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Argumentamos que regimes de normatizacdo estadual ampliam a presenga
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sob sua jurisdicdo. Examinam-se trés areas de politicas que correspondem a tipos
de conselhos com padrdes de difusdo territorial e producdo de decisGes conhecidos
e relacionados a regulacdo federal: Patrimonio, Meio Ambiente e Assisténcia Social.
Os resultados de regressées por area confirmam as hipdteses: os efeitos esperados
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as pressbes sociais ou as capacidades técnico-administrativas também ganham
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Introducao®

Desdobramentos da literatura de governanga multinivel (GMN), incialmente
desenvolvida para analisar as implicagdes do processo de unificacdo na Unido Europeia
(Marks, 1993), tém atentado para lacunas na compreensdo da variacdo subnacional de
politicas. A escala nacional foi tradicionalmente o nivel privilegiado de analise em diversos
subcampos do estudo de instituicbes politicas e politicas publicas, notadamente nas
literaturas do Estado de bem-estar social e do Federalismo, mas ndo sé. As politicas
distributivas e redistributivas caracteristicas do Estado de bem-estar descansaram em
pactos sociais e arranjos institucionais nacionais, e seu estudo avangou sistematizando
tipologias comparativas entre paises. Da mesma forma, a caracterizagdo do federalismo
focou em macro arranjos institucionais de dispersdo territorial da autoridade e seus efeitos
sobre as politicas e, mais recentemente, nos arranjos intergovernamentais responsaveis
por distintas formas de cooperacdo entre niveis de governo (Obinger; Leibfried; Castles,
2005). Contudo, privilegiar o nivel de analise nacional tem invisibilizado tanto a existéncia
de variagdo no territdrio, produzida por arranjos diversos de governanga multinivel, quanto
0 jogo entre a coordenagdo centralizada de politicas e a variacdo associada a autonomia
permitida aos niveis subnacionais (Kazepov, 2010; Sellers; Lindstrom, 2014; Giraudy;
Moncada; Snyder, 2019).

No pais, em interlocucdo com esses desdobramentos e revisitando o legado dos
debates sobre federalismo e descentralizagdo, cresce uma agenda de pesquisa sobre o
papel dos estados - das instituicdes politicas, governamentais e administrativas de nivel
estadual - e, em termos mais gerais, sobre a variacao territorial de politicas derivada de
arranjos multinivel de governanca (Silva et al., 2021; Palotti et al., 2023). Esses arranjos
diferem ndo apenas entre politicas e entre programas (sugerindo cautela para
generalizacdo derivada de macro caracterizagdes nacionais), mas também no interior de
um mesmo setor de politicas, ao longo do territério, em fungcdo das configuragées
especificas por ele adquiridas em diferentes unidades da federagdo (Bichir; Simoni Junior;
Pereira, 2020). Em tese, essas configuracdes podem ser distintas e afetar as politicas de
modo diverso, ja que os dois componentes basicos da governanga multinivel sdo variaveis:
tanto a governanca, ou conjunto de atores estatais e ndo estatais incidindo sobre a politica
de uma forma articulada (Marques, 2013), quanto o carater multinivel, que se refere as
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autonomias relativas de cada nivel de autoridade e a capacidade de fazer algo com elas
(Tortola, 2017).

Em didlogo com essa agenda, neste artigo, demostramos que o papel dos estados
afeta a presenca territorial e a operacao dos conselhos gestores de politicas nos municipios
sob sua jurisdigdo. Argumentamos que esses efeitos coocorrem de modo sistematico aos
regimes de normatizacdo estadual (entendidos como arcaboucos de normas produzidas
por estados sobre uma dada politica publica ja& previamente regulada pela Unido),
produzindo, por sua vez, efeitos de coordenacao na adogao, na implantagdo e na operagao
daquela politica entre municipios sob sua jurisdicdo. Conselhos municipais gestores de
politicas (doravante conselhos) sdo um componente da governancga de politicas setoriais,
mas os efeitos do jogo multinivel de delegacdo de autoridade e autonomia relativa dos
estados sobre sua operacao apenas comegaram a ser diagnosticados recentemente (Gurza
Lavalle; Guicheney; Bezerra, 2021, 2023).

Indagar a ocorréncia e as consequéncias de regimes de normatizacdo estadual
sobre os conselhos tem implicagBes analiticas relevantes para o estado da arte em trés
campos. Primeiro, de modo mais direto, ha efeitos para o campo de estudos das
instituicdes participativas (IPs) e, mais especificamente, para a literatura de conselhos.
Parte significativa do conhecimento acumulado em escala agregada foi produzida para
conselhos inscritos em setores de politicas altamente regulados pela Unido - notadamente,
salde e assisténcia social (Almeida; Cayres; Tatagiba, 2015) -, e a generalizacdo para
caracterizar conselhos dessas e de outras areas pressupde a prevaléncia da regulacao
federal que produz efeitos de convergéncia sobre a difusdo e operacao dos conselhos
(Gurza Lavalle; Guicheney; Vello, 2021). Contudo, normas estaduais podem afetar
sistematicamente a operagdo e a cobertura territorial de conselhos - e, por derivacao,
potencialmente resultar também em efeitos diferenciados sobre a qualidade das politicas
publicas naquele estado.

Segundo, ha acarretamentos para o desenvolvimento da agenda emergente sobre
o papel dos estados no pais, o que contribui, no plano empirico, para o estabelecimento
de padrdes de variacgdo territorial entre estados dentro de uma mesma politica e, no plano
analitico, para nuancar e especificar os diagndsticos gerais de convergéncia setorial em
politicas com poder decisério concentrado na Unido - sendo os ultimos consolidados como
legado da literatura sobre federalismo e descentralizagdo. Por fim, tal indagacao permite
projetar implicagdes relevantes também para a literatura de GMN que, ao olhar para a
variagdo no territério dentro dos paises, ndo apenas tem preservado amilde o foco em
regimes de bem-estar, prestando menos atencao a variacdo por politicas (Arretche, 2016;
Bruch; Meyers; Gornick, 2018; Giraudy; Moncada; Snyder, 2019), como ainda carece de
avangos consistentes na identificacdo de mecanismos especificos capazes de produzir
variacdo, dada uma igual delegacdo de autoridade aos niveis subnacionais.

Escolhemos trés areas de politicas que correspondem a tipos de conselhos com
padrées de difusdo territorial e produgdo de decisGes conhecidos: patrimbnio, meio
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ambiente e assisténcia social. A escolha oferece vantagens empiricas e analiticas. Em
relacdo as primeiras, existem bancos de dados sobre conselhos com cobertura nacional,
produto de levantamentos regulares (MUNIC e Censo SUAS). Embora no seu conjunto os
levantamentos da MUNIC cubram mais de trinta areas de politicas, os bancos contemplam
diferentes anos e contém poucas variaveis comuns para conselhos de diferentes setores,
o que dificulta andlises de escopo setorial amplo. A escolha de trés areas possibilita
selecionar as melhores varidveis disponiveis nesses levantamentos para cada area
escolhida - mesmo que existam apenas para uma area -, explorando-as em modelos
separados de regressdo por area. Assim, os resultados da analise aqui apresentada sdo
generalizaveis no plano empirico, isto €, oferecem uma aproximagdo que contempla todos
os conselhos municipais de uma mesma area.

No que diz respeito as vantagens analiticas, cada area constitui um caso de trés
tipos de conselhos - C1 (assisténcia social), C2 (meio ambiente) e C3 (patrimonio) - que
respondem a combinacédo de diferentes niveis de indugdo federal na sua difusdo territorial
(difusdo) e de especificagdo institucional, na definicdo de suas atribuicbes (operagao)
dentro da respectiva politica (Gurza Lavalle; Guicheney; Bezerra, 2023). Conselhos
difundidos gragas a mecanismos fortes de indugdo federal e com maior especificacao
institucional contam com presenca territorial quase universal no nivel local, desempenham
papel ativo na operacdo regular da respectiva politica e correspondem a dareas altamente
reguladas pela Unido (Cl). No outro extremo, aqueles com presenca rarefeita na
cartografia municipal - na melhor das hipéteses, fracamente induzidos pelo governo central
- e papel institucional precariamente definido se encontram associados a setores em que
ha maior delegacdo de competéncias aos niveis subnacionais (C3). A despeito dessa
delegacgdo, sao conselhos pouco ativos. Por sua vez, os conselhos C2 ocupam uma posicao
intermediaria. Assim, gracas as implicagbes da tipologia, é possivel esperar que os
conselhos C3 sejam mais sensiveis aos eventuais efeitos da ocorréncia de regimes de
normatizacdo estadual, o que permite generalizar analiticamente para além dos trés
conselhos examinados. Em suma, as escolhas ensejam uma estratégia que permite
combinar generalizacdo empirica com generalizacdo analitica.

Espera-se que regimes de normatizagdo estadual: (i) ampliem a presenca
territorial dos conselhos, na medida em que introduzem mecanismos de indugdo para a
adocdo dessas instituicdes participativas pelos municipios; (ii) afetem a atuacdo dessas
mesmas instituicdes, j@ que definem atribuigdes adicionais aquelas estabelecidas pela
Unido; e que (iii) a magnitude dos efeitos dos regimes estaduais seja maior, na medida
em que a area de politica se caracterize por uma menor regulacdo nacional. Isso porque,
conforme a literatura sobre federalismo e descentralizagdo no pais tem demonstrado, o
espaco para a definicdo de politicas no plano subnacional é menor onde as decisdes sobre
regulagdo estdao concentradas centralmente. Assim, presume-se uma relagao inversa em
qgue o regime estadual ganhe maior proeminéncia na produgdo comparativa de efeitos
guanto maior a autonomia ou o espaco de regulacdo deixado aos niveis subnacionais. Se
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assim for, os efeitos deverdo se alinhar com a tipologia, sendo maiores para os conselhos
C3 e menores para os conselhos C1.

Aferimos os efeitos da ocorréncia de regimes de normatizacao estadual (explanans)
de modo indireto. Caracteristicas institucionais da respectiva politica estadual que indicam
inducao e atestam ou, pelo menos, sugerem formas de coordenacdo institucional da
politica nos municipios sdo nossas variaveis independentes. Essas caracteristicas diferem
por area de politica e podem ser acessadas por meio da Pesquisa de Informagdes Basicas
Estaduais (ESTADIC - IBGE), assim como do Censo SUAS (Sistema Unico de Assisténcia
Social) - as duas fontes de dados mais completas sobre a gestdo estadual de multiplas
areas, no primeiro caso, e da assisténcia social em particular, no segundo®.

Por sua vez, os efeitos sobre a difusao territorial (primeiro explanadum) sao
operacionalizados por meio de duas dimensdes: a proporcdo de municipios no estado que
possui conselhos municipais nas areas de politica analisadas (12 varidvel dependente,
“VD"), além da distribuigdo da idade desses colegiados municipais no estado (22 VD)®. Ja
os efeitos sobre a operagdo dos conselhos (segundo explanadum) sao operacionalizados
pelo nimero médio de reunides realizadas por esses conselhos municipais (32 VD). O
conjunto de regressbes utilizadas aferem os efeitos esperados para as trés areas de
politicas citadas’. Os resultados, como veremos, chamam a atencdo para a importancia do
papel dos estados, mais especificamente, de suas caracteristicas institucionais, para a
difusao territorial e a operagao dos conselhos.

Este artigo esta estruturado em quatro segdes, além desta introducdo. Na segunda
secdo, "GMN e variacdo subnacional entre e intrapoliticas”, examinamos o espaco analitico
reservado a variagao subnacional em trés literaturas de interesse, atentando para o papel
da autonomia. A terceira secdo, “O perfil dos conselhos, escolhas analiticas e
metodoldgicas”, expde o conceito ‘regimes de normatizacdo estadual’ e as hipéteses sobre
seus efeitos, bem como a estratégia analitica e as escolhas metodoldgicas. Depois, na
quarta secdo, “Regimes estaduais de normatizacdo: resultados”, examinamos os
resultados sobre a ocorréncia e operagdo de conselhos inscritos em regimes de
normatizacdo estadual nas trés areas escolhidas. Finalmente, as “Consideracdes finais”
sintetizam os resultados e exploram brevemente suas principais implicacdes.

5 Tanto a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC) quanto a Pesquisa de Informacgdes Basicas
Estaduais (ESTADIC) buscam padronizar variaveis minimas para as diversas areas de politicas publicas que
investigam. Ainda assim, mantém-se significativa variagdo em relagdo as perguntas que sdo realizadas para
uma e outra, seja em funcdo de suas necessidades especificas ou de seus diferenciados graus de
institucionalizacdo - assim, em geral, quanto mais institucionalizada uma area, mais especificas suas
perguntas.

6 Como ja discutido por Gurza Lavalle e Barone (2015) - e como veremos a frente —, por meio de indugdo
federal, a Unido se mostrou capaz de fazer convergir a criagdo de centenas de conselhos municipais em um
mesmo ano.

7 Utilizamos o modelo linear de probabilidade (MLP).
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GMN e variacao subnacional entre e intrapoliticas

As teses que distinguem a literatura de GMN, embora exploradas com énfases
distintas e em formulagGes especificas por diversos autores, podem ser expressas de modo
sintético em quatro proposicGes. Primeiro, a posicdo privilegiada concedida ao Estado
nacional como nivel de analise das politicas e da politica imp6s custos cognitivos,
eclipsando os planos supranacional e subnacional (Marks, 1993; Tortola, 2017). Essa
proposicdo é formulada em registro negativo e aponta a lacuna em relagdo a qual a
literatura de GMN se propde como um avango. Segundo, e em relagao ao plano subnacional
- que aqui interessa -, a variagdo territorial no interior dos paises merece estatuto analitico
proprio, de modo a iluminar as configuragdes estaveis do ‘Estado local’, de ‘regimes de
cidadania’ ou ‘tipologias de sistemas de governo local’- para dizé-lo emprestando,
respectivamente, os termos de Sellers e Lindstrom (2014), Kazepov e Barberis (2017) e
Sellers e Lindstrom (2007). Assim, confere-se saliéncia a desigual presenga do Estado na
provisdao de servicos publicos e as suas desiguais capacidades administrativas, fiscais,
técnicas e/ou de seguranca ao longo de um territdrio nacional (Giraudy; Moncada; Snyder,
2019). Terceiro, as instituigdes locais foram centrais na constituicdo dos Estados nacionais
e, historicamente, continuaram a sé-lo na sua expansdo e funcionamento - para além de
seu papel recente na literatura de orientacdo localista, como um lécus com potencial
esquecido (Sellers; Lindstdm; Bae, 2020)8. Isto &, a literatura de GMN ndo trata de objeto
conjuntural, os governos subnacionais ndo se tornaram importantes apenas por causa das
politicas de descentralizagdo implantadas pelo mundo afora, em busca de uma melhor
governancga, nos anos 1990 e 2000 (Faguet, 2010). Por fim, abordagens multinivel
precisam atentar simultaneamente para duas dimensdes, conhecidas como eixos vertical
e horizontal: o primeiro eixo remete ao componente multinivel, entendido como a
configuracdo de diversas articulacdes regulatoérias entre o Estado central e os governos
subnacionais; ja o segundo alude ao componente governanga, ou seja, ao papel dos
diferentes atores governamentais e ndo governamentais na definicdo, controle e
implementacdo das politicas (Kazepov; Barberis, 2017; Tortola, 2017). Essa proposicdo é
formulada em registro positivo e oferece a orientagdo geral comum ao trabalho de pesquisa
gue adota a perspectiva multinivel, embora os modos especificos para se avancgar a partir
dai sejam multiplos.

Aqui, adotamos um foco estrito para as proposicdes da GMN, assumindo que as
configuracdes subnacionais dependem das politicas observadas. Certamente, a variagao
subnacional no territério responde aos arranjos da governanca multinivel: a presenca nao
s6 da distribuicdo territorial de autoridade (eixo vertical) e as caracteristicas das
comunidades de politicas (eixo horizontal)?, mas de mecanismos de coordenagdo

8 Para uma analise das expectativas da orientacdo localista, ver Gurza Lavalle, Rodrigues e Guicheney (2019).
9 Consolidou-se, no campo de politicas pUblicas, um diagndstico acerca da importancia das redes de politicas
antes que a ideia de governanga se tornasse comum, como desdobramento das disputas entre modelos para
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intergovernamental (Elazar, 1991), na dimensdo vertical, e de capacidades estatais
relacionais (Pires; Gomide, 2016), na dimensdo horizontal. Contudo, ndo é pertinente
esperar que as configuragBes sejam semelhantes entre politicas pelo fato de estarem
inscritas dentro de um mesmo territorio nacional, com seus correspondentes pactos sociais
e macro arranjos politicos que determinam a delegacdo de autoridade as unidades
subnacionais. Os “arranjos territoriais podem ser semelhantes, alocando ao plano local a
responsabilidade da provisdo de servigos publicos, mas esses arranjos territoriais variam
por politicas e ndo respondem a um modelo unitario de federalismo” (Arretche, 2016, p.
165) - ou de Estado de bem-estar. Assim, por exemplo, politicas de descentralizagdo
promulgadas pelo mundo afora ndao produziriam iguais efeitos de retragao do papel do
Estado dentro de paises especificos, mas variariam conforme a politica (Bruch; Meyers;
Gornick, 2018). Ou ainda, no Brasil, érgdos de coordenacdo da politica setorial entre os
trés niveis de governo, criados apds a Constituicdo de 1988 sob as mesmas regras de
composicdo, apresentam capacidades diferentes de produzir decisGes conforme a politica
examinada (Palotti; Machado, 2014).

Com base nesse foco estrito, argumentamos que a variagao subnacional ndo ocorre
apenas entre politicas, mas dentro da mesma politica. Isto &, os efeitos dos arranjos
multinivel sobre a variagdo subnacional ndo sdo necessariamente homogéneos para uma
politica especifica, mas podem ser mistos: de convergéncia ao longo do territério, quando
a regulacdo federal prescreve o papel dos governos locais e estabelece mecanismos de
coordenacao eficientes (Bichir; Bretas; Canato, 2017), conforme mostrado amplamente
pelo debate sobre federalismo e descentralizacdo no pais (Arretche, 2012); de variacdo
local entre municipios quanto a forma de implementacdo ou aos aspectos secundarios da
politica, quando a regulagao federal atribui ao governo local apenas a responsabilidade da
implementagdo (Gurza Lavalle; Rodrigues; Guicheney, 2019); e de divergéncia
intrassetorial entre municipios de diferentes estados, quando a ordem constitucional define
competéncias remanescentes dos estados ou concorrentes com outros niveis da federacao,
e a regulagdo federal permite ou é omissa em relagdo a aprovagao de normas estaduais
sobre aspectos substantivos da politica. Note-se como nem todos os aspectos de uma
politica sdo igualmente regulados: efeitos mistos sdo possiveis, em tese, mesmo no caso
de politicas definidas centralmente e coordenadas eficientemente pela Unido - embora,
nesses casos, seja logico esperar que a variacdo ocorra em aspectos secundarios. Em
suma, politicas especificas se caracterizam por combinacdes préprias de convergéncia,

examinar a relagdo entre atores estatais, atores politicos e de mercado na produgédo das politicas (Thatcher;
Braunstein, 2015; Rodhes, 2017). As comunidades de politicas sdo entendidas ora como redes de politicas,
ora como um subtipo dessas redes com propriedades especificas: relagdes entre os atores especialmente
densas, presenca de ideias compartilhadas sobre a natureza e os propodsitos da politica em questédo, e, por
fim, existéncia de formas de coordenagdo entre seus membros (Rhodes; Marsh 1992). Aqui, entendemos
que as politicas ocorrem em ambitos relacionalmente estruturados, com variagées no que diz respeito a
essas propriedades.

Opin. Publica, Campinas, vol. 30, p. 1-35, 2024: e30121



ADRIAN LAVALLE, HELLEN GUICHENEY, CARLA BEZERRA

variacdo local e divergéncia intrassetorial. E esse Ultimo efeito de divergéncia produzida
pela GMN que é aqui explorado, considerando-se os regimes de normatizagdo estadual.

Aos diferentes efeitos enunciados acima subjaz fator analiticamente tematizado na
literatura, a saber, o grau de autonomia permitido aos niveis subnacionais pela regulacdo
do Estado central (Kazepov; Barberis, 2011; Bruch; Meyers; Gornick, 2018). A definicao
do termo autonomia ndo é consensual na literatura, em particular no que diz respeito a
sua sobreposigdo com o termo discricionariedade. Embora ndo sejam sindnimos, seu uso
€ conceitualmente ambiguo (Wolman et al., 2008) e, ndo raro, aparecem de forma
intercambiavel em fungdo de diferentes pressupostos analiticos (Lotta; Santiago, 2017).
Discricionariedade é um vocabulo que remete a agdo do individuo em sentido duplo, como
espaco permitido para acdo ou a propria acdo dentro de parametros definidos; ja o conceito
de autonomia é utilizado tanto para organizagGes e niveis institucionais de autoridade
quanto para individuos, embora tendam a prevalecer as abordagens organizacional e
institucional (Lotta; Santiago, 2017). Essa distingdo conceitual também pode ser
encontrada na literatura de GMN (Kazepov; Barberis, 2011). Por certo, a conexao entre
autonomia e discricionariedade pode ser estreita, uma vez que sao condicionadas por um
mesmo arcabouco legal. A diferenga reside no nivel de analise e tipo de ator envolvido,
individuo ou organizagdo — governo, mais especificamente. Aqui interessa a analise de
governos subnacionais e de conselhos municipais, e, por conseguinte, referimo-nos a
autonomia como o espaco decisoério, deixado pela regulamentacdao nacional ao ente
subnacional, seja pela delegacdo explicita da competéncia, seja pela auséncia de
regulamentacgdo especificalf.

No Brasil, gracas aos avangos da literatura, consolidou-se diagndstico sobre a
limitada autonomia concedida as unidades subnacionais, a despeito do carater simétrico
do federalismo. A Constituicao de 1988 instituiu um federalismo composto por quatro entes
federativos de governo - Unido, estados, distrito federal e municipios - investidos de
autonomia em relacdo as competéncias constitucionais a eles concedidas, e com
competéncias comuns e concorrentes em praticamente todas as politicas sociais. No novo
arranjo federativo, municipios, pela primeira vez, aumentaram sua participacdo na
arrecadacado fiscal - em detrimento dos estados -, tornaram-se responsaveis pela provisao
de politicas sociais e adquiriram a capacidade de pactuar a implementacdo de politicas
diretamente com a federagdo, sem depender da autorizacdo dos estados (Souza, 2004;
Almeida, 2005; Arretche, 2012). Porém, a Unido desenvolveu progressivamente
mecanismos eficientes de coordenacao intergovernamental, buscando a centralizacdo do
poder decisério na definicdo de diretrizes nacionais para as politicas. Tais mecanismos se
valem da centralizagdo da arrecadagdo tributdria e posterior redistribuigdo dos recursos

10 Ao privilegiar articulacdes regulatérias, claramente nos distanciamos de compreensdes implicita ou
explicitamente normativas da governanga multinivel (Peters; Pierre, 2001). Para um balango geral da
literatura de governanga em que se atenta para os pressupostos normativos de uma parte da literatura, ver
Marques (2018).
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entre os entes federativos por meio de transferéncias — obrigatorias (constitucionais ou
legais) e voluntarias - que observam diferentes critérios de distribuicdo conforme a
politica. Os critérios podem tanto se destinar a reducdo de desigualdades regionais quanto,
também, a criacdo de estimulos para que os entes federativos subnacionais — notadamente
0s municipios - sigam as diretrizes determinadas pela Unido para uma dada politica
publica, promovendo um padrdo de convergéncia territorial na implementagdao.

Isto &, ocorreu um processo progressivo de recentralizacdo, ao longo dos anos
1990, a partir da gradual regulacdo fiscal e das politicas setoriais. Assim, o federalismo no
pais foi capaz de produzir convergéncia nas politicas e gastos sociais, reduzindo a
desigualdade territorial, embora tenha limitado a autonomia dos estados e, principalmente,
dos municipios a implementacgdo de politicas federalmente reguladas (Leite; Peres, 2010;
Arretche, 2012). Cabe mencionar que a énfase desse diagndstico nas limitagbes a
capacidade deciséria das unidades subnacionais obedece a critica ao diagnodstico
predominante na literatura internacional sobre o carater excessivamente descentralizado
do federalismo brasileiro, mas ndo propde a auséncia de variacdo subnacional na
implementacdo e desempenho de politicas dentro do espaco de escolha (autonomia)
permitido pela regulagao federal.

Assim, parte importante da literatura de politicas publicas tem privilegiado a
relacdo entre a Unido e os municipios, relegando a um segundo plano os estados, cujo
papel recentemente vem ganhando atencdo (Gurza Lavalle; Guicheney; Bezerra, 2021,
2023; Silva et al., 2021; Segatto et al., 2023). Nesse processo de recentralizagao,
enquanto municipios e Unido ganharam papéis mais claramente definidos - de
implementacdo, para aqueles, e de definicdo de diretrizes, coordenacao e redistribuicao
fiscal para esta -, os estados acabaram por se situar em um espago de maior variacao
conforme a politica. Em termos de competéncias, via de regra os estados exercem um
papel suplementar a coordenacdo e aporte de recursos da Unido, e também participam da
execucao nos municipios, em servicos especificos de maior complexidade e menor
capilaridade - com a notavel excegdo da politica de seguranga publica. Houve, todavia,
uma reducdo gradual da capacidade fiscal e de investimento dos governos estaduais,
devido a uma série de fatores combinados que reduziram o montante do Fundo de
Participacao Estadual (FPE), agravando o alto endividamento desses entes (Monteiro Neto,
2014).

A concentracdo de autoridade e a capacidade de coordenagao intergovernamental
ndo sdo iguais para todas as politicas e diferem claramente no caso das trés areas aqui
analisadas - assisténcia social, meio ambiente e patrimonio. Quanto menores sdo as fontes
de receitas vinculadas e o ordenamento comum centralizado, maior o espago para variagao
subnacional. Quando estados e municipios tém competéncias legislativas concorrentes em
parte significativa das politicas, podem legislar dentro do seu territorio sobre aquilo que
ndo esta especificado nacionalmente, bem como criar incentivos financeiros especificos.
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O Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) é capaz de gerar forte convergéncia
na implementagdo da politica, inclusive no que diz respeito a expansdo territorial e
operacao dos conselhos como uma das condicionalidades a ser atendida para o repasse de
recursos. O SUAS se organizou a partir de uma estrutura sistémica semelhante a do
Sistema Unico de Salde (SUS) (Machado; Palotti, 2015): existem normativas que
estabelecem o papel de cada um dos entes, bem como espagos de pactuacao federativa e
mecanismos de repasse de recurso direto entre entes (fundo a fundo), segundo
determinadas condicionalidades (Bichir; Simoni Junior; Pereira, 2020). Assim, em
comparagdo as outras duas areas de politicas, a assisténcia social se caracteriza por um
espaco menor para variacao subnacional. Menor variacdao nao significa, entretanto,
auséncia: a area prové servigos de dificil padronizagdo, e seus arranjos institucionais
variam conforme o legado institucional local, com uma combinagdo complexa de prestagao
de servigos entre entidades socioassistenciais e estatais (Bichir; Simoni Junior; Pereira,
2020).

Ja a politica nacional de meio ambiente é assentada sobre uma estrutura em que
parte importante das acgdes, destacando-se o licenciamento ambiental, pode ser
desempenhada simultaneamente por todos os entes da federagao, a depender da
localizacdo e da abrangéncia da area, além do ente responsavel pela sua guarda; ndo é
incomum ocorrer multiplicidade de autuacbes de diferentes érgdos sobre um mesmo
empreendimento. Somente com a Lei Complementar n® 140/2011, ensejou-se um primeiro
esforgo para estipular claramente as competéncias da Unido, de estados e municipios nessa
politica, mas com poucos avangos significativos. Apesar de sua fragmentacdo e
sobreposicdo, a politica ambiental conta com mecanismos de estimulo a articulagao entre
os entes, tais como fundo nacional préprio, convénios, acordos de cooperagao e consorcios
publicos, previsdo de comissdes gestoras tri e bipartites, além de érgaos gestores em todas
as unidades da federagao (Moura, 2016).

Seguindo a mesma loégica de competéncias concorrentes, a politica de preservacao
do patrimonio histérico tem como uma de suas principais atividades o tombamento e
guarda de patrimdénio material e imaterial, o qual pode ser realizado pelos trés niveis da
federagdo simultaneamente. No entanto, o espago para a variagdo subnacional é maior no
caso dessa politica, pois, diferentemente da politica ambiental, caracteriza-se por parca
normatizacdo e quase auséncia de mecanismos de cooperacdo interfederativos. Apesar de
ser anterior, tornou-se uma subarea da politica cultural, de modo que nem todos os
estados tém 6rgao especifico relacionado a politica, o que amplia significativamente a
variacdo das capacidades conforme o estado (Bezerra, 2019; IPHAN, 2018).

Assim, nessas duas areas de politicas - meio ambiente e patrimbnio -, ha
significativo espaco para que regimes de normatizacdo estadual cumpram fungdes de
inducdo e coordenacdao sobre a expansdao e a operacdao de conselhos (Gurza Lavalle;
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Guicheney; Bezerra, 2021, 2023)!, Essa possibilidade, argumentamos nestas paginas,
merece atencao: conselhos ndo apenas cumprem um papel relevante de fiscalizacao e
controle, mas sdo eventualmente os principais responsaveis pelas a¢des de licenciamento
ambiental e tombamento do patrimonio.

O perfil dos conselhos, escolhas analiticas e metodoldgicas
Conselhos e seus tipos

Pode-se afirmar que a existéncia de conselhos municipais se tornou,
progressivamente, uma feicdo da estrutura institucional no provimento de politicas
publicas no Brasil - especialmente daquelas da area social (Gurza Lavalle, 2011;
Guicheney, 2019). No que diz respeito a expansao e operagao desses conselhos, conforme
mostrado alhures (Gurza Lavalle; Guicheney; Vello, 2021), a literatura de IPs é harmonica
com o diagndstico de convergéncia setorial centrado na relagdo entre Unido e municipios.
A concordancia com o diagndstico ndo é explicita, mas, em primeiro lugar, animada pelo
fato de os estudos sobre conselhos terem evoluido, seguindo a progressiva expansdo e
institucionalizacdo dos conselhos, de um registro normativo para um de indole descritiva,
voltado para a compreensdao do lugar dos conselhos nas respectivas politicas publicas, bem
como dos efeitos dos primeiros sobre as segundas (Almeida; Cayres; Tatagiba, 2015). Em
segundo lugar, e implicitamente, a concordancia descansa na premissa da predominancia
da normatizacdao nacional, em grande medida amparada pelo foco de parte significativa
dos estudos em setores de politicas que, justamente, contam com forte regulacdo nacional
e se encontram estruturados na forma de sistemas - por exemplo, salde e assisténcia
social (Carvalho, 1998; Cortes, 2002a, 2002b; Tatabiga, 2007a, 2007b; Tatagiba;
Teixeira, 2007; Cunha, 2010). Assim, o deslocamento para o diagndstico do papel dos
conselhos nas politicas e a importancia de politicas centralmente coordenadas pela Unido
definem o pano de fundo em que a convergéncia setorial é esperada para a atuagao dos
conselhos municipais.

Consequentemente, o fator de variagdo mais sistematicamente registrado nesse
campo é de natureza extrassetorial: o porte dos municipios, cuja covariagdo com atributos
socioecondmicos que afetam diversas capacidades estatais - notadamente, fiscais e
administrativas - e com a pressdo social sobre politicas é conhecida (Arretche et al., 2012).
Conselhos de um setor estruturado em sistemas, como é o caso de assisténcia social, tém
atuacdo convergente nos municipios gracas a regulagdo setorial centralizada, mas, de fato,
apresentam melhor desempenho em variadveis relativas a sua operacdo quando sediados
em municipios de maior porte (Almeida; Carlos; Silva, 2016; Carlos; Silva; Almeida, 2018).
Contudo, e conforme sera mostrado, regimes de normatizacdao estadual podem afetar a

11 Ver Segatto e Abrucio (2016) para uma analise, na area de educacgdo, do papel dos estados como
coordenadores da adogdo e implementagdo de politicas nos municipios.
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presenca territorial e a atuacdo dos conselhos municipais, introduzindo variagao
intrassetorial entre estados e os municipios sob sua jurisdicdo.

Considerando a Pesquisa de Informagoes Basicas Municipais (MUNIC) para os anos
de 2009 a 2018, ha informagdes sobre 31 areas de conselhos em pelo menos um dos anos.
Conforme o dado mais recente para cada area, computa-se um total de 74.445 conselhos
distribuidos entre 5.569 municipios, isto €, uma média de 13,36 conselhos por municipiol2,
Praticamente todas as areas apresentam uma tendéncia de expansdo, ao longo da série
historica da MUNIC. Examinando em detalhes os conselhos objeto deste artigo, verificam-
se trés padrGes de presenca e expansdo nitidamente distintos (Grafico 1). A area de
assisténcia social faz-se presente quase universalmente ja em 1999, ano da primeira
pesquisa MUNIC, com conselhos em 91,46% dos municipios do pais, chegando a 99,89%,
em 2018. Isto &, apenas 6 dos 5.569 municipios afirmaram ndo ter tal conselho. Por sua
vez, meio ambiente registrava presenca em apenas 21,36% da cartografia municipal, na
virada do século, mas revelou uma significativa expansao ao longo das quase duas décadas
observadas, chegando a 74,14% em 2018. Essa cobertura territorial € significativa, porém
inferior a do padrdo de assisténcia social. Finalmente, os conselhos de patrimdnio histérico
tiveram uma evolugdo modesta quanto a sua presenga nos municipios, passando de
13,32% para 20,38% no mesmo periodo; portanto, mesmo se tratando de um padrdo
ascendente, este é sensivelmente inferior aos outros dois.

As trés areas foram escolhidas porque constituem um caso de cada uma das
categorias de uma tipologia de conselhos que ordena e permite prever a operagao dessas
IPs: assisténcia social é do tipo C1; meio ambiente, C2; e patrimbnio, C3. A combinacgdo
de duas dimensoes - indugao federal relativa a difusdo e especificacdo institucional relativa
a operacdo - permite distinguir os trés tipos de conselhos, organizando analiticamente
expectativas de convergéncia e divergéncia, no que tange a existéncia dessas instituicoes
no territério e as fungdes que sdo por elas desempenhadas. Conselhos universalizados e
bem especificados institucionalmente correspondem ao tipo C1; aqueles com presencga
rarefeita nos municipios e com atribuicdo pouco especificadas correspondem ao tipo C3,
enguanto aqueles do tipo C2 ocupam uma posicdo intermediaria. O desenvolvimento e a
justificagdo da tipologia em fungdo de ambas as dimensdes, bem como o teste de sua
capacidade preditiva foram realizados alhures (Gurza Lavalle; Voigt; Serafim, 2016; Gurza
Lavalle; Guicheney; Vello, 2021; Gurza Lavalle; Guicheney; Bezerra, 2023). Cabe aqui
oferecer brevemente alguns elementos sobre cada dimensdao e notar que, se aferida a
operacao dos conselhos com base nas resolugdes por eles tomadas, a tipologia apresenta
boa capacidade preditiva.

12 Se considerassemos também dados das pesquisas MUNIC de 1999 a 2008, o nimero total de conselhos
poderia ser ainda maior. No entanto, optamos por desconsiderar dados de conselhos cuja ultima atualizagdo
foi anterior a 2009, em fungdo da possivel imprecisdo das informagdes. Assim, ha quatro areas de politicas
cujos dados ndo foram considerados no computo desse total, por terem sua Ultima atualizagdo em 2001:
orgamento, emprego/trabalho, turismo e desenvolvimento econémico.
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Grafico 1 - Expansao dos conselhos nos municipios por area de politica
selecionada (%) (1999-2018)

74.14%
075 63:01%
63.61%

Percentual de conselhos municipais
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@ Assisténcia Social (%) @ Meio Ambiente (%) Patrimdnio Histarico e Cultural (%)

Fonte: IBGE MUNIC. Elaboragdo propria.

Quanto a inducdo federal relativa a difusdo, os conselhos se expandiram nos
municipios gracas a operacao eficiente de mecanismos de indugdo - notadamente de
natureza pecuniaria, por exemplo, repasse condicionado de verbas ou conveniamento
condicionado (Gurza Lavalle; Barone, 2015). Assim, conselhos universalizados no territorio
coincidem com setores centralmente regulados e organizados em sistemas (o caso de
assisténcia), enquanto conselhos com presencga rarefeita nos municipios correspondem a
areas menos reguladas, sem estruturas setoriais robustas e/ou unificadas em ministérios
ou 6rgdos com condicdes de definir e bancar mecanismos de indugao de alcance nacional
(o caso de patrimonio histérico). Conselhos com presenga entre 20% e 80% dos municipios
expandiram-se o suficiente para serem mais do que resultado de escolhas descoordenadas
no plano local, mas contaram com mecanismos de indugdo inconsistentes e/ou
parcialmente eficientes, e pertencem a politicas em posigao intermedidria entre aquelas
que constituem propriamente sistemas e aquelas pouco setorializadas (o caso de meio
ambiente).

A distribuicdo municipal, nos estados, dos conselhos das trés areas corresponde ao
padrdo capturado pela tipologia. Obviamente, ndo cabe esperar variagdo na difusao nos
municipios no caso da Assisténcia Social (Cl), por se tratar de um conselho ja
universalizado. No outro extremo, Patrimonio Histérico (C3) apresenta discrepancias
acentuadas: enquanto o estado de Minas Gerais conta com conselhos em 86% de seus
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municipios (IBGE MUNIC, 2018), todos os demais estados registram cifras
consideravelmente menores - Rio de Janeiro, com 19,56%, vem em segundo lugar e, Sao
Paulo, com 18,75%, em terceiro. Por ser o estado com o maior nimero de municipios no
pais (853) e apresentar ampla cobertura territorial de conselhos para a area de patrimonio,
Minas Gerais altera os dados nacionais sobre essa politica; entretanto, conforme sera
esclarecido adiante, os resultados das regressdes no caso dos conselhos de patriménio se
sustentam mesmo sem a presenca desse estado nos modelos. Ja no caso de Meio Ambiente
(C2), a variacdo entre os estados ndo é tdo marcada, embora seja significativa: no Rio de
Janeiro e no Rio Grande do Sul, Conselhos de Meio Ambiente se encontram praticamente
universalizados — com presenga em 100% e 99,79% dos municipios, respectivamente -;
ja Piaui, Paraiba e Alagoas situam-se no lado oposto, com menos de 30% de cobertura
municipal do referido conselho.

Quanto a especificagdo institucional, entende-se que ela insere os conselhos no
funcionamento regular da politica e constitui uma condicdo necessaria para sua capacidade
de operacao - e, mesmo, para sua estabilizacdo. Ela consiste em disposicdes normativas
do correspondente setor que condicionam os processos administrativos de definigao,
implementagdo, gestdo e prestagdo de contas da politica a realizagdo de fungdes
determinadas por parte dessas instituicdes. Conselhos podem contar com especificagcao
bem desenvolvida, como no caso da Assisténcia Social; parcial ou inconsistentemente
desenvolvida, caso do Meio Ambiente; ou carecer quase por completo de especificacdo
institucional, caso de Patrimdnio Historico.

Regimes de normatizacdo estadual e hipdteses

O argumento acerca da existéncia de regimes de normatizacdo estadual e seus
eventuais efeitos sobre os conselhos foi inicialmente formulado como uma conjectura que
permitia interpretar, de modo coerente, os padrdes encontrados no exame de mais de 15
mil decisGes tomadas por 77 conselhos em cinco municipios de grande porte (Gurza
Lavalle; Guicheney; Vello, 2021). Permaneceram os desafios de mostrar a plausibilidade
de tal conjectura, considerando todos os municipios do pais, e, sobretudo, de aferir a
presenca dos regimes e seus efeitos. No primeiro caso, ja foi mostrado alhures que o fato
de conselhos pertencerem a certa unidade da federagao (UF) explica parte significava de
sua difusdo no territério e de sua maior ou menor operagdo (Gurza Lavalle; Guicheney;
Bezerra, 2021, 2023). Contudo, tal varidvel UF contempla um conjunto amplo de fatores,
inclusive aquilo que se compreende institucionalmente como estados - aqui, instituicoes
governamentais e administrativas de nivel estadual, especialmente aquelas que tangem
aos setores examinados na sua dimensao normativa. Assim, o segundo desafio ainda nao
foi enfrentado e é ele que nos ocupa aqui.

A variagdo territorial de politicas nacionais é associada, na literatura de GMN, a
autonomia permitida aos niveis subnacionais, e os regimes de normatizacdo estadual
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exprimem tal autonomia, abrindo espaco para introducdo de mecanismos estaduais de
inducdo e especificagdo institucional dos conselhos. Os regimes de normatizagao, cabe
explicitar, diferem do conceito de regimes de regulacdao, de uso comum na literatura em
diversos campos, porque o segundo, mais amplo, implica, além de normas, configuragbes
estaveis de atores, posigGes por eles ocupadas e recursos. Ja os primeiros sdo arcabougos
normativos com efeitos especificos de duas ordens sobre essas IPs: afetam sua difusdo no
territorio (mediante inducdo) e suas atribuicdes (mediante especificacdo institucional),
propiciando que os conselhos de um determinado estado registrem expansao territorial e
atividade deciséria maior do que o esperado para o correspondente tipo!3. Em outras
palavras:

(...) quando normas subnacionais constituem um arcabougo setorial especifico
de nivel estadual - capaz de afiangar institucionalmente os conselhos e
conferir-lhes atuagdo distintiva em relagdo aos conselhos do mesmo setor, em
outros estados -, opera um regime de normatizagdo subnacional. Regimes
estaduais produziriam, assim, maior heterogeneidade em relagdo a presenga
territorial e atuagdo de conselhos em estados distintos, e menor variagdo
relativa interna entre municipios de estados com tais regimes (Gurza Lavalle;
Guicheney; Vello, 2021, p. 15).

Seguindo o raciocinio exposto acima, trés hipdteses sdo testadas. De um lado,
espera-se que a ocorréncia de regimes de normatizacdo estadual amplie a difusdo
territorial (hipotese i) e a operacao dos conselhos de um determinado estado (hipotese ii),
em comparacao aos conselhos da mesma area de politica de outros estados. De outro lado,
espera-se que a magnitude dos efeitos produzidos pelos regimes estaduais seja maior nos
conselhos inscritos em areas de politicas com maior autonomia concedida aos governos
subnacionais (hipdtese iii). Assim, presume-se que regimes estaduais de normatizacao
produzam efeitos mais agudos em conselhos C3 e, inversamente, mais moderados ou sutis
em conselhos C1. Note-se, conselhos C1 sdo o caso mais dificil para testar as hipéteses,
por serem inscritos em setores fortemente regulados pela Unido, logo, com pouca variagao.
Por isso interessa incluir assisténcia na analise, pois a classificacdo de efeitos mais
moderados ndo equivale a inexisténcia de variagdo, mas ao seu carater mais sutil ou
limitado, o que faz com que sua observagdo seja mais dificil e, portanto, requeira variaveis
acerca do funcionamento dos conselhos mais especificas. Como se sabe, hipdteses testam
relacdes e efeitos entre varidveis, os quais podem ocorrer mediante a operacdo de diversos
mecanismos (Hedstrém; Swedber, 1998). A identificagdo de mecanismos requer
metodologias sensiveis a variacdes entre processos, mas é possivel postular sua existéncia

13 Em principio, seria possivel caracterizar regimes de regulagdo estaduais relativos a participacdo, ou seja,
regimes estaduais de participagdo em politicas publicas, da mesma forma que caracterizacGes em registro
semelhante poderiam ser elaboradas no plano nacional. A questdo escapa do foco deste artigo, mas, a esse
respeito, ver Gurza Lavalle e Isunza Vera (2012) e Gurza Lavalle et al. (2018).
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de modo conjectural!4. A questdo sera retomada adiante, apds examinarmos os resultados
do teste das trés hipoteses.

Modelos, dados e varidveis

Valemo-nos, neste artigo, de modelos de regressao multipla, que sdo apresentados
adiante (Tabelas 1, 2 e 3). A maior parte de nossas variaveis dependentes testadas sdo
binarias (assumem valores “0” ou “1”). Desse modo, estimamos modelos lineares de
probabilidade (MLPs). Essa estratégia permite uma leitura mais intuitiva dos efeitos, ja que
os coeficientes informam quantidades em pontos percentuais (ensejam interpretagdao mais
simples e direta do que, por exemplo, os odds ratio produzidos por regressdes logisticas).

Sobre os modelos, é importante esclarecer ainda que, como nossos dados sdo
derivados de registros administrativos censitarios (MUNIC e Censo SUAS, sobretudo), a
rigor, poderiamos ndo apresentar informacbes sobre imprecisdo e significancia estatistica,
comuns quando o objetivo é fazer inferéncia sobre uma populagdo a partir de uma amostra.
No entanto, compreendemos que os dados podem também conter imprecisdes derivadas
de erros de preenchimento, informagdo incompleta por parte dos funcionarios
encarregados de responder etc. Nessa acepgdo, o proprio processo de geragdo do dado
pode ser entendido como intrinsecamente probabilistico. Assim, os erros-padrdo e valores-
p que apresentamos devem ser compreendidos como instrumento auxiliar para a avaliagcao
da precisdo e da qualidade da informagdo coletada.

Como mencionado na Introducdo deste artigo, utilizamos para a analise ndo uma,
mas diversas varidveis dependentes, jad que objetivamos tratar dos efeitos de difusao
territorial e de operagdo dos conselhos. Por sua vez, para cada uma das variaveis
dependentes, estimamos diversos modelos, introduzindo sequencialmente grupos de
variaveis independentes, de modo a observar a alteracao dos coeficientes conforme eram
introduzidos os controles. Nao obstante, como estratégia de apresentagdo, optou-se por
exibir apenas o modelo completo para cada varidvel dependente testada (que sdo dez ao
todo, consideradas as trés areas de politicas publicas); e, também, por lancar mado da
decomposicdo do R? daqueles modelos com o fim de identificar a contribuicdo precisa de
cada variavel independente na explicacao total - para isso, utilizamos o valor de Shapley
na exibicdo (Juarez, 2012), a fim de facilitar a leitura dos resultados.

Informamos, por fim, que as analises foram realizadas no software Statal®.

14 De fato, ha quem sustente que mecanismos ndo sdo passiveis de observagdo e que apenas podem ser
postulados (Mahoney, 2008).

15 A base de dados, os scripts do Stata e demais Anexos do artigo estdo disponiveis no site do Cesop, na
segao Revista Opinidao Publica, na pagina deste artigo:
<https://www.cesop.unicamp.br/por/opiniao_publica>.
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Varidveis dependentes

A opgdo por multiplas varidveis dependentes visa captar duas dimensGes
relacionadas aos conselhos: difusdao territorial e operacao dos conselhos. Inicialmente,
trataremos da difusdo territorial. Esta é aferida primariamente pela varidvel denominada
existéncia do conselho no municipio, nos anos de 2017 (para Meio Ambiente) e 2018 (para
Patrimonio). A varidvel ndo é apresentada para a assisténcia social, ndo obstante, tendo
em vista a quase universal presenca do colegiado nos municipios brasileiros em 2018,
como consequéncia das politicas de inducdo federal para a area. Ademais, inserimos na
analise a variavel idade com o intuito de mensurar a dimensdo territorial para a Assisténcia
Social e especificar os resultados para as outras duas areas. Sua utilidade decorre do fato
de que os estados também podem incidir sobre a rapidez de adogdo dos conselhos em seus
territérios, mantidos constantes os mesmos mecanismos de inducdo federal para o
conjunto dos municipios?®.

Em segundo lugar, espera-se que regimes de normatizacdo afetem também a
operagao dos conselhos municipais. Considerando a disponibilidade de dados, optamos
pela selecdo de aspectos mais basicos do funcionamento desses colegiados, sem 0s quais
nao haveria condicdo minima de incidéncia na producado regular das politicas setoriais. Sao
eles: o numero de reunides ocorridas nos Ultimos 12 meses, que nos informa sobre a
operacgao regular dos colegiados de Assisténcia Social e Meio Ambiente, enquanto para a
area de PatrimOnio, menos institucionalizada, a pergunta é binaria, apenas atestando se
houve ou ndo alguma reunido nos ultimos 12 meses. Por fim, e conforme informado pela
terceira hipotese, espera-se que a magnitude dos eventuais efeitos de regimes de
normatizacdo estadual seja muito limitada ou mesmo inexistente em conselhos C1, uma
vez que as dimensdes de difusdo e operagao, tal como operacionalizadas, aplicam-se
melhor a instituicdes cuja inducao federal e/ou especificacao institucional ndo foi capaz,
ainda, de criar convergéncias acentuadas. Assim, para a Assisténcia Social, além das
varidveis supracitadas, investiga-se também o efeito sobre aspecto mais especifico (e com
potencial de variagdo maior): se o conselho regulamentou, por meio de resolugao propria,
a inscricdo das entidades e organizacbes de assisténcia social, bem como dos servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais no municipiol”.

16 Sabe-se que a criagdo de conselhos de assisténcia registrou um salto nos trés anos posteriores a
promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), atingindo mais de 75% dos municipios nesse
curto espaco de tempo, mas a expansao para os 25 % restantes dos municipios tomou mais de uma década
(Gurza Lavalle, 2020).

17 A pergunta consta no Censo SUAS como “n® 51” e traz a seguinte explicacdo associada: “(Para responder
as questoes 51 a 52, deve-se considerar a Resolugdo CNAS n° 14/2014, que define os pardmetros nacionais
para a inscricdo das entidades e organizagGes de assisténcia social, bem como dos servicos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia Social dos Municipios e do Distrito
Federal)”.
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Variaveis independentes e controles

A existéncia de regimes sera abordada mediante a afericdo dos efeitos de variaveis
institucionais da respectiva politica no plano estadual, as quais remetem indiretamente a
dimensdo regulatdria dos estados de dois modos: indicam a inducdo da politica estadual
sobre os conselhos municipais e o papel de instituicdes estaduais como agentes de
coordenacdo sobres essas IPs.

O Anexo 2 (ver nota 15) apresenta as varidveis independentes para Assisténcia
Social, Meio Ambiente e Patrimbnio. Elas diferem entre si em decorréncia das
especificidades inerentes as prdprias areas de politica, mas também, segundo o elenco de
questdes indagadas, seja na ESTADIC (que fornece varidveis para as trés areas
estudadas), seja no Censo SUAS (que fornece variaveis especificas para o setor de
Assisténcia Social). Ndo obstante, sdo consideradas correlatas do ponto de vista de nosso
objetivo analitico neste artigo: mostrar que a existéncia de regimes de normatizagdo
estaduais interfere em aspectos importantes da expansdao e operacao dos conselhos no
nivel municipal.

Assim, considera-se, para o caso de Patrimonio, que a legislagdo estadual na area
e a transferéncia de recursos estaduais para bens tombados nos municipios indicam
eventuais efeitos de inducdo da politica estadual sobre a atuacao dos conselhos municipais;
igualmente, a existéncia de instituto do patrimoénio histérico, conselho estadual de
patrimbnio, anterior a criacdo dos conselhos municipais naquele mesmo estado, e
conselho, como principal érgdo executor, indica que os estados podem eventualmente
atuar como agentes de coordenacgdo dos municipios.

No caso de Meio Ambiente, as varidaveis equivalentes aos efeitos da indugdo
estadual sdo a existéncia de repasse do ICMS Ecolégico e a realizacdo da capacitagcao dos
servidores em politicas de participagdo. J& a eventual atuacdo dos estados como agentes
de coordenacgdo é aferida pela variavel conselho estadual de patrimdnio anterior a criacdo
dos conselhos municipais naquele mesmo estado.

Finalmente, no caso da Assisténcia Social, a indugdo estadual é verificada pela
variavel oferta de cursos aos conselheiros municipais, e o papel de coordenagao
investigado pela variavel escala de acompanhamento da gestdo municipal.

Existem outros fatores intervenientes. Como se sabe, o porte do municipio importa
e este combina dimensdes econémicas e sociodemograficas, por meio das quais controlam-
se: o tamanho da populagao, o PIB per capita e o IDHM. Também foram usados controles
relativos as caracteristicas politico-administrativas municipais, a saber, uma dummy
indicadora de capital do estado e o nimero total de funcionarios da administragdo direta e
indireta no municipio. Controla-se, também, a pressdao derivada da atuagdo de atores
sociais mediante a densidade da presencga de organizagbes da sociedade civil atuantes no
respectivo tema (OSCs per capita) (ver Anexo 2). Note-se que sdo assim mantidos
constantes tanto os fatores que afetam a capacidade de arrecadacao e gasto dos
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municipios como a pressao sociodemografica na estrutura administrativa e de provisdo de
servigos publicos neles requerida.

Finalmente, optou-se por introduzir variaveis de controle adicionais e especificas
para cada uma das areas de politica, com o intuito de controlar capacidades técnico-
administrativas municipais. Para Preservacdo do Patrimonio Cultural, incluiram-se como
controles: a existéncia de legislagdo municipal especifica sobre o tema e a disponibilidade
de recursos municipais para preservacao de bens tombados. Para Meio Ambiente,
controlaram-se a existéncia de legislacdo especifica municipal sobre coleta seletiva;
saneamento; area de protecdo e poluicdo. Também foram incluidas varidveis sobre a
existéncia de secretaria municipal exclusiva; outro 6rgdao gestor de Meio Ambiente e
recursos proprios para meio ambiente no municipio. Finalmente, para Assisténcia Social,
foi acrescida a variadvel se o conselho aprovou a ultima Politica Municipal de Assisténcia
Social (PMAS).

Tabela 1 - Modelos de regressao para os Conselhos de Preservagao do
Patrimonio Historico

Existéncia Idade do Ret’m!ao nos
do conselho Conselho ines
12 meses
~ 0,02 0,33 0,11
Populagao 2018 (Log) (0,01) (0,49) (0,37)
- 0,00 0,41 0,20
PIB per capita 2015 (Log) (0,01) (0,30) (0,23)
. 0,15" -1,62 1,18
Capital (dummy) (0,06) (1,56) (1.17)
L . . 0,02 1,12 1,39
Funcionarios Adm. Direta + Indireta (Log) (0,02) (0,64) (0,48)
S 0,29 0,48 1,36™"
? A A /A
Recursos para bens tombados no municipio? (0,01) (0,34) (0,26)
Existéncia de legislacdo municipal de -0,14™ -2,54™ -1,10"
Patrimonio (0,01) (0,50) (0,38)
. . -0,03™ -0,08 -0,03
OSC per capita (setorial) (0,00) (0,24) (0,18)
. . 0,05™" -5,37" 0,68"
_ 2 /A /] /2
Estadual - Ha Conselho Estadual na area? (0,01) (0,41) (0,31)
Estadual - Conselho como principal 6rgéo 0,10 8,32" 1,55™
executivo (0,02) (0,77) (0,58)
. . ~ . -0,43™ -6,27" -0,44
- 2 ! /2 2
Estadual — Ha legislagao estadual na area? (0,02) (0,44) (0,33)
s
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Tabela 1 - Modelos de regressao para os Conselhos de Preservacao do
PatrimoOnio Histérico (Cont.

Estadual - Repassa recurso p/ bens tombados 0,26™" -2,03™ 3,41
nos municipios? (0,01) (0,69) (0,52)
S 0,12 6,46 1,67
- 2 L VA I
Estadual - Possui instituto? (0,01) (0,72) (0,54)
constante 0,03 0,26 -11,56™"
- (0,07) (2,89) (2,18)
N 5.500 1.126 1.117
R2 0,420 0,440 0,214
Decomposicao do R2 % % %
Caracteristicas Sociodemograficas +
Funcionarios Adm. Direta e Indireta (Log) + 6,28 12,11 46,62
OSC per capita (setorial)
Recursos para bens tombados no municipio? 27,47 2,10 19,61
EX|sfcenAC|§ de legislagao municipal de 2,26 5,13 1,58
Patrimdnio
Estadual - H& Conselho Estadual na area? 0,98 29,41 1,15
Estadu_al - Conselho como principal érgao 1,25 7.79 2,63
executivo
Estadual — Ha legislacdo estadual na area? 23,56 38,06 2,06
Estadual_-,R_epassa recurso p/ bens tombados 25,51 1,53 16,19
Nnos municipios?
Estadual — Possui instituto? 12,70 3,87 10,16
Total (R2) 100 100 100

Erros-padrdo entre parénteses. | * p < 0.05, ** p < 0.01, ™ p < 0.001
Fonte: Elaboracdo dos autores com base em MUNIC/IBGE, ESTADIC/IBGE, Ipeadata, Censo SUAS;

Fasfil/IBGE.

Tabela 2 - Modelos de regressao para os Conselhos de Meio Ambiente

Namero
Existéncia de
Idade do -
- conselho R’e unioes
conselho altimos
12 meses
Populacdo 2017 (Log) 0,077 1,82™ 0,73
(0,01) (0,29) (0,19)
PIB per capita 2015 (Log) 0,13 1,02" 0,53
(0,01) (0,16) (0,11)
Capital (dummy) -0,15 -0,24 0,49
(0,08) (1,34) (0,91)
Funcionarios Adm. Direta + Indireta (Log) -0,03 -0,37 0,54"
(0,02) (0,36) (0,24)
OSC per capita (setorial) 0,05 0,55™" 0,10
(0,01) (0,19) (0,13)
Ha lei/instrumento sobre coleta seletiva? -0, 15*%** -2, 62*** -0,01
(0,02) (0,40) (0, 26)
—_
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Tabela 2 — Modelos de regressdo para os Conselhos de Meio Ambiente (Cont.)

Ha lei/instrumento sobre saneamento? -0,15" -3,12" -0,28
(0,02) (0,39) (0,26)
Ha lei/instrumento sobre Area de Protecdo? 0,04" -2,09" -0,10
(0,02) (0,37) (0,25)
Ha lei/instrumento sobre poluicdo? 0,09 -1,11™ 0,04
(0,02) (0,44) (0,29)
Ha secretaria exclusiva de Meio Ambiente? 0,27 -2,08" 0,51
(0,02) (0,60) (0,40)
Ha outro tipo de 6rgdo gestor de MA? 0,26™" -0,96 0,45
(0,02) (0,57) (0,38)
Ha recursos para Meio Ambiente no municipio? 0,14 0,20 0,97
(0,01) (0,22) (0,15)
Estadual - Estado realiza repasse do ICMS ok - sk
Ecoldgico? 0,10 1,13 0,90
(0,01) (0,25) (0,17)
Estadual - Conselho estadual anterior ao municipal? -0,19" -4,78" -0,40
(0,02) (0,33) (0,22)
Estadual - Servidores capacitados em participacéo? 0,02" 2,32 0,49
(0,01) (0,16) (0,11)
_constante -1,33"" -14,47" -15,00""
(0,09) (1,85) (1,25)
N 5.529 3.982 3.910
R2 0,258 0,221 0,150
Decomposicdo do R2 % % %
Populagao (Log) + PIB per capita (Log) + Capital 30,56 18,16 41,96
(dummy)
Funcionarios Adm. (Log) + OSC per capita 6,12 9,54 32,60
Lei de coleta seletiva + de saneamento + Area de
Protegdo + poluigdo? + Ha secretaria exclusiva? + 43,43 38,90 17,53
Ha outro tipo de drgdo gestor + Ha recursos
Estagiu_al - Estado realiza repasse do ICMS 9,38 2,77 4,79
Ecoldgico?
Estadual - Conselho estadual anterior ao municipal? 9,94 16,92 0,78
Estadual - Servidores capacitados em participacdo? 0,57 13,71 2,33
Total (R?) 100 100 100
Erros-padrdo entre parénteses. | * p < 0.05, ™ p < 0.01, ™ p < 0.001

Fonte: Elaboragdo dos autores com base em MUNIC/IBGE, ESTADIC/IBGE, Ipeadata, Censo SUAS;

Fasfil/IBGE.
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Tabela 3 - Modelos de regressao para os Conselhos de Assisténcia Social

Numero de Requlamen-
Idade do Reunides gu'a
Cren tou entidades
conselho altimos 12 (e outros)?
meses 3
Populacdo 2018 (Log) -0,11 1,27 0,09""
(0,33) (0,19) (0,02)
PIB per capita 2015 (Log) -0,63™" 0,74 0,06™"
(0,25) (0,14) (0,01)
Capital (dummy) 2,58 3,55 0,05
(1,57) (0,91) (0,08)
Funcionarios Adm. Direta + Indireta (Log) 0,76 0,24 -0,02
(0,42) (0,24) (0,02)
IDH Municipal (2010) 7,137 2,51 0,90
(2,48) (1,43) (0,13)
g(l)téma atualizagdo do Plano Municipal de Assist. -0,04 0,08" 0,00
(0,05) (0,03) (0,00)
OSC per capita (setorial) -0,17 0,19~ 0,04
(0,16) (0,09) (0,01)
Estadual '—?Estado da cursos aos Conselheiros -0,83" -0,50"" 0,05***
municipais?
(0,29) (0,17) (0,02)
Estadual — Escala de acompanhamento da gestdo _ * -
municipal 0,19 0,45 0,0
(0,08) (0,05) (0,00)
_constante 95,02 -180,02""" -9,73
(101,46) (58,69) (5,39)
N 5.132 5.152 5.018
R2 0,014 0,174 0,131
Decomposigcao do R2 % % %
Caracteristicas Sociodemograficas 37,44 49,15 68,72
Capital (dummy) 8,68 5,93 2,26
OSC per capita (setorial) 28,61 37,45 17,95
Ultima atualizagao do Plano Municipal de Assist. 3,39 0,57 3,04
Soc.
OSC per capita (setorial) 0,49 0,48 0,22
Estadgal - Estado da cursos aos Conselheiros 12,28 0,60 4,17
municipais?
Estadgal - Escala de acompanhamento da gestdo 9,10 5,83 3,64
municipal
Total (R?) 100 100 100

Erros-padrdo entre parénteses. | * p < 0.05, ™ p < 0.01, " p < 0.001
Fonte: Elaboracdo dos autores com base em MUNIC/IBGE, ESTADIC/IBGE, Ipeadata, Censo SUAS;
Fasfil/IBGE.

Opin. Publica, Campinas, vol. 30, p. 1-35, 2024: e30121



23

DIFUSAO E OPERAGAO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS NOS ESTADOS

Regimes estaduais de normatizacao: resultados
Difuséao territorial

Conforme esperado, a capacidade de explicacdo dos modelos quanto a difusdo dos
conselhos aumenta junto a magnitude da variagdo territorial a ser explicada; isto &, quanto
menor o papel da indugdo federal, maiores os efeitos de outros fatores. Espera-se que a
ocorréncia de regimes de normatizagdo estadual seja um desses fatores e que amplie a
difusdo territorial e sincronize sua criagdo, antecipando-a em relagdo a municipios cujo
governo estadual ndo desempenha fungGes de coordenacdo (hipdtese i).

Em relagdo as varidveis dependentes existéncia do conselho e idade do conselho,
o modelo de Patrimonio (C3) explica 42% e 44% da variacgdo, respectivamente, enquanto
o0 modelo de Meio Ambiente (C2) explica 26% e 22%, e o de Assisténcia Social (C1), apenas
1% e 2%. Os efeitos das varidveis associadas a eventual presenca de regimes de
normatizacgdo estadual sobre a difusdo municipal dos conselhos acusam declinio no mesmo
sentido, conforme os tipos de conselhos (hipdtese iii).

Note-se, no caso dos conselhos de Patriménio, com a menor presenga nos
municipios (20%), o papel dos estados é claramente relevante e o mais importante dos
fatores examinados, se considerados os controles (hipétese i), respondendo por 64% do
R2 decomposto no modelo cuja VD é a existéncia do conselho e por 80,66%, quando se
trata da idade do conselho. Os resultados sugerem que, quando o espacgo de autonomia
concedido aos municipios é amplo, fatores locais relativos ao porte ou as capacidades
técnico-administrativas sdao consideravelmente menos relevantes do que o papel indutor
dos estados, mas também sugerem que a normatizacao estadual pode produzir efeitos
inibidores da difusdo. Embora significativos, nem todos os efeitos das variaveis de nivel
estadual apresentam o mesmo signo. A existéncia de legislacdo estadual na area parece
produzir efeitos de inibicdo quanto a difusdo dos conselhos, e os efeitos do repasse de
recursos para bens tombados invertem o signo quando se trata da idade do conselho.

O papel dos estados na difusdo dos conselhos de Meio Ambiente também importa,
mas seus efeitos sdo menores e, se considerados os controles, outros fatores ganham
maior proeminéncia. Esses conselhos tampouco se encontram universalizados nos
municipios, mas sua presenga territorial é consideravelmente maior, alcancando
aproximadamente 75% dos municipios. Os resultados sugerem que, quando o governo
federal estimula a criagdo dos conselhos de forma inconsistente ou parcialmente eficiente,
fatores locais como as capacidades técnico-administrativas ganham relevancia. Como
mostrado pela decomposicdo do R2, as varidveis que indicam efeitos da normatizacdo
estadual sobre a existéncia dos conselhos (19,89%) e a sua idade (36,17%) ndo sdo
negligenciaveis, embora a capacidade explicativa dos modelos seja menor do que no caso
de Patrimonio. Novamente, nem todos os efeitos das varidveis de nivel estadual
apresentam o mesmo signo. Nesse caso, a existéncia de conselho estadual antes da criagdo
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dos municipais parece inibir a sincronizagdo do ano de criacdo, o que é claramente
contraintuitivo.

Os resultados relativos aos conselhos de Assisténcia Social sdo, como antecipado
acima, de baixa significancia estatistica para a VD existéncia do conselho devido a auséncia
de variagdo, uma vez que se trata de conselho universalizado no territério nacional, por
meio de mecanismos federais de inducdo. Mesmo utilizando a VD idade do conselho, o
modelo apresenta um R2 baixo, com capacidade explicativa de 1,4% do total.

Operacado dos Conselhos

Regimes estaduais parecem exercer influéncia sobre a existéncia de conselhos
guando a inducgdo federal foi fraca ou, ainda, ndo determinou completamente a difusdao em
determinados setores. Todavia, deve-se questionar se, uma vez criados 0s conselhos em
um municipio, regimes estaduais continuariam a exercer algum tipo de influéncia sobre
sua operacgao (hipodtese ii).

Dois aspectos devem ser considerados na interpretagdao dos resultados: as
variaveis relativas a operagdo serem mais exigentes, pois a producdo de efeitos de
coordenacdo federal ou estadual nos municipios, no que diz respeito as fungbes
efetivamente exercidas pelos conselhos, é mais dificil do que induzir sua criagdo;
entretanto, e por esse motivo, no caso dos conselhos de Assisténcia Social, a variagao a
ser explicada é maior do que aquela das variaveis de difusdo. Assim, embora a capacidade
explicativa dos modelos continue a ser superior para os conselhos de Patrimonio, a
capacidade explicativa dos modelos referente a VD realizacdo de reunides nos ultimos 12
meses para as trés areas é semelhante: 21% (Patrimo6nio), 15% (Meio Ambiente) e 17%
(Assisténcia Social). A regulamentagao de entidades, no caso da Assisténcia Social,
apresenta capacidade explicativa menor (13%), ao mesmo tempo que fatores locais e
estaduais passam a fazer diferencga, ainda que se trate de setor altamente regulado pela
federacao (hipétese iii).

No caso dos conselhos de Patrimo6nio, a decomposicdo do R2 mostra que as
varidveis relativas aos regimes de normatizagdo estadual explicam 32% da variagdo do
numero de reunides, ou seja, 6% da variacao total. No caso dos conselhos de Meio
Ambiente e de Assisténcia Social, a normatizacdo estadual representa 7,9% e 6,43%,
respectivamente, na decomposicdo do R?, o que, em ambos 0s casos, equivale a apenas
1% da variacdo total. A regulamentacdo de entidades pelo conselho de assisténcia social
apresenta resultados similares na decomposigdo do R2 (7,81%) e na capacidade explicativa
total (1%).

Assim, a normatizacdo estadual continua a ser relevante na produgao de efeitos de
coordenacdo no caso dos conselhos de Patrimdnio, perde importancia, produzindo efeitos
menores, para Meio Ambiente, e emerge como fator explicativo no caso da Assisténcia
Social, embora também com efeitos modestos. Reiterando-se apreciacao formulada acima,
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os resultados sugerem que, quando a normatizagdo federal produz coordenagdo quanto a
operacdo dos conselhos, mas a convergéncia € parcial - ora porque concedeu algum espaco
de autonomia, ora porque os mecanismos empregados sdo parcialmente eficientes -,
fatores locais relativos ao porte, as pressoes sociodemograficas e as capacidades estatais
tornam-se determinantes.

A verificacdo dos efeitos esperados entre as variaveis suscita questdo conhecida a
respeito das causas desses efeitos, isto €, dos mecanismos que os produzem (Goertz;
Mahoney, 2012). Os mecanismos institucionais em operacdo ndo diferem em esséncia
daqueles empregados eficientemente pela federagdo: indugdo e especificagdo institucional.
Exemplarmente, a implementacdo dos mais de 700 conselhos municipais de patrimonio,
em Minas Gerais, foi estimulada pelo programa ICMS Patriménio Cultural. Este foi criado
em meados dos anos 1990 e transfere recursos aos municipios sob a condicdo da existéncia
desse conselho. Outro mecanismo institucional de indugdo se encontra presente no mesmo
estado no caso dos conselhos municipais de Meio Ambiente, em que a delegagdo de
atividades de licenciamento ambiental aos municipios resta condicionada a criacdo dos
correspondentes conselhos (Gurza Lavalle; Guicheney; Vello 2021).

Contudo, os mecanismos causais que entram em jogo fazendo com que estados
aproveitem ou ndo os graus de autonomia concedidos pela federagao para constituir
regimes estaduais de normatizacdo podem ser diversos, estar inscritos em distintos planos
e, ainda assim, produzir efeitos semelhantes (equifinalidade). Sao eles: a trajetdria de
institucionalizagdo da politica, seu legado institucional e as capacidades estatais existentes
nessa politica; a importancia dos interesses vinculados a pauta e dos interesses afins na
composicdo da Assembleia Legislativa Estadual; a relevancia de atores da sociedade civil
e de mercado com interesses vinculados a pauta; as estratégias de atuacdo por eles
utilizadas e suas aliangas com agentes do Estado e do sistema politico!8. Obviamente, os
mecanismos podem operar de modo combinado e o elenco pode ser maior.

Consideragoes finais

A compreensdo do papel dos estados é uma agenda de pesquisa emergente no
pais, em sintonia com algumas das proposigdes distintivas da literatura de governanga
multinivel, embora tal emergéncia ndo derive em primeira instancia do didlogo com essa
literatura, mas de motivagdes locais: a concentracdo da atencdo da literatura nacional nos
niveis da Unido e dos municipios (Silva et al., 2021; Segatto et al., 2023). Neste artigo,
buscamos aferir os efeitos dos regimes de normatizacao estadual na presenca territorial e
operacao dos conselhos, avancando em relagao a resultados anteriores que demonstraram
a importancia dos estados (Gurza Lavalle; Guicheney; Bezerra, 2021, 2023; Gurza Lavalle;
Guicheney; Vello, 2021). Para tanto, consideramos a existéncia de normas e instancias de

18 A operagdo concomitante de diversos mecanismos incidindo na efetividade de instituicbes participativas
pode ser apreciada em Vick e Gurza Lavalle (2020).
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coordenacdo estaduais especificas para as areas de politicas dos conselhos municipais
examinados - Protecgdo do Patrimonio Histérico, Meio Ambiente e Assisténcia Social - e
testamos hipoteses sobre os efeitos esperados dos regimes na ampliacdo da difusdo e no
incremento da operacdo desses conselhos, bem como sobre a desigual ocorréncia dos
efeitos em trés tipos de conselhos com propriedade conhecidas e testadas.

As implicacGes dos resultados apresentados sdo triplices: (i) no que diz respeito
aos efeitos esperados (hipoteses), (ii) quanto a sugestdo de novas conjecturas e (iii) em
relacdo a literatura. Primeiro, e conforme esperado, os efeitos das normas e instancias de
coordenacgdo estaduais ocorrem com maior intensidade em conselhos pouco regulados pela
Unido (C3 - Patrimoénio). Os estados desempenham em maior grau funcGes de inducgdo e
coordenacdo dos conselhos nos municipios sob sua jurisdigdo, estimulando sua difusdo e
fortalecendo seu funcionamento e operagdo nas politicas em que a autonomia € maior.
Seguindo essa ldgica, o papel dos estados ocorre de modo desigual entre os trés tipos de
conselhos, mas sdo perceptiveis mesmo em conselhos inscritos em areas altamente
reguladas pela Unido (C1 - Assisténcia Social).

Em segundo lugar, os resultados sugerem novas conjecturas. Embora as trés
hipoteses aqui testadas tenham encontrado evidéncias favoraveis, nelas fica implicito que
0 espaco de autonomia concedido pela Unido guarda relagdo positiva e proporcional com
papel assumido pelos estados: maior autonomia levaria a uma maior agéncia ou
protagonismo estadual. Os resultados mostram que tal relagdo é mais acurada para os
conselhos nos dois extremos - baixa e alta regulagao federal (C3 e C1) —, mas perde forga
para aqueles em posicao intermediaria (C2 - Meio Ambiente) porque, nesses casos, fatores
locais dos municipios relativos ao porte, as pressdes sociais ou as capacidades técnico-
administrativas também ganham relevéncia. Uma conjectura plausivel é que esses fatores
locais sdo irrelevantes quando a regulacdo federal forca a universalizacdo ou quando é
fraca e nao coordena escolhas locais, mas tornam-se relevantes a partir do momento em
que a regulagdo produz uma tendéncia para a convergéncia sem mecanismos eficientes a
fim de atingir a universalizacdo, o que abre espaco para a incidéncia das capacidades
estatais desiguais nos municipios e das desigualdades associadas ao porte.

Por fim, os resultados examinados sdo persuasivos quanto as apreciagdes
realizadas no didlogo com a literatura. As proposicdes basicas da literatura de GMN tém
contribuido para impulsionar a crescente atengdo prestada a variacgao territorial, focando
na autonomia concedida as unidades subnacionais. Contudo, em vez de modelos gerais de
federalismo, é cognitivamente mais produtivo examinar politicas e enfrentar as limitagoes
de suas proposicdes para lidar com a variagao intrassetorial. Por motivos diversos, o debate
sobre federalismo e descentralizagdo enfatizou a relagdo entre Unido e municipios em seus
diagndsticos e consolidou uma interpretacdo centrada na convergéncia territorial de
politicas federalmente reguladas e localmente implementadas. Tornou-se claro que esses
diagndsticos precisam ser nuancados, e as conjecturas sugeridas apontam que é preciso
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avangar na compreensao de mecanismos e fatores causalmente concorrentes ativados por
diversos patamares de autonomia concedida.

Por fim, a divergéncia intrassetorial também traz consigo implicacGes relevantes
para a literatura dedicada ao estudo dos conselhos, visto que a Ultima tem privilegiado o
estudo de conselhos inscritos em politicas fortemente reguladas pela Unido, deixando fora
de suas equaces analiticas fatores que produzem essa divergéncia para apurar os efeitos
de fatores extrassetoriais. A consideracao dos regimes de normatizacdo estadual no elenco
de fatores examinados podera enriquecer os diagndsticos sobre a atuacdo dos conselhos.
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Abstract

Diffusion and operation of participatory municipal councils in the states: regulatory regimes and their
effects

We argue that state-level regulatory regimes expand territorial presence and strengthen the operation
of participatory policy councils in municipalities under their jurisdiction. We examine three policy areas
that correspond to types of councils with known patterns of territorial diffusion and decision-making
types driven by federal regulation: Heritage, Environment, and Social Assistance. They are explored
through separate regression models by area. The results confirm the hypotheses presented. The
expected effects of regulatory regimes on councils occur with greater intensity in councils that are less
regulated by the federal government. However, the results also suggest that such a relationship is
stronger for councils with either low or high federal regulation but weakens for those in intermediate
positions. In these cases, local factors specific to municipalities, such as size, social actors pressure,
or technical-administrative capacities, also become relevant.

Keywords: participatory councils; regulatory regimes; multi-level governance; states; participation

Resumen

Difusion y funcionamiento de los consejos participativos municipales en los estados: regimenes de
normatizacion y sus efectos

Sostenemos que regimenes de normatizacion estatal amplian la presencia territorial y fortalecen la
operacion de los consejos participativos de gestidon de politicas en los municipios bajo su jurisdiccidn.
Se examinan tres areas de politicas que corresponden a tipos de consejos con patrones conocidos de
difusion territorial y produccion de decisiones, relacionados con la induccidn y coordinacion federales
en las respectivas areas: Patrimonio, Medio Ambiente y Asistencia Social (explorandolas en modelos
separados de regresion por area). Los resultados confirman las hipdtesis: los efectos esperados de las
normas e instancias de coordinacion estatales en la difusion y operacion de los consejos ocurren y lo
hacen con mayor intensidad en aquellos poco regulados por la Unién. Sin embargo, también sugieren
que tal relacidon es mas precisa para los consejos en los dos extremos - bajo baja y alta regulacion
federal -, perdiendo fuerza para aquellos en posicidon intermedia, debido a que, en estos casos, los
factores locales de los municipios relacionados con el tamafio, las presiones sociales o las capacidades
técnico-administrativas también cobran relevancia.

Palabras clave: consejos participativos; regimenes de normatizacion estatal; gobernanza multinivel;
estados; participacion

Résumé
Diffusion et fonctionnement des conseils municipaux participatifs dans les états : les régimes de
reglementation et leurs effets

Nous soutenons que les régimes de réglementation étatique étendent la présence territoriale et
renforcent le fonctionnement des conseils participatif de gestion des politiques dans les municipalités
relevant de leur juridiction. Trois domaines politiques sont examinés, correspondant a des types de
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conseils présentant des modeles de diffusion territoriale et de prise de décision connus et liés a
I'induction et a la coordination fédérales dans leurs domaines respectifs : Patrimoine, Environnement
et Assistance Sociale (explorés a travers des modéles de régression distincts selon le domaine). Les
résultats confirment les hypothéses : les effets attendus des normes et instances de coordination
étatiques dans la diffusion et le fonctionnement des conseils se produisent, et ce avec une intensité
accrue pour les conseils peu réglementés par I'Union. Cependant, les résultats suggerent également
que cette relation est plus précise pour les conseils aux deux extrémes - sous réglementation fédérale
faible et élevée - mais s'affaiblit pour ceux en position intermédiaire. Dans ces cas, des facteurs locaux
propres aux municipalités, tels que la taille, les pressions sociales ou les capacités techniques et
administratives, deviennent également pertinents.

Mots-clés : conseils participatif ; régimes de réglementation étatique ; gouvernance multiniveau ;
états ; participation
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