao vivenciada
apos a vigéncia de leis a respeito desse assunto, como a Lei de Acesso a Informacgado (LAI).

Ademais, os conselhos e as organizagdes da sociedade civil com assento nessas
instncias tém sua legitimidade desgastada pela inabilidade de obter uma audiéncia que
extrapole seus limites fisicos ou das instdncias com atores ali diretamente envolvidos com a
temadtica, corroendo seu grau de sucesso, que depende ndo apenas das disputas travadas
internamente, mas também das que se desenrolam em seu entorno, através de oportunidades
politico-institucionais. Essa interface externa se apoia no reconhecimento de que os
conselheiros ndo sdo portadores de uma racionalidade imparcial sobre o interesse publico, ao
contrério disso, carregam interesses bastante heterogéneos, de concepg¢ao parcial e limitada, o
que pode ser percebido quando eles encaminham para dentro do Estado demandas em nome
dos interesses das organizacdes que representam, muitas vezes, as mesmas que as executardo
no futuro (Almeida & Tatagiba, 2012; Bravo & Correia, 2012).

Almeida e Tatagiba (2012) demonstram e reiteram essas justaposicdes de
competéncias conferidas aos conselheiros e as instancias que representam: eles encaminham e
ao mesmo tempo deliberam sobre demandas sociais; exercem o controle social e sdo objetos
desse mesmo controle; sdo responsaveis pelo controle e, muitas vezes, pela propria execucao
das politicas.

Associada a isso, a interdependéncia dos conselhos a outras agéncias, tais como
tribunais de contas, Ministério Puiblico e outras entidades executivas e legislativas, pode
propiciar uma subordinac¢do politico-institucional que encobre em especial sua fungdo
deliberativa como estratégia de luta que se estabelece por dentro do Estado. Nesse sentido,
alguns conselhos cumprem meras formalidades e endossam decisdes tomadas por outras
instancias. Essa interdependéncia, por vezes, confere um conflito de competéncias entre as
entidades participes desse amplo sistema de controle. Para exemplificar, pode ser que uma
emenda parlamentar altere a distribui¢c@o de recursos anteriormente deliberada pelos conselhos,
constrangendo sociedade civil e representacdes estatais que implementam politicas publicas da
qual ndo participaram da formulag@o, mas que, por outro lado, foram definidas por mecanismos



previstos da democracia representativa. Uma disposicdo como essa dissipa a propria
justificativa da existéncia dos conselhos como espagos participativos que precisam ser
tensionados pelas lutas sociais (Almeida & Tatagiba, 2012; Paniago, 2012).

J4 observando por outro prisma, a aproximacdo de 6rgaos de controle horizontal pode
fortalecer os pleitos dos conselhos de politicas publicas ou das representacdes subalternas
(Bravo & Correia, 2012; Vera & Lavalle, 2012). Bravo e Correia (2012), por exemplo,
descrevem lutas, inclusive judiciais, travadas pelos féruns de saide e pela Frente Nacional
contra a Privatizacdo, que, articulados com Ministério Piblico e tribunais de contas, tentam por
meio de agdo civil publica e acdo direta de inconstitucionalidade anular leis que restrinjam o
poder consignado outrora aos conselhos e as conferéncias no ordenamento juridico. Olhando
pelos dois angulos, para que justaposicdo e conflito de competéncias ndo impliquem privilégios
e privatismos, o relacionamento com o ambiente externo pode forjar os interesses particulares
presentes no conselho orientacdo por critérios publicos e transparentes e, especialmente, por
respaldo social (Almeida & Tatagiba, 2012).

Outro aspecto que dilui a for¢a dos conselhos junto a sociedade e ao Estado diz respeito
a tratativas de temas de sua dindmica organizacional interna superarem pautas mais
relacionadas ao controle social, ao desenho da politica ptblica ou as prioridades de investimento
publico. Ainda que ndo intencionalmente, colaboraram para essa conjuntura “voltada para
dentro”, movimentos sociais, ONGs, universidade e governo, quando, no inicio da década de
1990, incentivaram que os conselhos concluissem seu processo de institucionalizagdo pela
determinacdo de regras emanadas em seus regimentos internos, o que refletiu no predominio de
pautas voltadas para o seu funcionamento interno. Burocraticamente, hd grandes estruturas, em
especial nas capitais, que priorizam a inscri¢do de entidades e a aprovacao de projetos voltados
para o recebimento de financiamento publico, fun¢do importante, mas que deveria ser realizada
de modo paralelo, e ndo encampando a funcdo de planejamento mais ampla das politicas
publicas, o que contribui para que decisdes que envolvem critérios de direito e justica
continuem a correr por fora, na rede desconexa que conforma a produc¢do da politica publica,
principalmente no caso dos conselhos das dreas sociais, como atestam Almeida e Tatagiba
(2012).

Ainda no exercicio de suas funcdes, os conselheiros tendem a ser responsabilizados
pela gestdo da politica publica de seu setor e se veem pressionados a aprovar prestacoes de
contas pouco transparentes, sob o argumento dos prejuizos ao municipio ou Estado com a sua
nao aprovacdo (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012; BRAVO; CORREIA, 2012). Pelo exposto,
parece que os conselhos de politicas publicas ora ampliam, ora restringem sua atuacdo no
controle social. Esse cenario, segundo Almeida e Tatagiba (2012),é resultado da baixa
ancoragem, que entdo requer a construgdo de critérios que fundamentem sua identificagdo no
caso concreto.

Recorrendo inicialmente a diciondrios, o termo expressa apoio, persisténcia e firmeza.
Alinhando esses sentidos aos pressupostos das referidas autoras, ancoragem resume a atuagao
apoiada na presenca, participacdo e aprovacgao de pessoas e institui¢des — audiéncia — que sejam
capazes de equalizar as diferencas de poder relativas a questdes econdmicas, sociais, culturais,
entre outras — abrangéncia. Muito embora tal defini¢ao possua uma visao mistificada, ela supera
aspectos da democracia representativa que a democracia direta procura resolver, valendo, entao,
examinar a adesdo desse conceito a pratica com o intuito de refini-la.

Verifica-se que a ancoragem desses espacos estd vinculada: (i) a audiéncia de
participacdo e a repercussdo de suas atividades na sociedade e no governo, incluindo
instituicdes representadas nesses espacos, Orgdos executivos estaduais e federais que
acompanham o repasse de recursos ou coordenam as politicas publicas, 6rgaos de controle



horizontal, camara de vereadores, prefeitura e secretaria da politica em nivel local; (ii) a
representacio e representatividade de grupos de interesse; (iii) a promog¢do de inclusio e justica
social; (iv) ao fortalecimento da transparéncia e da governanca publica na gestdo de pessoas,
processos e recursos financeiros; (v) ao acatamento de suas demandas pelos poderes executivo
e legislativo (Almeida & Tatagiba, 2012; Brinkerhoff & Wetterberg, 2016). Os trés tltimos
elementos sdo subjacentes a ancoragem, incorporando-se eventualmente a causa ou a
consequéncia dos dois itens relatados a priori e relacionando-se mais ao direcionamento do
controle social em funcio da ancoragem.

A préxima secdo apresenta os procedimentos metodoldgicos utilizados pela pesquisa
para identificar a ancoragem nas acdes cotidianas dos conselhos, de acordo com os cinco
critérios acima mencionados alinhados a revisdo da literatura, analisando-a na perspectiva do
controle social exercido pelos conselhos de politicas publicas.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atender o objetivo de identificar a ancoragem dos conselhos, esta pesquisa foi
delineada sob enfoque qualitativo e descritivo, que se utilizou de estudo de multiplos casos e
recorte temporal horizontal retrospectivo. Tal estratégia foi considerada adequada a luz de
estudos como os de Eisenhardt (2002) e Yin (2001), permitindo analisar o fendmeno ancoragem
dentro do contexto sist€émico de previsdo legal, criacdo e implementagdo de conselhos.

O escopo da pesquisa abrangeu a experiéncia do Ministério Publico de Goids (MP-
GO), 6rgdo que no Brasil assume parte das atribuicdes desempenhadas por escritorios de
ombudsman (ver Carvalho & Leitdo, 2010; Mazzilli, 2014). O MP-GO possuia um trabalho de
aproximacao com conselhos municipais de satde, educacdo e assisténcia social, previamente
identificado por meio de pesquisa na rede mundial de computadores. Uma entrevista
exploratoria realizada com servidor indicado por esse 6rgao apontou sete conselhos de politicas
publicas cujo envolvimento da sociedade civil mostrava-se emergente. Levando em conta o
carater qualitativo da pesquisa, optou-se por selecionar esses mesmos conselhos, abordagem
considerada compativel com o critério de saturacao tedrica (ver Eisenhardt, 2002).

Assim sendo, a pesquisa alcancou (i) cinco conselhos de saide nos municipios de
Aguas Lindas de Goids, Bonfindpolis, Hidrolandia, Ipord e Novo Gama; e (ii) dois conselhos
de educacdo em Leopoldo de Bulhdes e Novo Gama. O horizonte temporal de janeiro de 2014
a julho de 2017 aliou o tempo razoavel para avaliar o fendmeno a data de inicio das atividades
de empoderamento desses 6rgaos de controle social pelo MP-GO, partindo do pressuposto de
que a proximidade do MP seria prentncio de alguma ancoragem.

A coleta de dados observou orientacdes de Flick (2014), entre outros autores, € ocorreu
por (i) observacgdo direta em uma sess@o plendria de cada conselho selecionado; (ii) pesquisa
documental na lei de criagdo, no regimento interno e nas atas de reunides dos conselhos de
janeiro de 2014 até julho de 2017; e (ii1) emprego de entrevistas semiestruturadas realizadas
entre agosto de 2017 e janeiro de 2018, envolvendol6 conselheiros, trés promotores, cinco
secretdrios de saude e dois de educacgdo, totalizando 24 entrevistas. Vale ressaltar que os
entrevistados foram escolhidos por serem participes da ancoragem dos conselhos e que a
quantidade de entrevistas atende ao estabelecido por Eisenhardt (2002) para amostragem por
saturacao tedrica.

O tratamento das normas, atas, notas de campo e entrevistas utilizou-se da anélise de
conteddo suportada pelo software NVivo® e por categorias analiticas definidas a priori (ver
Bardin, 2007), a partir dos cinco elementos de ancoragem previamente estabelecidos, na forma
demonstrada no Quadro 1. A triangulacdo da anélise permitiu estabelecer a consisténcia entre



as trés formas de levantamento de dados e explorar diferentes circunstincias de ancoragem,
conforme afirmam autores como Flick (2014).

A Figura 1 estabelece uma representacdo visual que intercambia a coleta e a andlise
dos dados e amplia o entendimento dessas etapas. A identificacdo dos conselhos foi codificada
por letras e das entrevistas por nimeros, sendo que a correspondéncia de ambos os c6digos ao
respectivo conselho ou entrevistado ndo € revelada, atendendo a cuidados de preservagao dessas
partes (ver Flick, 2014).

Quadro 1 — Categorias analiticas

Categoria Capacidade dos conselhos Elemento de ancoragem
Audiéncia de participagdo e repercussdo das
Sy atividades de controle social na sociedade e no
Envolver cidadaos e o Estado . . RS
) R L governo, incluindo instituicdes representadas nesses
(executivo, legislativo e judicidrio) nas o . . .
A . >, espacos, orgios executivos estaduais e federais que
Audiéncia decisdes politicas como forma de
. . acompanham o repasse de recursos ou coordenam as
cumprir o contrato social entre essas o PR o~ .
artes politicas publicas, 6rgdos de controle horizontal,
p ’ camara de vereadores, prefeitura e secretaria da
politica em nivel local.
Capacitar os cidadaos, inclusive os - ..
A . R Representagdo e representatividade de grupos de
Abrangéncia | desfavorecidos e marginalizados, para interesse
expressar voz e reivindicar direitos. o
Direcionar as a¢des do Estado ou para
alcance da governanga, centrada em
reforgar a transparéncia e a integridade ~ . ~ o .
a o P Promocdo de inclusdo e justica social e da
Tendéncia | das institui¢cdes e atores publicos e em N P -
. . ~ transparéncia e da governanga publica na gestdo de
Politica reduzir a corrupcdo, ou para a ! .
. . pessoas, processos e recursos financeiros.
igualdade social, com reflexos na
distribuicdlo de poder e de
oportunidades.
Melhorar a capacidade de resposta dos
Efetividade | servicos do Estado visando as | Acatamento das demandas dos conselhos pelos
das agdes necessidades e preferéncias dos | poderes executivo e legislativo.
cidaddos.

Fonte: elaboracdo propria baseada em Brinkerhoff e Wetterberg (2016) e Almeida e Tatagiba (2012).




Figura 1- Protocolo de pesquisa
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Fonte: elaboracdo propria.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Esta secdo apresenta a andlise geral da ancoragem dos conselhos dividida em partes
que seguem a categorizagdo previamente definida: (i) audiéncia, (i1) abrangéncia, (ii1) tendéncia
politica e (iv) efetividade das acoes.

Vale reforcar que se optou por evidenciar um trecho de dado coletado por categoria,
priorizando a descri¢do mais sumadria dos resultados e sua devida andlise.

4.1 Audiéncia

Audiéncia estd relacionada com participacdo e apoio de partes interessadas. Para esta
andlise, foram especialmente considerados os seguintes interessados: MP-GO; camara de
vereadores do municipio; secretaria de satide ou educagdo, conforme o caso; Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado de Goids — TCM-GO; outros conselhos de politicas publicas; grupos
organizados da sociedade civil e usudrios, contribuintes, entre outros cidadaos desvinculados
de qualquer institui¢do.

A audiéncia do MP-GO, conforme relato anterior, ja era previamente conhecida. Além
disso, a natureza das atribui¢des dessa institui¢do fez com que as leis de cria¢do e os regimentos
internos a elegessem para dirimir possiveis conflitos relacionados a concessdo de direitos a
participacao, a saide e a educacdo, que sdo as politicas afetas a este estudo. Nessa perspectiva,



€ relativamente usual os conselheiros ameacarem a busca de solugdes por intermédio do MP-
GO durante as plendrias.

Por outro lado, chama a atencdo o fato de que apenas em trés municipios analisados
pela pesquisa foi possivel distinguir a audiéncia do MP-GO. Cabe citar que a entrevista
exploratéria que precedeu a escolha dos conselhos apontou baixo nimero de comarcas e
promotorias que se empenharam em fortalecer a atuacdo desses colegiados. Essa atuacdo de
empoderamento dos conselhos pelo MP-GO era esperada, tanto em razdo de suas atribuicdes
regimentais quanto pelos objetivos estabelecidos no planejamento bianual do 6érgdo nos
periodos de 2014-2015 e 2016-2017. De qualquer forma, das comarcas que realizaram alguma
acdo de controle social envolvendo conselhos de politicas publicas, apenas dez desenvolveram
um trabalho de longo prazo nesse sentido, as quais tiveram grau variado de engajamento dos
promotores, eventualmente por fatores alheios aos objetivos desta pesquisa, que de todo modo
depuseram contra a audiéncia do MP-GO.

Quanto as secretarias de saude ou educagdo, evidenciou-se que as deliberacdes dos
conselhos seguem influéncia consideravel por parte delas, pois também por previsao regimental
as pautas trazidas por essas instituicdes ocupam a maior parte das reunidoes. Na satde, essa
rotina revelou-se o tinico caminho identificado pelos entrevistados para que demandas exigidas
por leis esparsas e cobradas pelos 6rgaos de controle fossem atendidas, habilitando o municipio
areceber eventuais contrapartidas financeiras e técnicas de outros entes federados, em razao de
acordos e convénios firmados. De toda sorte, os secretarios entrevistados destacaram a
autonomia desses 6rgdos e os conflitos observados mostraram-se dirimidos negocialmente,
apesar de em pelo menos trés casos existirem evidéncias de um discurso diverso da pratica,
assentada na cooptacao de conselheiros e na implantacgao ficticia desses 6rgaos.

No que tange aos 6rgdos de controle, as poucas informagdes coletadas nas entrevistas
e nas atas sobre o TCM-GO, tribunal de contas para o qual as prefeituras dos municipios
pesquisados remetem sua prestacao de contas, demonstraram destaque ao poder punitivo que o
Orgdo possui, embora sua presenca orientadora também tenha sido notada. Nos casos em que
essa instituicao foi citada nas atas, “multa” foi a palavra que mais acompanhou o termo “TCM”.

No que se refere a outras institui¢des, a interconexdo dos conselhos com o ambiente
externo evidenciou-se incipiente, ressalvado um dos casos investigados. Embora existente,
verificou-se que os conselhos possuem uma relagdo fraca com outros conselhos de abrangéncia
municipal, estadual ou nacional. O mesmo comportamento se reproduziu na relacdo com a
camara de vereadores, ndo obstante a identificacdo de uma estreita ligacdo dos secretdrios de
saide ou educacdo com o poder legislativo, que parecem desconsiderar as atribui¢des dos
conselhos relativas a subsidiar possiveis discussdes com a casa legislativa.

Do ponto de vista da audiéncia social, as evidéncias demonstraram que essa adesao se
restringe majoritariamente a presenca dos conselheiros. A inter-relagdo deles com as
instituicdes ou 0s segmentos que representam, inclusive, € bem distante, ndo havendo clara
distingdo de que essas representacOes contribuem institucionalmente para a agenda dos
conselhos, como serd mais bem detalhado na se¢do que trata de “abrangéncia” como elemento
de ancoragem.

Além disso, todos os conselhos atuam precariamente, por exemplo, para atender as
previsdes regimentais identificadas com o fomento a participacao social e institucional. Dessa
forma, a aproximacgao da sociedade, incluindo grupos organizados, € inexistente, desarticulada
ou sem planejamento. O depoimento de um numero expressivo de conselheiros leva a crer que
mesmo eles possuem frequéncia restrita nas plendrias. O trabalho de aproximag¢ao mais forte da
sociedade envolveu a realizacdo de auditorias em escolas, postos de saude e farmdcias de alguns
municipios. Todavia, essas atividades foram articuladas pelo MP-GO com a participacao dos



conselhos, logo, ndo se pode assumir que os conselhos desencadearam agdes que aumentaram
sua audiéncia. Os conselheiros reconhecem que a populacdo pouco sabe da existéncia deles e
do trabalho que desenvolvem.

Algumas ocorréncias que coadunam com o baixo conhecimento da sociedade sobre os
conselhos foram experienciadas durante a pesquisa. Nao foi localizado nenhum canal
institucional dos proprios conselhos, das secretarias ou das prefeituras que disponibilizasse
informacdes de telefone, endereco ou e-mail desses colegiados. Uma das buscas retornou a
pagina de Facebook de um dos conselhos, com contato por Messenger, o qual, todavia, ndo
retornou a mensagem. Uma secretdria de saide impds 6bice para acesso ao conselho, outro
conselho manifestou que O acesso as atas era internamente restrito, outro demonstrou
desinteresse em apresentar as atas € um terceiro nao localizou a maioria delas, fatos que
dificultam a apropriacao das a¢des dos conselhos pela sociedade.

Desse modo, a audiéncia existente deve-se ao reconhecimento prévio, mas nem sempre
positivo, dos 6rgaos ou dos cidaddos do papel dos conselhos, ndo havendo grande busca ativa
para ampliar tal participag¢do, a exce¢do de um conselho. O trecho de entrevista abaixo é
significativo de uma busca passiva por audiéncia e basicamente limitada a atuagcdo dos

conselheiros.

[...] a sociedade ainda ndo percebeu isso, ainda ndo viu esse trabalho do conselho
como algo indispensavel para o bom andamento do sistema. O conselho, ele precisa
ser aberto para que a sociedade possa procurar o conselho, entender as a¢des do
conselho e sentir, e ter essa confianga no conselho, nas a¢des do conselho. Para isso,
o proprio conselho tem que tomar algumas medidas [...] através de conferéncias,
através de palestras. A minha proposta para o conselho foi até um material de
divulgacdo com as principais ideias do conselho, as principais funcdes, onde que a
pessoa pode procurar, como a pessoa pode fazer para procurar o conselho e ter essas
informagdes que muitas vezes a sociedade ndo tem. [...] A gente sabe que a grande
maioria das pessoas ndo vai procurar, ndo vai se interessar por isso, entdo o conselho
precisa ir até essas pessoas, fazer esse trajeto, esse caminho para que a sociedade possa
estar junto com o conselho nesta tarefa, [...] mostrar para sociedade que € um grupo
legitimo, que tem uma autonomia e que age para o beneficio da gestdo do recurso
publico e do bom andamento do sistema [...] (Entrevistal8).

Ao aumentarem sua audiéncia e intercambiarem melhores praticas, podem criar
espacos que saiam das atribui¢des administrativas, como propdoem Almeida e Tatagiba (2012),
cendrio que ainda pode favorecer a participacdo de grupos diversificados, como é mais bem
retratado no proximo item.

4.2 Abrangéncia

Pode-se resumir a dimensdo abrangéncia como participacao diversificada, pautada em
uma busca ativa por necessidades, que extrapole a audiéncia dos atores que rotineiramente
ocupam os espacos de poder e influenciam a tomada de decisdes.

Nesse contexto, as capacitacdes realizadas pelos conselheiros contribuiram para o
entendimento macico dos entrevistados do que significa a representatividade em termos da
articulacao de consensos amplos. O plano prético, contudo, nao evoluiu com o cognitivo, pois,
como ja adiantado, a maioria dos entrevistados pareceu ter um contato restrito com a instituicao
a qual representa, no sentido de gerar momentos de reflexao que se transformem em pauta a ser
debatida nas plendrias. O Conselho mais desenvolto em considerar as contribui¢cdes de variadas
representacdes restringe-se apenas aquelas representagdes que o compdem formalmente, nao
tendo iniciativas em buscar outras influéncias que ampliem sua abrangéncia. O trecho abaixo



demonstra uma fala que caracteriza o entendimento de abrangéncia normalmente identificado

nas entrevistas.
[...] ndo pode atuar sé naquilo que chega [...] ele precisa ter outros instrumentos de
acesso as principais demandas da populagdo, ndo s6 aquilo que chega. Porque sendo,
por exemplo, a gente tem uns clientes que a gente ama, né, tem gente que td aqui toda
semana, e ai quer pautar a atuacdo [...]. Af a gente vai ficar s6 atuando naquilo que
chega e muitas vezes os problemas mais graves nao estao chegando, né [...] (Entrevista
20).

Quanto as eleicdes para composi¢ao dos conselhos e suas mesas diretoras, quérum
para aprovacao das decisodes e periodicidade das reunides, hd inimeras varia¢des regimentais
que privilegiam a abrangéncia em grau satisfatério. Trés dos conselhos, por exemplo, possuem
previsdo de votacdo secreta. Um aspecto ndo localizado em regimento, mas verificado nas
reunides dos conselhos de sadde, refere-se a exigéncia de que seu presidente seja representante
dos usudrios, demonstrando o empoderamento dessa representacao.

Com relagdo a paridade como parametro de abrangéncia, ela foi mais bem percebida
nos conselhos de saide. Na educagdo, embora os conselhos assim se declarem, a representacao
por entidades e ndo por segmentos, como governo e prestadores de servigo, usudrios e
trabalhadores, a exemplo da satide, tornou a caracterizac¢io de paridade um pouco ambigua. Nos
casos em andlise, foi dificil caracterizar se os diretores de escola, por exemplo, representam
governo ou trabalhadores, principalmente na situagcdo de os regimentos em estudo nao deixarem
claro quem sao os responsaveis por indicar essa representagao.

No que se refere as entidades representativas dos usudrios da satde, existe norma de
abrangéncia nacional que preceitua obediéncia a representatividade, abrangéncia e
complementaridade do conjunto da sociedade, dispondo de lista ndo exaustiva de movimentos
e entidades que podem participar das elei¢des. O mesmo documento prevé que, nos municipios
onde ndo existam entidades e movimentos organizados em nimero suficiente, a eleicdo da
representacao dos usudrios serd realizada pelo préprio conselho municipal. Esse quadro mostra-
se mais favoravel comparado aos relatos de Bravo e Correia (2012), que identificaram um
cendrio em que normalmente se aceitavam apenas instituicdes formalizadas, a exemplo das
ONGs, para compor a representacao de usudrios.

Nessa perspectiva, quatro leis de conselhos de saide mostraram-se parcialmente
aderentes, ao aceitarem entidades regularmente organizadas ou reconhecidas pela comunidade
como ativas por determinado tempo para representar o segmento de usudrios, enquanto apenas
uma manifesta a necessidade de instituicdes legalmente instituidas. A flexibilidade da maioria
dos conselhos em aceitar diversas representacdes da sociedade, associada a um ambiente tacito
de boas préticas, parece ter reduzido a ingeréncia da respectiva secretaria na indicacdo dos
usudrios, embora tenham sido observados processos de cooptagdo velados, nio obstante o apelo
do MP-GO para que essa pratica fosse abolida.

Segundo conselheiros e secretdrios municipais, existe dificuldade de se identificar e
atrair pessoas € movimentos para representar a sociedade civil. Um relato considerou salutar
que todos os usudrios tivessem conhecimento prévio da drea de saide, dada a tecnicidade das
matérias atribuidas ao conselho, associada a um aprendizado limitado pela alta rotatividade dos
conselheiros. A pratica sugerida, mesmo que concorra com a abrangéncia, revelou-se razoavel
na educacao, ndo necessariamente para solucionar a falta de conhecimento técnico, mas para
resolver a baixa audiéncia dos pais, que normalmente sio representados por profissionais da
educacgdo e servidores publicos que possuem filhos na rede de ensino e que parecem ter mais
flexibilidade para frequentar as reunides do conselho. Mesmo com essas ocorréncias,
secretdrios e conselheiros possuem o entendimento de que privilegiar a independéncia das
representacdes reduz o risco de que as decisdes do conselho sejam maculadas pela sobreposi¢ao
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de papéis. Nesse sentido, as evidéncias demonstraram, especialmente na educagdo, importantes
avancos em detrimento de interesses classistas ou politicos provocados por essa ambiguidade.

Outro ponto de ambiguidade constatado foi o de conselheiro representante do
movimento de usudrios que nao é usudrio do SUS. De fato, ndo existe a implicacdo de que
movimento apto para representar usudrio indique conselheiro usudrio e, de outra forma, tal
achado ndo desqualifica a contribuicao do conselheiro para a politica publica, havendo como
um dos argumentos o direito que todo cidaddo tem de ter acesso ao SUS. Todavia, essa situagao
soa paradoxal, principalmente quando essa informacdo é agregada a de baixo envolvimento
institucional das institui¢des e dos movimentos representados.

Apesar dos argumentos para a baixa disponibilidade dos usudrios, que pode ser
extrapolada para audiéncia limitada dos conselheiros que os representam, um entrevistado
julgou que as demandas que afetam prestadores de servico possuem mais apelo dos usudrios,
no que se refere ao quérum das reunides, comparando-se a quérum sem que a relacao intrinseca
com aquela parte ndo seja percebida. Nao foi possivel contrastar esse relato com as atas, uma
vez que estas ndo foram localizadas pelo respectivo Conselho, mas a observacdo nao
participante em uma reunido dominada pelo secretdrio municipal, que também era conselheiro,
pareceu sobrepujar as outras representacdes e corroborar, ainda que minimamente, a
manifestacdo do entrevistado.

Aproveitando a mengdo a respeito de o proprio secretdrio ocupar a posicdo de
conselheiro, o fato foi recorrente em quatro conselhos de saide, ocorréncia que insta opinides
controversas, entre as quais predomina a de que o apoio do secretério é necessdrio e bem-vindo,
mas sua presenca como conselheiro expressa uma mensagem que deslegitima o poder de
controle do Conselho. Nesse mesmo sentido, a presenga de representante do governo indicado
pelo secretario também poderia dificultar criticas e enviesar decisdes e atividades
fiscalizatorias. Esse tipo de influéncia, todavia, nao foi verificado por parte de conselheiro
representante do governo, mas por assessor do prefeito que frequentara as reunides e cujo poder
de manobra parecia extrapolar o cardter da recomendacao.

Alinha-se a discussdo de autonomia a evidéncia de que as leis de criacdo tendem a
impedir a renovacdo de conselheiros ap6s a mudanca de prefeito, quando estes ainda possuem
seu mandato vigente. Essa determinacdo mostrou-se respeitada, porém com alguns reflexos
negativos. Em um conselho de educacio, o representante do governo indicado pelo prefeito
anterior se opunha claramente as demandas do governo atual, que era entdo precariamente
representado por profissional da educagdo que ocupava a cadeira da comunidade, num contexto
de tentativa de cooptacdo. J4 em um conselho de satide, o confronto politico-partidario alargou
um ambiente hostil e maniqueista, que pareceu se sobrepor ao interesse publico, ao travar pautas
importantes a continuidade dos servigos.

Essas, entre outras distingdes, como perseguicdo politica e cooptagdo, nao
descaracterizaram plendrias de cardter eminentemente democratico, em que todos se fazem
ouvidos e podem influenciar o formato das decisdes. De todo modo, vale refletir acerca de como
a institucionalizacdo dos mecanismos de engajamento do cidaddo prejudica seu
empoderamento quando nao se atribui a devida relevancia a influéncia do poder e da politica
na concep¢ao de espacos participativos, na forma trazida por McGee e Gaventa (2011),
considerando segmentos poderosos como o de governantes, prestadores de servicos e
trabalhadores.

4.3 Tendéncia Politica

Este topico se propde a descrever o efeito do controle social exercido pelos conselhos
para fortalecimento da governanca, transparéncia e justica social.
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Iniciando por transparéncia, todos os municipios declararam possuir portais de acesso
a informagdo. Verificou-se que esses sdo conhecidos pelos conselheiros, tanto em fungdo de
divulgacdo do poder executivo quanto por sua mencao nas capacitagdes que receberam, apesar
de declararem que ndo os utilizam na pratica de controle. A baixa disponibilizacdo de

informacdes que beneficiem o controle também foi identificada da forma ilustrada a seguir.

Em relacdo a questionamento de aplicacdo de recurso, onde aplicar, como eu devo
aplicar, ndo existe isso aqui também. “O dinheiro é nosso e a gente aplica...” [...] Tem
gente aqui que a gente nem sabe onde ta trabalhando, se ta trabalhando, se nio ta... e
ai a gente ndo teve acesso. Sendo tem acesso a balancete, vocé ndo tem acesso ao
contracheque do servidor, a gente ndo tem acesso a relagdo desses servidores, carga
hordria [...] Ele [o portal] funciona, ele tem 14 o nome, o servidor, a carga hordria que
vocé nunca sabe se ela € realmente real ou ndo, mas ndo tem o saldrio... Vocé tem
nome, cargo, as vezes carga hordria, mas saldrio vocé ndo tem. Porque a gente sabe
que tem uns que tém saldrios melhores que outros porque uns t€m gratificacdo e outros
ndo, alguns estdo trabalhando no contracheque por 40 [horas], mas na pratica estd por
30 ou 20. Af quando vocé ndo tem acesso ao balancete vocé ndo tem como [...]
(Entrevistado 17).

Quanto as ouvidorias, um municipio nio possui e os demais possuem a ouvidoria do
SUS, voltada apenas para demandas da saide, ndo abrangendo, dessa forma, manifestacdes
relacionadas a outras politicas publicas. Ao questionar os entrevistados se as informacdes da
ouvidoria eram utilizadas para gerar e embasar discussdes sobre os servicos publicos,
unanimemente, conselheiros e secretdrios demonstraram desconhecimento das demandas que
chegam por esse canal, que em busca mais aprofundada revelou-se esvaziado de manifestacoes,
o que se alinha com a desvalorizagdo evidenciada pelos préprios atores publicos envolvidos nos
conselhos municipais.

Os conselhos funcionam naturalmente como espacos de governanca, pois, se
comparados a outros espagos decisOrios presentes em organizacdes privadas, conjugam
atribui¢des de conselhos de administracdo, na satde e na educacdo, e de conselhos fiscais, na
saude. Na visdo dos entrevistados, a simples ocorréncia de reunides periddicas com a
participacao de vdrias representacdes tende a reduzir praticas ilicitas e ndo conformidades. Por
outro lado, observou-se que o padrdo de governanca da saiude atenta contra ele mesmo, ao impor
aos conselheiros um paradoxo entre ndo aprovar as contas e penalizar o municipio quanto ao
recebimento de recursos e pagamento de multas. A visdo do prejuizo ao municipio em curto
prazo pareceu fazer com que eles as aprovassem, mesmo reconhecendo que, no futuro, caso
estivessem incorretas, poderiam acarretar prejuizos, somados a propria responsabilizacdo dos
conselheiros, motivo que, inclusive, os afasta do intento de participar. Esse fato também foi
revelador de um sistema de controle de vdérias instancias falho, ao delegar as responsabilidades
de controle a 6rgao superior, como o TCM, e frustrar uma das motivacdes para a existéncia dos
conselhos.

Ainda assim, nas reunides eminentemente pautadas pela intervencdo de secretdrio,
assessores ou contadores, os conselheiros possuem o hédbito de cobrar e questionar, o que ja
favorece a governanca, apesar de eventuais desatencdo, confianga e atuacao reconhecidamente
pro-forma terem gerado inconformidades. Na saude, principalmente, os conselhos legitimam e
beneficiam a atuacdo do poder executivo, no que concerne a oportunidade, economicidade e
legalidade do gasto, ao analisarem demonstrativos que apontaram compras dentro do preco de
mercado e acompanharem os ritos processuais das licitagdes, mesmo sem terem amplo
conhecimento técnico.

Quanto a justica social, o foco dos esfor¢os estd na melhoria do atendimento das
pessoas com acesso a rede de saiude ou educacdo, o que pareceu excluir uma busca ativa dos
que ndo possuem qualquer tipo de acesso. Nesse sentido, uma situacdo identificada foi a busca
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de solucdes pontuais, ndo extensivas a todos os usudrios, nos casos em que o cidaddao encontrou
no conselheiro uma ponte com o respectivo servigo. Outro fator observado em menor ocorréncia
foi o de conselheiro que usou de sua proximidade com a administragdo publica para ter seu
préprio atendimento diferenciado.

Sintetizando os achados, as demandas administrativas e o persistente discurso de
responsabilizacdo pareceram levar os conselheiros a uma atuacdo livre de riscos, que nao
privilegia sua expansdo. O acesso aos desfavorecidos confunde-se com capacidade de resposta,
pois visa atender uma ldégica interna do que seria adequado para as pessoas que ja tém acesso
ao sistema. Ja a fiscalizacdo de orcamento, contratos e licitacdes, embora tenha sua forca,
mostrou-se artificial em pelos menos dois casos da drea de saide. Como afirmam Brinkerhoff
e Wetterberg (2016), noc¢des idealizadas sobre as demandas do cidadao ndo reconhecem a
natureza complexa e heterogénea da sociedade civil ou a variedade de incentivos que afetam
seu envolvimento e os limites para seu crescimento, fazendo, por exemplo, que a oferta de
ferramentas de controle social, alinhada minimamente com a existéncia, manutengcdo e
reconhecimento de portais da transparéncia e de ouvidorias publicas, sequer seja reconhecida
nos limites dos conselhos.

4.4 Efetividade das acoes

Aqui serdo identificados a influéncia fitica e o potencial dos conselhos para a
aprovacdao de leis e implementacdo de politicas publicas, como fatores de ancoragem do
controle social dos conselhos.

As funcdes deliberativa e fiscalizadora na saide e deliberativa e normativa na
educagdo pareceram dominar o cotidiano dos conselhos. Em meio a um processo burocrético,
a adesdo do poder executivo as decisdes dos conselhos foi promissora. Observou-se que essa
adesdo € explicada, pelo menos em parte, por uma pauta predominantemente definida pela
secretaria municipal e pelo fato de os votos dos conselheiros serem favordveis ao entendimento
técnico dessa casa. Ainda assim, verificou-se a interven¢do do MP-GO para que a funcdo
deliberativa dos conselhos fosse respeitada pelo poder executivo.

No que tange a influéncia dos conselhos na formulagao das leis, pouco se identificou.
Um conselho participara da elaboragdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias
e da Lei Orcamentdria Anual, mas com baixo acompanhamento sobre a aprovacdo dessas
propostas pela camara de vereadores. Cabe citar uma interveng@o desse mesmo conselho na
formulacdo e aprovagdo de leis que definiram os critérios para a indica¢do de diretores de
escolas, o limite do nimero de alunos por sala e o plano de carreira dos profissionais de
educacdo.

Com relacdo a implementacao das politicas publicas que ndo dependem de autorizagdo
legislativa, muito embora nao seja possivel depreender o quanto das a¢des dos governos locais
é resposta aos conselhos, foi possivel constatar essa conexdo. As vezes com razodvel autonomia
e outras com intervencdo do MP-GO, os conselhos conseguiram, por exemplo, fazer com que
0 ano letivo fosse cumprido; mudar uma cultura de dispensa antecipada dos alunos na época de
baixa umidade; interferir na modula¢do dos professores de modo a melhorar a gestdo dos
recursos do FUNDEB; implantar os conselhos escolares e garantir nutricionista na elaboragao
e supervisdo da merenda escolar. O trecho abaixo demonstra falhas de gestio que foram

reduzidas pela intervenc¢do do conselho.
[...] eles ndo queriam que implantasse o conselho escolar nas escolas, porque aqui a
gente so trabalhava com caixa escolar, entdo, nds tinha uma Resolucdo desde 2012 e
ai a gente ndo conseguiu, no final do mandato em 2012, implantar os conselhos
[...],como nds observamos que estava tendo questdo de desvio de verba, das verbas,
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entendeu, das verbas do governo federal pras escolas, e af era um desmando, [...] ai
nds tivemos que acionar o Ministério Publico pra poder a gente conseguir implantar
nas escolas os conselhos escolares. [...] Entdo eles tinham mania de reduzir o horario
da crianca de aula, ficava s6 dizendo que duas horas e meia valia como o dia letivo e
a LDB falava muito claro que era quatro horas no minimo [...] deu e vinte quatro horas
para o prefeito intervir na secretaria de educagdo, entdo assim, foram vdrias
situacdes... [...] na época da greve, mandar guarda, mandar merendeira, pessoa da
limpeza pra dar aula pros alunos [...] (Entrevista 23).

Na sadde, destacou-se o esforco de um caso para descentralizar o atendimento
odontoldgico e executar campanhas de combate & dengue, muito embora essa competéncia
executiva seja da secretaria. Vale citar a realizacdo esporddica de visitas as unidades para
identificar falhas na gestdo de pessoas, de processos e de recursos publicos, em que os
entrevistados apontaram possiveis resultados em economia e na promocao de um atendimento
mais cortés e humanizado.

5. CONCLUSAO

Esta pesquisa examinou a ancoragem do controle social em conselhos de politicas
publicas no periodo de 2014 a 2017, por meio da andlise de conteido dos elementos
estruturantes desse fendmeno.

A falta de aproximacdo dos conselhos de 6rgdos estratégicos e da sociedade atenta
contra sua ancoragem, mas o protagonismo atribuido a esses colegiados pela legislacao
contribuiu para que fossem reconhecidos, de forma que a maior parte das secretarias acata suas
decisdes e os reconhece como influenciadores importantes da agenda publica, embora tenham
sido encontradas evidéncias de que os conselhos funcionam mais como um empecilho a pratica
administrativa. A participacdo isonOmica e isenta das entidades representativas e de publico
eventualmente excluido no processo decisorio carece de evolugdo para produzir reflexos na
tendéncia politica e na efetividade das agOes, pilares mais claramente identificados com
aspectos administrativo-operacionais e de pouco apelo estratégico.

Vale lembrar que os conselhos selecionados possuiam uma trajetdria de participagdao
reconhecida, o que pode constituir uma limitacdo da pesquisa, no esforco de generalizar os
resultados de ancoragem para outros colegiados com histdricos distintos. De todo modo, esta
pesquisa contribuiu com o diagndstico de ancoragem dos conselhos selecionados, encorpando
achados semelhantes de pesquisas com objetivos afins, mas com escopo e metodologia
diversos. Uma contribuicao incremental relevante assenta-se nas ferramentas de coleta de dados
desenvolvidas, que podem evoluir para um procedimento robusto de diagndstico de conselhos,
que considere o emaranhado de relacionamentos e de impactos no qual estdo inseridos, ao ter
segmentado o fendmeno “ancoragem” e identificado seus atores, feito que pode ainda colaborar
para uma intervencao direcionada nesses colegiados.

Os achados refletem nos campos de estudos organizacionais, ao tangenciar a inter-
relacdo de diversos organismos de controle interno, externo e social. Também impactam em
estudos sobre politicas publicas de participacdo e controle social, valendo-se da concepg¢do da
participacdo social como temadtica transversal a vdrias politicas ptiblicas para além das de satde
e educagdo aqui pesquisadas.

Contempla-se o potencial de pesquisa futura que busque entender como o poder
publico, considerando todos os poderes da republica, Ministério Publico e tribunais de contas,
pode incentivar um controle social mais autdbnomo e abrangente. Pode-se especular ainda a
ancoragem dos conselhos do ponto de vista das teorias de institucionais e de legitimidade, que,
em uma andlise preliminar do conceito, parece restrita ao aspecto legal-normativo.
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