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Apresentacao

Esta Publicacéo € fruto do Seminario "Os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas no Brasil" realizado nos dias 5 € 6 de novembro de 1999, por
iniciativa do Forum Nacional de Participacao Popular. Este Forum vem,
desde 1991, articulando entidades da sociedade civil e governos locais
que contribuem para a participacdo da sociedade na elaboragdo e con-
trole social das politicas publicas.

0 Férum vem, nos ultimos anos, promovendo debates e sistematizando
experiéncias de Orcamentos Participativos e, mais recentemente, decidiu
retomar a reflexdo sobre outras iniciativas e experiéncias de participacao
cidada, especialmente sobre os Conselhos Gestores de Politicas Publicas,
que se distinguem pelo seu forte enraizamento nas lutas da sociedade
civil no Brasil.

Organizamos entdo este Seminario cujos objetivos foram: realizar
um balanco sobre a implantacdo de Conselhos Gestores no Brasil, seus
limites e suas potencialidades enquanto espacos de controle social, de
democratizacdo de decisdes e garantia de acesso universal as politicas
e servicos publicos; comparar os diversos formatos de composigao e
funcionamento e as concepcdes de participagao social presentes nos
Conselhos existentes, levando em conta os processos historicos de sua
constituicdo; avaliar a abrangéncia (os segmentos sociais representados) e
a qualidade da participacdo da sociedade civil nas diferentes areas
setoriais; avaliar a eficacia dos Conselhos implantados, seu impacto na
democratizacdo do debate na universalizacdo do acesso a politicas e
servicos publicos.



Com base nas reivindicacdes de participagdo da sociedade na gestao das
politicas sociais, foram criados, apos a Constituicdo de 1988, inumeros
Conselhos de politicas publicas, desde 0 ambito municipal até o federal.

Eles sdo espagos de co-gestao entre Estado e sociedade que vém se
contrapor a uma tradigdo autoritaria e excludente que caracteriza os
espacos de decisdo politica no Brasil onde muitas vezes prevalecem
barganhas politicas, interesses privados e relacoes clientelistas. Sao formas
inovadoras de gestdo publica que permitem o exercicio de uma cidadania
ativa, incorporando as forcas vivas de uma comunidade a gestdo de seus
problemas e & implementacdo de politicas publicas que possam soluciona-los.

A sociedade, atuando nos Conselhos, tem a possibilidade de contribuir
para a publicizacdo das decisdes politicas, mudando uma cultura
clientelista por uma cultura de direitos, tem a possibilidade de contribuir
para a definicdo de um plano de gestdo das politicas setoriais, conferindo
maior transparéncia nas alocagdes de recursos e favorecendo a
responsabilizagéo dos politicos, dos gestores e técnicos responsaveis pela
gestao publica. -

Sabemos, no entanto, que tem sido muito dificil implementar os
Conselhos e garantir que desempenhem um papel eficaz na democratizacdo
das politicas no Brasil. Este Seminario procurou avaliar os avancos e as
dificuldades encontrados no processo de construcdo de espacos de
co-gestao e o potencial dos Conselhos como instrumento de democrati-
zacao da gestdo publica.

0 Seminério "Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas no Brasil"
foi realizado através de uma parceria entre o Instituto Pélis, o Nucleo de
Participacdo Popular da Prefeitura Municipal de Santo André, com a
colaboragdo especial de Natalina Ribeiro, e o CEPAM - Fundacéo Prefeito
Faria Lima, com a participagdo de Maria dg Carmo Meirelles Cruz. Contou
também com o apoio da ABONG - Associacdo Brasileira de ONGs e do
Instituto de Governo e Cidadania do ABC.

Procuramos trazer para este Semindrio o olhar e a reflexdo de distintos
pontos de vista envolvidos no cotidiano dos conselhos: movimentos
sociais e organizagdes populares, governos municipais ou estaduais e
académicos ou de ONG's que assessoram ou participam de Conselhos
na esfera municipal, estadual ou nacional.

Por ndo ser possivel contemplar toda a diversa gama de Conselhos
existentes no Brasil, escolhemos aquelas dreas nas quais ha uma articula-
céo desde a esfera local e municipal até a esfera nacional e que se desta-
cam por uma longa insercio na historia de construgcao da democracia no
Brasil. Estes critérios nos levaram a priorizar os Conselhos de Saude, da
Crianga e Adolescente e de Assisténcia Social.



Apos as apresentacoes dos palestrantes, os debates giraram em torno
de comparacoes entre os diversos tipos de Conselhos, qual o papel dos
Conselhos nas politicas publicas, quais os resultados do seu trabalho, até
que ponto eles tiveram impacto na qualidade de vida e na cultura politica
de nosso pais, qual a relacdo dos Conselhos com o Poder Judiciario
¢ 0 Poder Legislativo, entre outras questdes. O Seminario suscitou ainda
desafios, tais como a capacitagdo dos conselheiros, uma real paridade
(para além da paridade numérica) entre representantes de governo e
sociedade, a efetiva representatividade dos conselheiros, a necessidade
de existirem canais auténomos de organizacao da sociedade civil,
a necessidade de romper com a setorializagdo das politicas sociais, € de
garantir condi¢6es minimas (inclusive financeiras) para que os represen-
tantes da sociedade civil possam participar dos Conselhos.

Algumas sugestdes concretas também foram feitas pelos participantes,
tais como, que os conselheiros de cada Conselho criassem um codigo de
ética para guiar as suas acoes, que fossem criados foruns de politicas
publicas nos municipios onde os diferentes Conselhos pudessem se
encontrar, que a formacéo dos conselheiros dos varios Conselhos fosse
feita de forma integrada para favorecer a intersetorialidade, que o
instrumento das audiéncias publicas fosse mais utilizado pelos Conse-
lhos e, por fim, que houvesse um semindrio para se discutir amplamente
sobre a participacao cidada na democracia atual.

A fim de aprofundar a discussao iniciada no Seminario, esta revista
também traz o artigo "Conselhos de Politicas Publicas: efetivamente uma
nova institucionalidade participativa?", do Prof. Elenaldo Teixeira, um
dos palestrantes do seminario. Este artigo recupera historicamente as
varias formas de conselhos existentes no Brasil e no mundo, contextualiza
os Conselhos de Politicas Publicas e discute sobre os desafios para que
estes conselhos efetivamente contribuam para a construcao democratica
€M nosso pais.

Publicamos ainda uma entrevista com o Prefeito do Municipio de Santo
André, Celso Daniel. Nesta entrevista, Celso Daniel faz uma anélise dos
Conselhos como partes significativas da formagdo de uma esfera publica
democratica e aponta o papel dos governos como fomentadores da
participacdo cidada.
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Implantacao e funcionamento
dos Conselhos de Saude no Brasil

Nelson Rodrigues dos Santos

Conselho Nacional de

Saude

0 Conselho Nacional e os Conselhos Estaduais e Municipais de Saude
foram criados ha nove anos. Hoje sdo mais de 4.000 Conselhos Munici-
pais de Saude no conjunto de 5.506 municipios em nosso pais. Destes,
aproximadamente 3.000 funcionam com alguma regularidade e mais de
mil ainda sdo bastante precarios. Dos Conselhos estaduais, 27% funcionam
regularmente. Se considerarmos o Conselho Nacional, os Estaduais e por
volta dos 3.000 Conselhos Municipais compostos por uma média de 20
membros, temos um exército de 50 a 60 mil conselheiros da Satude nas
trés esferas de governo. Trata-se de uma grande soma de pessoas se
reunindo e discutindo a questao da Saude no nosso pais. Observando o
funcionamento deste exército de conselheiros aparecem varias duvidas
sobre este processo. Este tipo de participacdo tem lados negativos e lados
positivos, mas a resultante final nos impele a insistir no funcionamento
destes Conselhos.

Antes de iniciar uma analise sobre as questdes positivas e negativas
que envolvem este exército de conselheiros que se reine no nosso pais,
€ necessario reconhecer que a criacao e o funcionamento dos Conselhos
nesta década sao parte de uma historia maior da sociedade brasileira.

Os atuais Conselhos de Saude foram criados por lei em 1990.
Podemos chama-la de "lei popular”, pois foi criada logo depois da Cons-
tituicdo que foi talvez a mais popular da histéria do nosso pais, tanto
que € chamada de Constituicao Cidada e atende os Direitos de Cidadania
de mais de 160 milhdes de brasileiros. A lei que cria os Conselhos tem
importantes caracteristicas de participacao. A partir dela, os Conselhos

1S



sdo mais que um esforco da sociedade organizada ou um instrumento
para pressionar o Estado ou a elite empresarial e reivindicar direitos sociais:
sdo Conselhos criados por lei e da sua composicao fazem parte as repre-
sentacdes da sociedade civil e do Estado. Este ¢ um salto de qualidade.

0 fendmeno dos Conselhos de Saude vem de muitas décadas de
organizacéo e crescimento dos movimentos sociais. Nas décadas de 20 e
30, a criagdo dos Institutos de Pensdao e Aposentadoria e das primeiras
Caixas de Pensdes e Aposentadoria dos Trabalhadores Urbanos foi uma
conquista da sociedade organizada através dos sindicatos urbanos,
que conseguiram que os empresarios formassem este sistema de aposen-
tadoria. Mais de uma década depois da criacdo destas Caixas de Pensoes,
0 governo impos sua entrada neste sistema como
parceiro. Foi uma intervencao estatal no acordo
estabelecido entre empregado e empregador
que transformou as Caixas em Institutos. Este
fenémeno foi muito importante, porque os Institutos das categorias
organizadas na época - industridrios, comerciarios, bancarios, maritimos -
tinham um conselho gestor que ndo era um conselho de participacao.
Arrecadavam, com participacdo do empresariado, vultosos recursos
financeiros em folha de pagamento de toda a classe trabalhadora. Estes
recursos para as pensdes e aposentadorias dos trabalhadores e suas
familias eram geridos por um conselho gestor tripartite: empregado,
empregador e governo. Esse foi um lance espetacular das décadas de 20
e 30. Mostra que a sociedade organizada vai conquistando o controle
social da sua propria riqueza. '

Na década de 70, comeca a surgir outra forma de sociedade organizada,
principalmente nas periferias das cidades médias e grandes: as Pastorais
da Igreja Catolica, as Sociedades Amigos de Bairro e as Associagoes
de Moradores, entidades que foram se organizando em federacdes estadu-
ais e municipais €, bem mais tarde, em uma Confederacdo Nacional.
A sociedade organizada se potencializa finalmente na década de 80,
apos a ditadura militar, e gera a Constituicdo Cidada, depois de grande
pressao sobre o Estado brasileiro, principalmente na Assembléia Nacional
Constituinte.

Estes rapidos comentarios sao importantes para nao deixar de lem-
brar que a sociedade tende a se organizar e a participar ndo so no cantrole
social das politicas publicas, mas também na propria gestao do que
interessa a populagao.

Nos anos 90, os Conselhos de Saude dao este salto qualitativo e, por
lei, sdo Conselhos pluralistas. Na composicao dos Conselho de Saude de
todos os niveis ha representantes eleitos por cada um dos principais
segmentos da sociedade. No Conselho Nacional de Saude estdo repre-
sentados o grande empresariado (através das confederagdes nacionais da

Os Conselhos de Saude sdo
resultado de décadas de
organizacao dos movimentos sociais.



Industria, do Comércio, da Agricultura), as grandes centrais de trabalhadores
(como a CUT e a CONTAG), as associagdes nacionais de portadores de
doencas cronicas e de portadores de deficiéncias, os profissionais de
salide (também através de suas associacdes nacionais), além do Governo
Federal, através de trés Ministérios, e dos poderes publicos estadual
e municipal. Os secretarios estaduais e municipais de salide tém suas
organizacdes nacionais representadas no Conselho Nacional, bem como
varios outros grandes segmentos. Este quadro se repete (ou deve se
repetir) nos Conselhos Estaduais e Municipais. Evidentemente, quanto
menor o municipio, menor o numero de segmentos da sociedade organizada
e menor o numero de entidades a serem representadas.

O pluralismo € a primeira caracteristica exigida em lei. Ele é funda-
mental na experiéncia praticada nos ultimos nove anos e comprovou ser
agrande razdo, o grande motivo da forga do Conselho de Saude. Quando,
por motivos diversos, o equilibrio do
pluralismo comeca a perder a forga e algum
segmento comeca a predominar sobre os
outros, seja usuarios, profissionais de saude, prestadores de servicos
privados ou o proprio governo, o Conselho também se enfraquece. Suas
decisdoes comecam perder o poder de pressdo para implantar um sistema
de saude que atenda os interesses da populagao. A pratica comprovou
gue o exercicio do pluralismo € o responsavel pela forca dos Conselhos
de Saude.

Em segundo lugar, além de pluralistas, os Conselhos sdo paritarios.
A metade dos componentes dos Conselhos obrigatoriamente ¢é de enti-
dades que representam os usuarios do sistema de saude. E sdo paritarios
para garantir a presenca quantitativa da populagao mais excluida em
gualquer tipo de participacao, pois os usuarios que dependem do.sistema
publico sao mais de 80% da populagao.

Em terceiro lugar, os Conselhos, a titulo de fazer o controle social,
nao devem deixar o leite derramar para depois correr atrds do prejuizo,
quer dizer, ndao devem deixar os hospitais privados contratados ou
0 governo errar para depois tentar corrigir o erro. Os erros devem ser
identificados e impedidos, mas essa "cultura da fiscalizacdo" € muito
pouco para os Conselhos. Com a instituicdo da lei, os Conselhos tém a
prerrogativa legal de formular estratégias para as politicas publicas de
saude, discutir como gastar melhor os recursos financeiros publicos,
administra-los para garantir mais beneficios a populagdo, em sinergia ou
concorréncia com o poder federal, estadual ou municipal. O orgcamento
de saude é de bilhdes de reais no nivel nacional e de centenas de milhdes
nas capitais e grandes municipios. Os Conselhos devem identificar
formas de transformar estes or¢camentos que estao no papel em resultados
para a populacdo. Todo o complexo trajeto de transformar o orgcamento

Se o equilibrio do pluralismo perde
forca, o Conselho se enfraquece.



em resultados para a populagao significa gestdo. Criar estratégias, dire-
trizes, caminhos para gastar esse dinheiro com mais resultados para a
populacao ¢ obrigacdo dos Conselhos de Saude.

Infelizmente, por imaturidade ou pelo momento em que se encontra a
sociedade organizada (até mesmo por falta de informacéo), a prerrogativa
de controlar a execugdo das politicas ndo vem sendo concretizada pelos
Conselhos. E vem sendo pouco cumprida a obrigacao, que esta na lei, de
formular estratégias, de concorrer com os gestores, dar mais luz, mais
diretrizes, caminhos mais confiaveis de como gastar o dinheiro publico.

O carater deliberativo também € uma importante conquista legal que
fortalece os Conselhos de Saude, que nao sdo somente consultivos ou de
opinido. Mas o Conselho se enfraquece quando os seguimentos presentes
nao se articulam e ndao produzem uma proposta comum para negociar
com o Estado ou com as elites da sociedade brasileira. Sua deliberacéo
vai para uma gaveta ou para uma publicacdo oficial qualquer e nio sera
iImplementada. As deliberagdes s6 ganham a forca de ato de Estado a
medida que € garantida a capacidade de interlocugdo entre os segmentos
que compdem o Conselho. O Conselho é Sociedade Civil e é Estado, que
tem sua participagdo restrita a uma porcentagem de representacao.
Esse € um dos avancos conquistados pela lei popular. Os representantes
da sociedade civil s6 tém forca para garantir sua deliberacdo quando
negociam com competéncia e constréem uma unanimidade.

A deliberagdo do Conselho torna-se um ato de governo quando é
homologada pelo Secretario e publicada no Diario Oficial. Ao interferir
nesta dinamica o Conselho atua como Estado e seu ato € mais forte do
que uma portaria governamental. Hd uma tendéncia cada vez maior das

deliberagoes do Conselho serem homologadas,

5 . : mas a maior parte delas ndo € bem negociada, ndo
SR SN 5 G DR Al conseque articular o pluralismo dentro do Conselho
€ preciso muita luta para que as 9 icularop 0 !

deliberacdes acontecam na pratica. Mesmo a votacdo por maioria simples pode ser uma
deliberacao fragil caso ndo tenha sido realizado

um estudo técnico ou programatico competente para fundamentar o
processo de tomada de decisdo. Ainda ¢ necessario um processo de luta
muito grande para garantir na pratica o carater deliberativo do Conselho.
O primeiro objetivo que impulsionou a criagdo dos Conselhos, e que
continua um desafio, € o controle social da gestdo. E o que é gestao? Sdo
todas as atividades do governo federal, estadual e municipal que se tradu-
zem em uma sequéncia de acoes burocraticas, técnicas e financeiras e que
condicionam os investimentos em construcdes, compra de equipamentos,
materiais de consumo, folha de pagamento dos profissionais de saude ou
contratagdo de servicos privados. E um emaranhado bastante complexo de
iniciativas para tirar o orcamento do papel e gerar um resultado. O atraso
que marca a gestao publica no Brasil ainda permite que, neste trajeto, 80%

O carater deliberativo do Conselho



a 90% dos recursos do orcamento sejam gastos ao atravessar uma cascata
de degraus da burocracia. Apenas 10% a 15% dos recursos chegam na ponta
final e sdo transformados em atendimento e servicos para a populacao.

Esta é a realidade do Estado brasileiro e esta € a situacdo dos gastos
publicos do nosso pais, principalmente na area social: Saude, Educagao,
Assisténcia Social e outros. Atuar no controle social da gestdo publica €
o grande objetivo dos Conselhos para conseguir formular estratégias
de gastos que garantam um maior e me-
lhor atendimento a maioria da populacgao.

Além da gestdo, a pratica dos conse-
lheiros mostra que ha outros objetos de
controle social, como, por exemplo, o que chamamos “estado de saude”
da populacdo. Os conselheiros de todos os segmentos, mesmo aqueles
com menor grau de instrucdo, podem e devem capacitar-se e apropriar-se
dos principais métodos de avaliacdo ou de analise sobre o que € o
‘estado da saude" da populacgao.

0 Conselho tem que conhecer o "estado da saude” da populagao no
local onde assume o papel do controlador social, que difere muito de um
lugar para outro. Este "estado de satde"” ndo € o de uma cidade vizinha
nem € o da regido, é daquele local. E para conhecé-lo ndo precisa ser
doutor, ndo precisa ser letrado em Epidemiologia ou em Programacgao e
Planejamento. Os conselheiros podem e devem receber informacoes basicas,
com as quais vdo analisar qual o estado de saude da populacédo. Se eles
ndo formarem um retrato, uma radiografia bem feita da saude da populagédo
daquele lugar, o que vao cobrar do Gestor? Como vao fiscalizar e indicar
o0 que o Gestor deve fazer? O.conselheiro s6 vai conseguir pressionar o
Gestor se for capaz de formular estratégias e controlar a execugao dos
servicos de Saude através de um mapa concreto, objetivo e preciso do
estado de saude da populagao.

Insisto na idéia de que ndo é preciso “ser doutor”. Nos varios debates
com conselheiros de saude que temos realizado em todas as regides do
Brasil ainda ha os doutores, que fizeram faculdade ou que tém altos cargos,
que soltam o palavreado, o discurso hermético, fechado, ainda que seja
uma atitude inconsciente, pois faz parte do comportamento de quem
tem acesso ao nivel superior de instrucao. E preciso trazer o conheci-
mento real que esta por baixo das frases e dos textos. O conhecimento €
facilmente apropriado por qualquer conselheiro, as vezes até por conse-
lheiros analfabetos. Com o exercicio da participagdo, os conselheiros
passam a se apropriar de um conhecimento que acreditavam ser exclusivo
dos doutores. Isto € uma constatacao da vida real, das reuniées mensais
ordinarias de milhares de conselheiros de saude no nosso pais. E € possivel
os conselheiros conhecerem as principais caracteristicas do estado de
saude da populacao.

O objetivo dos Conselhos € o controle
social da gestao publica para que haja um
melhor atendimento a populacao.
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A segunda questdo, que surgiu também da pratica desses nove anos
de controle social, € o comportamento das entidades que representam
0s usuarios e os profissionais prestadores de servicos da Saude no Conselho.
A grande maioria dessas entidades, mesmo as mais politizadas como
as centrais sindicais, muda de comportamento assim que elege o seu
representante para o Conselho Municipal, Estadual ou para o Conselho
Nacional.

Entidades que vinham se mobilizando em torno de varias conquistas,
incluindo o campo da Saude, comecam a se afastar da discussao porque
delegam para o conselheiro toda a responsabilidade do debate. Quando a
entidade tira o tema Saude da sua pauta de luta didria porque tem um
representante no Conselho, ela deixa de fortalecer outros movimentos
sociais que pressionam o Estado e 0 mundo empresarial para conseguir
beneficios para a populacdo. A forca politica da representacdo social
esta na mobilizacao dos maovimentos sociais e das entidades na rua, na
imprensa, na midia.

Todos os estudos e estimativas deduzem que a sociedade brasileira
organizada nao representa mais que 15% da populacdo do pais. Ou seja,
85% da populacio brasileira ¢ sociedade desorganizada. £ um dado
comparativo importante pois, por mais urbanizada que seja nossa populagao
e por mais que tenham crescido nossos movimentos sociais, € uma
porcentagem baixa comparada com sociedades mais desenvolvidas. Na
Europa, por exemplo, 80% ou mais da populacao esta ligada a alguma
forma de organizacao. Para o Brasil, isto ja ¢ uma fragilidade e se a socie-
dade organizada comeca a relaxar parque tem um Conselheiro de Saude,
entdo a forga politica do movimento social diminui ainda mais.

Estas observagoes tém relacdo com a questao do pluralismo e intro-
duzem o terceiro objeto da atuacao dos Conselhos de Saude. Quando as
entidades estao reunidas nos Conselhos, elas vao assumindo uma nova
cultura com o passar do tempo, uma nova consciéncia, pois se tornam
um coletivo que ndo é mais homogéneo.

Os segmentos sociais que fazem parte dos : ; -
Todos os coletivos dos movimentos sociais

Conselhos aprendem a negociar e a ver o

que existe de comum entre eles. tém uma certa homogeneidade, sdo enti-
dades que se organizam em torno de algo

em comum: trabalhadores de uma categoria, niveis de governo,
prestadores de servicos e empresarios de um ramo do comércio ou da
industria, até mesmo as entidades como as que representam nefropatas
crénicos ou os paraplégicos.

Os Conselhos sao heterogéneos. Tém empresarios, usudrios, ndo-
usuarios, trabalhadores, governo, portadores de doencas e deficiéncias.
Ainda assim, o fato de se reunirem mensalmente e terem de fazer uma
pauta para discutir o sistema publico de saude més a més faz com que



estes segmentos heterogéneos aprendam a negociar € a ver ndo so
as contradicdes internas, mas o que existe de comum entre eles e que
pode favorecer a todos. Més apos més, os Conselhos se transformam em
coletivos. A partir de uma condicao de heterogeneidade, estes Conselhos
chegam a conclusdes e estratégias comuns para atuar no Sistema de
Salde e a ata com deliberacoes positivas para o Sistema Publico de Saude
é assinada lado a lado pelo trabalhador da entidade, o empresario, o
profissional de saude e o proprio governo.

Esse novo coletivo tem que envolver as entidades que indicaram os
representantes para o Conselho. 0 Conselho exerce controle social
sobre a gestao da Politica de Saude, sobre o "estado de saude” da popu-
lacdo e, mais recentemente, sobre as proprias entidades que compoem o
Conselho. O coletivo do Conselho Nacional de Saude estimula, pressiona
e cobra de cada conselheiro que leve para a diretoria da sua entidade as
discussoes e deliberacdes do Conselho, que brigue nas assembléias da
entidade para pautar o que ele esta aprendendo e discutindo no Conselho.
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Historico da Politica de
Assisténcia Social no Brasil

Ana Ligia Gomes

Conselho Nacional de

Assisténcia Social

Para compreender o processo de criagdo e funcionamento do Conselho
Nacional de Assisténcia Social € preciso falar da construcgao da Politica
de Assisténcia Social no Brasil. Este processo difere da trajetoria de
outras politicas publicas, como, por exemplo, a da Saude, que ja tinha
sua importéncia como Politica Social reconhecida na sociedade.

O Conselho Nacional de Assisténcia Social, CNAS, é um dos instru-
mentos que viabilizam o principio da participagdo na gestao de politicas
presente na Constituicdo de 88. Por se tratar da Assisténcia Social, isto é
revolucionario. Pela primeira vez, a Assisténcia Social é concebida do
ponto de vista do Direito e esta demanda de servicos ¢ reconhecida e
acolhida como direito legitimo dos cidaddos. A Assisténcia Social ¢
incluida como parte do Sistema de Seguridade Social, juntamente com a
Previdéncia Social e a Saude, e pretende dar conta de um conjunto de
garantias de atendimento a necessidades sociais. Do ponto de vista formal,
€ uma ruptura importante tirar a Assisténcia Social da esfera privada
para introduzi-la no campo das politicas publicas.

O Conselho Nacional de Assisténcia Social foi criado pela Lei Organica
da Assisténcia Social, a LOAS, que regulamenta dispositivo previsto na
Constituicdo de 88. Além do Conselho Nacional, a LOAS cria também os
Conselhos Estaduais e Municipais, importantes instrumentos da socie-
dade civil para controlar a politica de Assisténcia Social nos trés niveis
de governo. O periodo de 1988 a 1993 foi palco de um intenso processo
de lutas para conseguir a aprovacao desta lei. A primeira tentativa para



sua aprovacao foi vetada pelo governo Collor. As entidades e movimentos
organizados em torno da Assisténcia Social enfrentaram o governo,
movendo contra ele uma ac¢do judicial de omissdo de responsabilidade.
0 Ministério Publico, ao encaminhar esta acéo, fortaleceu a mobilizacdo
de diversos atores para que a LOAS finalmente fosse aprovada em dezembro
de 1993.

Com a aprovacao da Lei Orgéanica da Assisténcia Social é extinto o
CNSS, o Conselho Nacional de Servico Social, que foi criado em 1938
junto ao Ministério da Educacao e Saude para emitir certificados e opinar
sobre o repasse de subvencoes sociais as entidades caritativas, hoje cha-
madas entidades filantrépicas. Nao ¢ demais relembrar que pouco antes
da substituicdo do CNSS pelo CNAS as
acoes do Conselho extinto foram obje-
to de denuncia e apuragdo da conheci-
da CPl do orcamento, a qual mostrou o
uso irregular dos recursos publicos em favor de entidades fantasmas. Apu-
rou-se que os recursos eram desviados para atender interesses particula-
res e eleitoreiros. Tais fatos levaram a suspensdo temporaria das ativida-
des do extinto CNSS, bem como a um novo recadastramento do conjunto
das entidades inscritas.

Dessa forma, o CNAS substitui o CNSS e herda o seu legado cartorial
de conceder atestados e certificados as entidades assistenciais para fins
de acesso a isengdes fiscais e celebracio de convénios.

A instituicdo do CNAS comporta uma concepcéo sobre o tipo de
participacdo que deve constituir os seus Conselhos. Os Conselhos sdo
canais de participacdo, espago onde o poder de decisdo é compartilhado.
Esta concepcdo esta muito clara no texto da LOAS.

0 CNAS ¢é um Conselho cuja composicao €é paritaria entre.Governo e
Sociedade Civil, modelo que em geral os Conselhos Estaduais e Municipais
obedecem. Sdo 18 conselheiros titulares, metade do governo, metade da
sociedade civil. 0 segmento do governo é formado por representantes dos
Ministérios considerados afins: Saude, Trabalho, Assisténcia e Previdéncia,
Planejamento, Fazenda, Educagdo e um representante dos municipios
brasileiros. Na representacdo da sociedade civil, a lei prevé que devem
estar contemplados usuadrios, trabalhadores na area da assisténcia social,
prestadores de servicos e entidades de assessoria e defesa de direitos. Hoje,
pelo Regimento Interno do CNAS, dos nove conselheiros da sociedade
civil, trés sdo representantes dos usuarios, trés dos trabalhadores e trés
dos prestadores de servigo, assessorias e defesa de direitos. E desta forma
que esta composta a representagdo da sociedade civil, embora esta distri-
buicdo de trés vagas para cada segmento nao seja uma obrigatoriedade da
lei, que apenas determina que esta representacao seja contemplada.

O texto da LOAS deixa claro que os
Conselhos sdo canais de participacao,
onde o poder de decisdao ¢ compartilhado.
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O Conselho privilegia a construcao de
processos de interlocucdo, ao mesmo tempo , : o
que ¢ lugar de disputa de propostas. alguns, € como se a sociedade civil tivesse

Os Conselhos sdo instancias permanentes, sistematicas, institucionais,
formais e criadas por lei com competéncias claras. O Conselho Nacional
de Assisténcia Social e os Conselhos Estaduais e Municipais sdo canais de
participacdo social institucionalmente reconhecidos, com competéncias
definidas no estatuto legal para realizar o controle social da gestdo da
politica de Assisténcia Social. Ndo sdo os unicos instrumentos que
viabilizam a participagdo, mas sao eles que garantem e viabilizam o prin-
cipio da participacédo preconizado na Constituicdo Federal. Também séo
espacos de construgdo de um campo que seja capaz de publicizar a
gestdo das politicas publicas, objetivo final dos Conselhos e, ao mesmo
tempo, o seu maior desafio.

Por conta da tradigdo autoritaria brasileira do trato privado da coisa
publica, existe a dificuldade de romper com a cultura privatista, demo-
cratizar o Estado e dar visibilidade a essa fronteira tdo ténue entre publico
e privado. A Assisténcia Social sofre especialmente com as influéncias da
cultura politica das relagoes mediadas pelo favor.

O Conselho é também o lugar de disputa de propostas, ndo obstante
privilegie e construa processos de interlocucdo e ndo de confronto. As
organizagdes sociais em geral tém dificuldade para compreender que os
Conselhos sdo compostos por representa-
¢Oes da sociedade civil e do Governo. Para

todo o poder de decisao e, quando "as coi-
sas nao dao certo”, a representacdo da sociedade civil é considerada
responsavel pelo fracasso. E preciso entender que este € um espago
institucional, ndo € igual ao espago dos movimentos sociais, que surgem
e se qualificam independentes do governo.

E um espaco conquistado para interlocucio, para negociacdo, e é
para isso que os conselheiros sao eleitos. E um espaco de fazer politica,
de disputar projetos, de correlagcdo de forcas, mas é essencialmente um
espaco de interlocucdo e de negociacdo. E também um espaco
institucional em que € preciso ter clareza dos seus limites. Caso os
conselheiros ndo tenham esta compreensdo, correm o risco de passar
todo o tempo votando contra, firmando posicio e tendo muita dificul-
dade de cumprir os seus objetivos.

As competéncias do CNAS sdo basicamente de normatizacéo de deci-
soes. As principais competéncias sao de apreciacao e acompanhamento
do orcamento da area, a aprovacgao da politica nacional, além da ja citada
particularidade da area de Assisténcia Social: a normatizacéo e concessao
de registros e certificados de fins filantropicos para entidades
assistenciais. Outra competéncia muito importante € a de exercer a vigi-
lancia ou zelar pela efetivacdo do Sistema Descentralizado e Participativo



da Assisténcia Social, que é o sistema de gestdo com o qual o conjunto
dos Conselhos realiza o controle social das politicas publicas, conforme
definido na lei.
- Ha dificuldade e resisténcias em permitir a publicizacdo do Estado, a
transparéncia e a socializagdo das informacdes. O servico publico tem uma
cultura de garantia do sigilo, do confidencial. Tudo é sigiloso e muitos
documentos sdo classificados como confidenciais. Os funciondrios do
governo estao tao acostumados com esta cultura do sigilo que até mesmo
documentos publicados no Diario Oficial sdo carimbados como sigilosos.
Esta € uma amostra de como € dificil obter informacdes e, sem elas, é
Impossivel exercer o controle social. Se através dos Conselhos é possivel
ter acesso a todas as informacdes necessarias, por outro lado, nao ¢
possivel exercer qualquer controle quando o governo decide reter as
informagoes para acumular poder ou fa-
zer uso delas no momento que lhe seja

magoOes sdo completamente contradito-

rias ou ndo estdo acessiveis? £ nas situacoes de embates, como nos mo-
mentos de apreciacdo do orcamento ou da partilha deste orcamento,
que se explicita a necessidade de interlocucdo e de negociagéao.

A discussao da Politica Nacional de Assisténcia e a organizacao das
Conferéncias Nacionais também sdo momentos de conflito e embate. As
duas Conferéncias Nacionais na area da Assisténcia Social aconteceram
por causa de muita pressao € mobilizacdo da sociedade civil, ainda que
estivessem previstas em lei. O Presidente da Republica recém-empossado,
Fernando Henrique Cardoso, havia criado em 1995 a Secretaria de Assis-
téncia Social e demorou cinco meses para dar posse ao Secretario. Com a
alegacao de que chegara recentemente ao governo, considerava nao ser
conveniente realizar a Conferéncia naquele momento. Foi preciso muita
mobilizagado social nos Estados e Municipios para a Primeira Conferéncia
Nacional acontecer.

Apos ser adiada e depois suspensa através de medida provisoria, a
Segunda Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foi realizada em 1997.
Isto é algo que divulgamos com muita satisfacado, pois as representacgoes
da sociedade civil trabalharam de tal forma com os movimentos sociais
(pois eles ndao estavam sujeitos 4 medida provisdria nos Estados e Muni-
cipios) que realizaram as Conferéncias Municipais e Estaduais a revelia
do governo federal e reverteram o processo. Diante de tantas Conferéncias
realizadas e delegados eleitos, o governo teve que ceder. O pais inteiro
organizou suas Conferéncias cobrando a Conferéncia Nacional. Este é um
exemplo de como o processo de correlacdo de forgas acontece.

INSTITUTO POLIS
CENTRO D DOCTMENTACAO £ INFORMACAO

PERIOBICO CrvaTsTs

As informacgodes sao fundamentais para

: ; gue os Conselhos exercam controle social.
mais adequado. Como algum conselheiro E preciso romper com a cultura do sigilo
pode fiscalizar o orgamento se as infor-  praticada por 6rgdos governamentais.
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Um outro momento de tensdo no CNAS, além da convocagédo das Con-
feréncias, sdo as eleicdes para a presidéncia do Conselho Nacional e para
a representacdo da sociedade civil. Estes sao momentos de bastante
discussdo e disputa, especialmente porque o Governo tenta interferir no
processo de representacdo da sociedade civil e esta interferéncia gera
confrontos, pois ndo é aceita pela maioria das entidades nao-governa-
mentais.

A dindmica de funcionamento do Conselho Nacional de Assisténcia
se da através de comissoes e reunidoes ampliadas, que sdo um importante
espaco de discussdo com os Conselhos Estaduais e Municipais. 0 CNAS
tem também uma funcéo cartorial, que ¢ expedir Certificados de
Filantropia para todas as entidades assistenciais do pais, o que desvia
sua acgao das tarefas politicas para as tarefas executivas. Recentemente,
a isencao fiscal das entidades filantrépicas desencadeou muitas discussoes.
Este seu papel cartorial torna a participacdo no Conselho muito desejada
por aquelas entidades que tém interesse corporativo nestes Certificados.
Com isto, se inscrevem como candidatas nas elei¢oes de representantes
da Sociedade civil entidades que ndo sdo do campo da Assisténcia Social,
mas que estdo no CNAS ou disputam as eleicoes em funcdo desta compe-
téncia em emitir Certificados de Filantropia. Um exemplo é a Federacéo
das Misericordias do Brasil. A entidade congrega hospitais e, portanto, o
seu /ocus natural de participacao seria o Conselho Nacional de Saude.
Como tem interesse no Certificado de Entidade Filantropica, se mobiliza
em torno do CNAS. Citei esta entidade como exemplo, mas existem outras.

0 processo de construcdo dos Conselhos € um processo desigual, lento,
descontinuo. Varia conforme a realidade de cada municipio, conforme a
organizacao da sociedade local. Um balango realizado na ultima Confe-
réncia Nacional apresenta como principais problemas dos Conselhos
Estaduais e Municipais a dependéncia em relagdo ao Orgiao Gestor,
a auséncia de representagdo dos usuarios, a falta de infra-estrutura, a
fraca representatividade e o despreparo técnico e politico dos conse-
Iheiros. Vinte e cinco relatéorios das Conferéncias Estaduais de 1997 apon-
tavam este resultado.

Por fim, destaca-se a importancia de foruns como este para realizar-
mos um balanco, avaliarmos e fortalecermos nossa participagdao nos
Conselhos, entendendo-os como espacos de possibilidades de luta pela
publicizacdo e democratizacdo das politicas publicas, com a clareza dos
seus limites.



A democratizacao da gestao
das politicas para a infancia
e a adolescéncia

Mario Volpi

Unicef

Talvez a esséncia desta discussdo seja tentar verificar se a democracia
funciona ou ndo. Se a formalizacao de instancias de participagdo na gestdo
das politicas publicas melhorou os resultados dessas politicas. As respos-
tas sdo sempre um pouco limitadas pois os fatores que incidem sobre a
melhoria ou ndo das politicas publicas sdo diversificados e complexos.

Recentemente foi concluido um estudo pelo Instituto de Anélises
Socioecondmicas - Inesc/Brasilia, sobre o desempenho do Ministério da
Justica nas acdes relativas aos Direitos da Crianca e do Adolescente no
primeiro governo Fernando Henrique Cardoso. Uma das conclusoes, que
causa perplexidade, foi de que, no Ministério da Justica, ao qual esta
ligado o Conselho Nacional da Crianca e do Adolescente (Conanda), o
investimento social vem piorando significativamente, seja do ponto de
vista das politicas desenvolvidas, seja do ponto de vista des recursos
alocados para o desenvolvimento das acdes. O orcamento do Departa-
mento da Crianca e do Adolescente caiu de R$ 85 milhdes em 1995, para
R$ 16 milhdes em 1999. Este dado pode desafiar os conselheiros do
Conanda e os militantes da area da infancia a uma reflexdo sobre a
proposta de democracia participativa. A criacdo de espacos de partici-
pacdo onde a sociedade civil atua junto com o poder publico para fazer a
gestdo das politicas resulta em politicas mais eficientes? No caso referido
aresposta ¢ complexa.

Obviamente esta queda no desempenho do Ministério da Justica ndo
pode ser atribuida exclusivamente a atuacdo do Conanda. Entretanto
pode-se afirmar que a simples formalizagédo de instancias de participacéo
da sociedade civil ndo ¢ suficiente para obter politicas publicas de quali-
dade. Existe a necessidade de rever o conceito adotado no final da déca-
da de 80, quando, em funcdo do contexto de fim de um governo de
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S6 recentemente a atencdo a infancia
tornou-se preocupacdo do poder
publico, antes ela era

apenas de pessoas de boa vontade.
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excecdo, de uma ditadura militar, apostou-se na institucionalizacio da
democracia formalizando espacos de participacdo e construindo um
conceito de Estado Democratico de Direito. Os Conselhos participativos,
na area da inféancia, vieram desta tendéncia, que acreditava que o
controle social sobre as agcoes do Estado seria melhor com a participacéo
na gestao das politicas publicas e que seriam desenvolvidas politicas
mais adequadas porque os conselheiros eleitos tém proximidade com o
cotidiano das criancas e adolescentes enquanto os tecnocratas de plantio
nao conseguem dar respostas para as situagdes reais da populagao.

Estamos em falta com um debate mais profundo sobre as conseqiiéncias
desta estratégia. 0 amplo movimento que se constituiu em defesa dos
direitos da crianca e do adolescente ficou muito preso aquilo que foi
chamado de "Alteracdo do Panarama Legal”. Investiu-se muito no desen-
volvimento de um novo paradigma juridico para a protecdo social dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, e o que se sequiu foi uma diminuicio
da capacidade de mobilizacdo social. O que deveria ser uma instancia
participativa virou uma instancia representativa com um certo isolamento
da base que elegeu o representante eleito. Em alguns casos.o represen-
tante ndo discute necessariamente com sua entidade o que estd defen-
dendo nas plenarias ou nas reunides deliberativas do Conselho, muito
menos com o conjunto da sociedade que teoricamente representa.

A apresentacao desta questdo ndo tem a intencdo de criticar o
Conanda e sim de ilustrar que as iniciativas necessarias para fortalecer a
democracia sdo mais amplas do que simplesmente formalizar alguns
espacos de participacdo na Gestédo das Politicas Publicas.

A criagdo do Conanda como conselho deliberativo e a formulacéao de
politicas para a infancia no Brasil resultou de um longo percurso, cheio
de impasses e conquistas. E importante lembrar que a atencao a infancia
no pais s6 recentemente constituiu-se numa preocupacao do Poder
Publico. Ela sempre foi uma preocupacédo das pessoas de boa vontade,
das igrejas, das irmandades, dos grupos comunitarios, dos clubes etc.

Apenas em 1941 se inaugura o Instituto de Assisténcia ao Menor, o IAM.
Ate 1941 sempre se trabalhou com o paradigma assistencial caritativo no
Brasil. A necessidade das criancgas deveria ser
um apelo para as consciéncias de boa vontade
da filantropia, nunca uma demanda ao poder
publico em relacdo aos Direitos da infancia.

Até hoje a questdo dos Direitos da Crianca e
do Adolescente € remetida de forma equivocada exclusivamente para a
area da assisténcia social, ou entédo é remetida para o voluntariado , para
a boa vontade de alguém que vai fazer alguma coisa pelas “pobres criancas”.

Este modelo foi modificado em 1941 quando, importando alguns
conceitos da Medicina, o Estado inaugura um servico de assisténcia ao



menor que partia de uma visao funcionalista e identificava os meninos
de rua, as criancas abandonadas, os adolescentes e os infratores a uma
disfuncado social ligada ao condicionamento da sua personalidade, ou
seja, a crianca nasce com uma tendéncia a fazer o mal, caracterizada pela
expressao “indole ma". Em sintese, existe uma disfuncao do individuo em
relacdo ao sistema. Se existe um "desvio” em sua conduta , deve ser produ-
zida uma politica de sequiestro social que retira o "desviado” do convivio
com a sociedade, confina-o em uma instituicdo para recuperd-lo e
devolvé-lo para a sociedade. A sociedade ndo ¢ questionada. Inaugura-se
ai aquilo que chamamos de modelo correcional repressivo. Grosso modo, |
aidéia € que a crianca nasce com defeito de fabricacdo e € preciso corri-
gi-la para que ela volte a funcionar adequadamente dentro da sociedade.

Estas duas visoes, tanto a assistencial caritativa, que via na crianca
um incapaz, um infeliz, um poco de necessidades, quanto esta outra, que
via um potencial criminoso com tendéncia para praticar o mal, geraram
um impasse nas politicas voltadas para a Infancia. Nenhuma delas conse-
guiu dar uma resposta minimamente suficiente tanto do ponto de vista
da garantia dos direitos da crianca quanto do préprio ponto de vista
funcionalista de manter a estabilidade ou a harmonia social.

A partir do inicio dos anos 60, quando o Brasil ensaiou algumas reformas
de base, os movimentos em defesa do menor, como se dizia na época,
comecaram a gerar uma nova visdo em relacao a esses sujeitos politicos.
Entretanto, todo este movimento € abortado a partir do golpe militar de
64, que sintetiza o modelo correcional repressivo com o assistencialismo,
fazendo nascer o modelo Febem. Neste novo

: : e A partir da década de 80 o movimento
modelo, 0 monitor reprime com violéncia e o

em defesa ao menor se reconstituiu,

técnico aconselha o memno..Esta contradigdo alterando a concepgio sobre a infancia.
€ carregada para dentro do sistema e preserva .

duas visdes basicas: a crianca como objeto da pratica social e a acdo do
Estado como uma forma de corrigir o seu comportamento para adequéa-la
socialmente. Somente no processo de mudanca desta perspectiva auto-
ritaria, vivido pelo pais principalmente a partir da sequnda metade da
década de 80, ¢ que o chamado movimento em defesa do menor, comeca
areconstituir as suas articulacdes e a refazer as denuncias.

Este movimento teve que reencontrar um sujeito para aquelas denun-
cias, que ja vinham sendo feitas ha muito tempo. Porque ndo € possivel
defender alguém que néo existe dentro da sociedade, alguém que é o
futuro, alguém que ainda vai ser, que esta crescendo, que um dia vai ser
alguém. So ¢é possivel defender quem existe, quem atua, quem tem capaci-
dade. Entdo, o primeiro grande embate foi denunciar este mito da inca-
pacidade da infancia. E um debate que vem sendo feito até hoje pela
sociedade para produzir uma mudancga de concepcdo sobre a infancia. O
antigo Codigo de Menores partia da idéia de uma infancia dividida em 29



duas grandes categorias: nossos filhos, que sdo normais, e os menores com
uma série de adjetivos: menor carente, abandonado, delinqiiente, 6rfio etc.

O grande embate inicial foi tentar produzir na sociedade brasileira a
ideia da Infancia e da Adolescéncia com trés caracteristicas. A primeira,
como sujeitos de direitos. Porque se eles vivem em um Estado Democrati-
co de Direito eles sdo sujeitos. A outra caracteristica ¢ que a crianga e o
adolescente precisam ser considerados em sua condicdo peculiar de pessoa
em desenvolvimento e, como tal, precisam da terceira caracteristica que
é ser tratados como prioridade absoluta.

A primeira tentativa deste movimento de mudanca da concepcéo de
infancia foi acabar com a divisao segregatoria onde, por um lado, existem
criangas e adolescentes e, por outro, os "menores”.

Com esta tentativa, o movimento percebe que ndo da para mudar o
conceito da Infancia apenas por um texto académico bem fundamentado.
Este conceito tinha estreita relagdo com a metodologia de trabalho
realizada com essas criancas. Comeca-se entio
a discutir uma nova metodologia que rompesse
com o modelo correcional repressivo e com o
modelo assistencialista. Ndo se trata de sub-
meter a crianca ao confinamento para
ressocializa-la posteriormente, mas fazer e proporcionar o desenvolvi-
mento integral da crianca no seu meio, produzindo um cidadao critico,
criativo, capaz de compreender as relagdes sociais e, dentro destas con-
tradicoes, se constituir enquanto sujeito.

Esta mudanca de metodologia fez com que os profissionais saissem
das instituicdes e fossem para as ruas. Neste processo ¢ produzida a
educacdo social de rua como um projeto pedagagico de inclusio social
destes meninos. Foram produzidos 05 programas em meio aberto com
criangas e atividades complementares & escola com uma perspectiva
ludica, recreativa e cultural. Enfim, um conjunto metodoldgico diferenci-
ado, que trazia a necessidade de perceber esse sujeito politico. Inaugura-
se, assim, uma metodologia socioeducativa.

Uma terceira mudanga muito importante foi a de conteudo. Para
mudar a concepcdo e a metodologia, era necessario sair da restricao
punitiva que a legislacdo vigente, o antigo Cédigo de Menores, continha.
0 Codigo de Menores falava uma nica vez na palavra direito: "Os menores
presos tém direito a receber assisténcia religiosa". Outro artigo dizia que
todas as questdes relativas a menores que estivessem em litigio seriam
decididas pelo Juiz da Infancia, levando em conta o melhor interesse da
crianca. Ou seja, o melhor interesse da crianga seria sempre o melhor
interesse do juiz. Temos entdao uma sindrome, uma obsessdo pela
internacdo do adolescente, por retirar, punir e tentar enquadrar essas
criangas, sejam pobres, meninos de rua ou infratores.

Inaugura-se uma metodologia
socioeducativa, alternativa aos
modelos correcional repressivo

e assistencialista.



0 tratamento discricionario da infancia, criminalizando a pobreza e a
exclusao social, do antigo codigo de menores € substituido pela definicdo
de um conteudo claro e objetivo que separa as questdoes do ambito
juridico, cuja responsabilidade é do Poder Judiciario, daquelas de ambito
social, cuja responsabilidade € do Poder Executivo através das politicas
sociais.

0 Estatuto da Crianca e do Adolescente operou esta mudanca de con-
teddo dizendo que as criangas e adolescentes sdo iguais diante da lei.

A necessidade de trazer esta mudanca para dentro das politicas
plblicas gerou uma quarta mudanca. E o tema central do nosso debate:
a mudanca de gestdo. As politicas operacionalizadas para essa parte da
populacdo nao podem ser politicas construidas solitariamente por
tecnocratas dentro de uma instituicdo. Elas precisam contemplar o
debate da sociedade, precisam ter vinculo estreito e direto com a rea-
lidade social para perceber as necessidades da populacéo. E essa neces-
sidade de participar, presente nos discursos dos militantes, dos ativistas
de movimentos e entidades de defesa e garantia dos Direitos da Crianca
e do Adolescente, foi formalizada em instancias que se constituem a
partir de 1990 e sdo o Conselho Nacional e os Conselhos Estaduais e
Municipais de Direito da Crianca e do Adolescente. Mas, para além des-
tes Conselhos, foi criado mais um Conselho nos municipios: o Conselho
Tutelar. Sabendo que a lei ndo vinga se nao tiver fiscalizacdo, criou-se
um Conselho formado por cinco pessoas eleitas pela comunidade para
fazer a vigilancia permanente da violacdo dos direitos da infancia no
municipio.

0 Conselheiro Tutelar é aquele profissional que faz diariamente o
controle da acdo do Estado e da sociedade para ver se os Direitos
da Crianca € do Adolescente sdo cumpridos. Esta perspectiva é
construida a partir de dois grandes principios:
a indivisibilidade dos Direitos da Infancia e a

revaléncia do interesse superior da crianca G .
P P v transicao de uma doutrina

sobre os demais interesses da sociedade. discriminatéria para uma doutrina de
Este € um grande consenso da Convencéao protecio dos direitos.

Internacional dos Direitos da Crianca, assinada
em 1999 por quase todos os paises do mundo, menos os Estados Unidos
ea Etiopia. O resultado desta mudanca ndo acontece apenas no nosso
pais. E um consenso produzido internacionalmente em relagdo a Infancia
€ a Adolescéncia.
0 Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente é um d6rgéo que
nao tem apenas o papel de fazer a gestdao das politicas publicas, mas de
consolidar esta transi¢ao paradigmatica de uma doutrina de "Situacéo
Irregular”, discriminatoria, para uma doutrina de protecdo integral e de
defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente. 31

O Conselho dos Direitos da Crianca e
do Adolescente tem o papel de fazer a



Os Conselhos devem recusar a tentativa
de transferir para a sociedade civil as

responsabilidades do Estado voluntario como se os problemas sociais pu-

3.2

A dimensdo participativa de controle social dos Conselhos permite
estabelecer uma relacdo entre os Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente e os demais Conselhos de Politicas Publicas. Sobre este
aspecto, podem ser levantadas duas questoes. Uma, sobre os ganhos
que tivemos com a democratizacao da gestdo das politicas da Infancia.
Qutra, sobre os dilemas a respeito do papel do Estado nesta democra-
tizacao.

Houve um ganho ao se desmistificar a idéia de que o Estado era
intocdvel, que as normas técnicas eram para ser cumpridas, que o menino
podia ser preso porque o juiz mandava. Comecou-se a perceber que o
Estado se constitui como resultado de uma correlacao de forgas. Os Con-
selhos conseguiram chegar perto do responséavel que assina a decisao e
perceber que aquele individuo € tao falivel quanto os demais cidadaos
comuns, que € necessaria uma vigilancia da acdo publica.

Outro ganho nesse processo ¢ a responsabilizacao do Estado em
relagdo ao seu papel para com as politicas da Infancia. O Estado tentou
diversas vezes passar esta responsabilidade para a sociedade civil.
Isto esta presente na perspectiva do programa
Comunidade Solidaria, que promove o trabalho

dessem ser resolvidos com o voluntariado. Uma
perspectiva importante da acao dos Conselhos € negar esta tentativa de
transferéncia de responsabilidade e identificar o que € responsabilidade
do Estado. )

Ha alguns dilemas em relagdo a este novo paradigma na area da Infancia
e um deles é a perspectiva de diminuicdo do Estado e sua retirada de
algumas fungées que desempenha. Qutro refere-se a crescente comple-
xidade das politicas sociais basicas no-Brasil e a postura do Estado de
cada vez mais focalizar sua acdo ao invés de universaliza-la. Isto nos traz
um grande desafio. Enquanto as organizacoes de defesa de direitos
defendem a universalizacdo dos servigos, o Estado tem focalizado os
servicos para publicos prioritarios, para o mais necessitado entre os
necessitados.

0 governo brasileiro, a partir de uma série de exigéncias do FMI sobre
investimentos na area social, criou uma rede de protecao social que
pode ser resumida a 22 rubricas no orcamento da Unido. O governo
deve assegurar estas medidas, caso contrario corre o risco de ndao receber
0s empréstimos solicitados. Uma analise destas rubricas nos permite
verificar que a sua maior caracteristica é reproduzir um modelo europeu
de protecdo social, no qual existe uma rede de servigcos que impede que
o individuo seja excluido da sociedade. As pessoas estdo mais ou menos
ajustadas na sociedade européia. Existe um salario-desemprego para
quem perder o emprego ndo ser excluido da sociedade. Se ele tem muitos



filhos, hd um abono para melhorar a renda familiar. Enfim, um conjunto
de beneficios para impedir a exclusdo social, que sdo mais ou menos
como a rede para o trapezista: se ele cair tem uma rede que o segura.

Acontece que, no nosso pais, o excluido ja estd estatelado no chéo
e a maioria da populacédo ja esta excluida das minimas condigdes de
sobrevivéncia. Portanto, ndo se trata de criar uma rede de protecgao
social, mas de organizar um conjunto de servicos publicos € uma rede
de inclusdo social que tragam o individuo excluido para participar da
vida social.

A estrutura das politicas publicas ndo pode seguir os velhos modelos
do Estado de Bem-Estar Social europeu. E necessario um novo tipo de
politica intersetorial, que integre servicos de diferentes areas. Esta
tendéncia de focalizar as politicas sociais nos deixa num dilema muito
grande porque, ao mesmo tempo que defendemos a complexidade das
politicas sociais, sentimos que 0 governo quer se comprometer cada vez
menos com o atendimento a esta demanda.

Constatamos também que atualmente ha uma diminuicao da par-
ticipacdo cidada. Hoje € muito mais complicado mobilizar as pessoas.
Um levantamento recente demonstrou que em alguns municipios exis-
tem dez Conselhos em que até cinco representantes sao as mesmas
pessoas que participam em outros dez Conselhos. Este € um problema
sintomatico.

As tarefas intersetoriais ampliam, por um lado, a funcéo do Conselho,
mas diminuem a sua governabilidade. O Conselho de Direitos da Crianga
e do Adolescente tem uma tarefa intersetorial. Ele ndo elabora a politica
de Assisténcia Social para a Infancia, mas é responsavel pela politica de
protecdo integral da infdncia que tem um corte intersetorial e atravessa
todas as areas da politica. Esta intersetorialidade, entretanto, ao mesmo
tempo que amplia a tarefa do Conselho, diminui a sua governabilidade
porque o Conselho acaba nao tendo poder
deliberativo exclusivo. O Conselho da Crianga
depende da sua inter-relagdo com o Conselho

al, o que o torna extremamente complexo. Se
quiser fugir do antigo paradigma, que fazia programas assistencialistas
para a Infancia, se quiser ser um Conselho de protecao integral, tera que
ser essencialmente um articulador politico, um articulador de servigos
nas mais diferentes areas. Construtor de uma rede de inclusdo social que
contribua para levar estas criancas e adolescentes a participar da vida
cidada do pais, a usufruir dos servigos, programas e beneficios que sdo
direitos dos cidadaos.

Por toda esta complexidade e pelo desafio que representa a transicao
paradigmatica da atengdo a infancia e adolescéncia em nosso pais, a

A tarefa do Conselho dos Direitos da
Crianca e do Adolescente ¢

‘ _ = intersetorial, € a construcdo de uma
de Satde, de Educacdo e o de Assisténcia Soci- pede de inclusio social.
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democratizacao da gestdo das politicas publicas € uma tarefa importante
e fundamental mas ndo pode ser entendida como Unica e suficiente para
melhorar a qualidade de vida da populagao infanto-juvenil.

Empreender o esforco para mudar a concepcdo, o conteudo e a
metodologia da atencdo a infancia sdo tarefas igualmente importantes
para que o empenho de mobilizagdo e participagdo da sociedade civil na
gestdo das politicas publicas as torne mais eficientes e respondam as
demandas da cidadania.




Os Conselhos de Educacao e

a Reforma do

Maria da

Para podermos entender a situacdo dos Conselhos de Educacao é
necessario conhecer o contexto em que estao inseridos e fazer uma
retrospectiva histérica tendo como ponto de partida o atual processo de
Reforma do Estado, pois o acumulo de experiéncias de participagao na
sociedade brasileira, particularmente a partir dos anos 80, tem refletido
de diferentes formas em inimeras dreas e ndo esta dissociado da Reforma
de Estado que esta se operando no Brasil na atualidade.

Como ponto de partida para este resgate historico, precisamos lembrar
que a forma “conselho” ndo é nova. Este Seminario estd levantando
discussoes sobre os Conselhos Gestores, mas existem também outras formas
de conselhos. Ha experiéncias internacionais desde o século passado,
como o conselho da Comuna de Paris, ou do inicio deste século, como
os conselhos dos Soviets, Conselhos dos Operarios de Turim, conselhos
Alemaes, os antigos conselhos lugoslavos nos anos 50 ou os conselhos
americanos do pos-guerra. No Brasil, houve experiéncias historicas como
conselhos comunitarios nos anos 60 e no final dos anos 70, ainda na fase
do regime militar, ou os “conselhos de notdveis" que atuavam junto as
instancias governamentais. Nos anos 80 os conselhos populares foram a
novidade no cendrio politico. Nos anos 90, foram criados os conselhos
gestores interinstitucionais, previstos a partir da Constitui¢cdo de 88.

0 que a forma atual de Conselhos Gestores estaria inovando em relagao
as formas passadas? Estes Conselhos estdo crescendo cada vez mais, sao
exigéncias legais. Sdo novos instrumentos de expressao, representacao e

Estado

Gloria Gohn

Faculdade de Educagdo
UNICAMP / CNPq.
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participacdo, dotados de potencial de transformacéo politica. Porém,
isto depende de como vdo ser implementados e operacionalizados. 0
Conselho em si, enquanto exigéncia da lei, ndo garante nada. Eles podem
imprimir um novo formato as politicas publicas desde que implementados
e operacionalizados com a efetiva participacdo cidada. O processo de
elaboracao das politicas publicas e a tomada de decisdes realizados a
partir da interagdo entre agentes governamentais e agentes da sociedade
civil organizada, sdo agdes que exigem uma nova institucionalidade
publica, eles estdo criando uma nova esfera social publica ndo-estatal.
Nesses processos deve-se destacar o papel e a relevancia dos Conselhos
Gestores enquanto espagos que realizam a mediacéo, a relacdo entre o
governo e a populacdo. Estes canais de participacdo propiciam um novo
padrdo de relagoes entre o Estado e a sociedade ao viabilizarem a parti-
cipagdo dos diferentes segmentos sociais na formulacéo das politicas
sociais. Possibilitam a populacdo o acesso aos espacos onde se tomam
decisoes politicas e criam condicdes para um sistema de vigilancia sobre
as gestoes publicas. Implicam em maior cobranga de prestacio de contas
do Executivo Municipal. Mas eles sdo incipientes e ha ainda muitas lacunas
nas suas estruturas e formas de funcionamento.

Na érea da Educacdo, as formas colegiadas de participacdo existem
tanto no sistema de administragdo do ensino quanto no interior das
escolas. No sistema de ensino hé o Conselho Nacional e os Conselhos
Estaduais e Municipais de Educacdo. Ao fazer uma recapitulacao historica

de algumas formas de organizacdo nas escolas
Na Educacéo ha varias formas ., ontramos as Caixas Escolares, as Associa-
de Conselho, constituidos desde

a década de 60 ¢oes de Pais e Mestre, os 6rgdos de cooperacao

escolar, Conselho Escolar, Grémios Estudantis,
Centro Civico, Congregacéo, Conselho de Classe, Conselho de Escola, Con-
selho de Série, Conselho do Ciclo Basico, Conselho Deliberativo das APMs
- Associagoes de Pais e Mestres etc. Observa-se que a forma Conselho
nao € novidade também na area da Educacio.

0 Conselho Federal de Educacédo tem sua origem ligada a primeira Lei
de Diretrizes e Bases que oficialmente tivemos no pais. Ele funcionou de
1961 a 1994. Em 1994, foi extinto pelo ex-presidente Itamar Franco e em
seu lugar foi criado o Conselho Nacional de Educacao, que funcionou
por pouco tempo. Com a nova LDB - Lei de Diretrizes e Bases da Educacio,
promulgada em dezembro de 1996, foi recriado o Conselho Nacional de
Educacao.

Por que ocorreram estas mudancas? Havia um Conselho Federal, que
passou a ser Conselho Nacional, foi extinto e, depois, voltou novamente
como Conselho Nacional. A criagao do Conselho Nacional de Educacéo
foi orientada por uma trajetdria de lutas que acompanhou a tramitacio
da nova LDB apos a Constituicdo de 1988, trajet6ria em que se confron-



taram varios projetos no movimento nacional de luta e defesa da escola
publica. A primeira proposta do Conselho Nacional, criado em 1994, dava
poderes de participacdo ndo sé a escola, mas & comunidade educativa,
4 todos os segmentos articulados na drea da Educacdo. Logo que foi
instalado, provocou receios de que teria poderes que extrapolariam o
proprio Ministério da Educacdo e Cultura. Ele passou a ter um carater
eminentemente representativo, com propostas de participacdo que
\he davam uma grande perspectiva de autonomia. Por isso ele foi rapida-
mente desativado e o antigo Conselho Federal restaurado. E bom lem-
brarmos que neste periodo viviamos o processo de eleigdes para um novo
Presidente da Republica. Quando o Conselho Nacional foi recriado, em
1996, sob a égide da nova Lei de Diretrizes e Bases, seu carater
centralizador foi mantido.

Os Conselhos Estaduais de Educagdo, também criados em 1961, e 0s
Conselhos Municipais de Educagédo, quase sempre reproduzem a forma
dos Conselhos Nacionais. As leis tém quase o mesmo numero de artigos
¢ apenas fazem adaptagdes para os niveis estaduais e municipais de acordo
com as redes de ensino que possuem. A Educacdo Infantil, que atende
criancas de zero a seis anos de idade, € atribuicdo
dos municipios e a tendéncia, apds 1996, é a da
municipalizagdo de toda rede publica do Ensino
fundamental da 12 a 8° séries, que ainda se ‘da escola piblica.
encontre sob a administracdo estadual. Em
alguns estados, como o caso de Sdo Paulo, grande parte da rede publica
do Ensino Fundamental € estadual e o processo de municipalizacdo devera
ser muito longo, pois a maioria dos municipios ndo tem como arcar com
0s custos da rede estadual j& instalada e os profissionais da educacéo
resistem a esta mudanca.

E interessante observar que muitas coisas podem vir a ocorrer do ponto
de vista da composicdo dos Conselhos quando se faz a adaptacgéo das leis
do nivel nacional ao nivel municipal. No Conselho Nacional de Educacéo,
por exemplo, € prevista a participacao de um grande numero de represen-
tacoes: grupos parlamentares, setores de governo, assembléias regionais,
Associacao Nacional dos Municipios, universidades, Associagdes de Pais,
de Estudantes, de Trabalhadores, sindicatos etc. No entanto, a lei ndo
especifica o namero e o cardter dessas entidades (se representam escolas
publicas ou particulares). A lei que criou o Conselho Municipal de Educagio
da cidade de Campinas, por exemplo, também previa na sua composicdo
sindicatos ligados aos trabalhadores da Educacéo. Inicialmente o SINPRO,
Sindicato das escolas particulares, fez parte do Conselho. Seis meses
depols, a partir de um processo de luta, um novo decreto foi promulgado
incluindo no Conselho Municipal de Educacdo a APEOESP/Regional Cam-
pinas - Sindicato dos Professores das Escolas Piblicas Oficiais do Estado

Durante o processo de tramitacao da
nova LDB, diferentes projetos se con-
frontaram no movimento em defesa
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de Sdo Paulo. Como a lei é genérica, os varios Sindicatos e Associacdes
que representam setores publicos e particulares do ensino podem pleitear
0 assento nestes colegiados. O exemplo de Campinas demonstra a
Importéncia da organizagdo de varias setores da sociedade para que se
criem insténcias representativas, com participacéo social qualificada, nos
novos espagos que os Conselhos, de uma forma geral, estdo gerando.

As Comissdes de Educacdo municipais, criadas em 1988, tém sido
responsaveis pelos programas de municipalizacdo do ensino e, no ambito
local, existem vérias outras formas de organizacdo que sdo extremamente
importantes como o grupo local de diretores, vérios 6rgdos e programas
criados dentro da administracdo da Educacédo e os Conselhos de Escola.

Os Conselhos Gestores criados apds a Constituicdo de 1988 foram
inseridos na esfera publica por forga de lei. Em 1996 uma lei geral estipulou

que os recursos publicos para as areas sociais

Na area da educagao, geyem ser recebidos através dos Conselhos

a maioria dos c‘.mSCIhos : Municipais. A criagdo da maior parte destes

consultivo e seus =

representantes sio originarios Consellhos data de 1996, como os da Educacao,

da sociedade civil organizada da Assisténcia Social e da Saude. Na area da

Educacéo, os Conselhos tém carater consultivo

e, em alguns casos, deliberativo. S0 compostos por representantes do

poder publico e da sociedade civil organizada e, porque tém assento na

esfera publica, diferem dos "conselhos de notaveis" e, mais ainda, dos
Conselhos Populares ou Comunitarios dos anos 70.

Atualmente, nos municipios, além do Conselho Municipal de Educacio
ha ainda o Conselho de Alimentacdo Escolar - COMAE, e o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social - CACS - do Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento de Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério -
Fundef. Juntos, os trés Conselhos, a rede de escolas e a Secretaria Muni-
cipal de Educacao constituem o Sistema Municipal de Ensino e devem
elaborar um Plano Municipal de Ensino que estabeleca, progressivamente,
metas para a autonomia das escolas a medida que elas forem capazes de
elaborar e executar seu projeto pedagadgico, garantindo a gestdo demo-
cratica do ensino publico.

O Fundef & um dos pontos cronicos de tensdes entre as politicas no
nivel municipal, estadual e federal. Uma emenda constitucional de 1996
instituiu a obrigatoriedade de Estados e Municipios aplicarem 25% das
suas receitas no Ensino Fundamental através do Fundef, cujo controle é
de ambito Federal. Esta emenda disciplina que 60% dos recursos arreca-
dados sejam destinados ao pagamento de salarios dos professores e o
restante a investimentos e manutengdo. Hd muitas criticas a esse “Fundio”,
como € comumente chamado, tanto na sua regulamentacdo como na sua
operacionalizagéo. As dentincias de desvios e mau uso da verba publica ja
se avolumam. Vérios municipios estdo deixando de aplicar no Ensino



Infantil porque a lei disciplina que os recursos do Fundef devem ser apli-
cados somente no Ensino Fundamental. Por tudo isto é que se reafirma a
importancia da participagao qualificada de representantes da sociedade
civil nos Conselhos, como o do Fundef, de forma a exercer vigilancia e
controle social sobre o uso da verba publica.

Afirmei no inicio que ndo & possivel entender os Conselhos se nao
entendermos a reforma do Estado e, para isso, € preciso entender o que
sao as Organizacoes Sociais, as chamadas "0Ss". As Organizagdes Sociais
foram criadas por lei em maio de 1998 para reestruturarem o aparelho do
Estado em todos os niveis. No nivel Federal, parcelas do préprio Estado
poderdo deixar de fazer parte do aparelho estatal e se tornar entidades
prestadoras de servicos publicos, parte das atividades do Estado passardo
a ser realizadas atraveés de parcerias com entidades do chamado Terceiro
Setor - leia-se ONGs, alguns tipos de movimentos sociais, associacoes
comunitarias ou filantropicas e outras entidades sem fins lucrativos. Nao
¢ toda e qualquer ONG que pode ser considerada como parte do Terceiro
Setor, mas sim aquelas com o perfil do novo assistencialismo dos anos
90. Um perfil diferente das antigas ONGs dos anos 80, que tinham fortes
caracteristicas reivindicativas, participativas e militantes. O novo perfil
desenha um tipo de entidade mais voltada para a prestacao de servicos,
atuando segundo projetos, dentro de planejamentos estratégicos, bus-
cando parcerias com o Estado e empresas da sociedade civil.

As OSs sdo parte de um modelo politico e de uma orientacéo filoséfica
onde o Estado € responsavel apenas pelo gerenciamento e controle das
politicas publicas e ndao pela execucao das mesmas. Quem vai executar
estas politicas serdo justamente as OSs, que se constituem e se qualificam
como tal - através de um contrato de gestdo firmado entre o Terceiro
Setor e o poder publico ou através de um desmembramento de parte do
proprio poder publico.

A médio prazo, a atual proposta governa- As Organizacoes Sociais sao parte de

mental federal € que as politicas publicas para
as areas de Cultura, Educacéo, Lazer, Esporte,
Ciéncia e Tecnologia sejam apenas gerenciadas e
ndao mais executadas pelo Estado. As OSs seriam
0 novo modelo de gestdo publica e, a longo prazo, toda a area social
entraria nesta logica. Ha um grande debate que identifica este processo
como uma privatizacdo ou terceirizacdo do Estado, como parte das
reformas neoliberais e ele tem seus defensores e criticos.

Mas, por que deixamos a discussao dos Conselhos e enveredamos pelo
tema das Organizacdes Sociais? Porque, a médio prazo, os servigos na
area social que sairem da Orbita de execucdo direta pelo Estado deverao
ser de responsabilidade das OSs e dos Conselhos de Gestdo que estas
precisam instalar. Os contratos de gestao firmados por um determinado

gerenciamento.

um modelo politico onde o Estado
ndo € responsavel pela execugio das
politicas publicas, mas apenas por seu
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periodo também teriam um Conselho relacionado com o Conselho do
Municipio, na area social correspondente. Uma nova modalidade de
gestdo do que € publico surgira desta articulacio e desta rede de formas
de representacao e participagado, que sdo muito mais complexas do que
outras formas implantadas no passado. Conceitos novos estdo sendo
criados para expressarem as novas formas, tais como o de governanca
local, regional, nacional e global.

A discussado sobre estas articulagdes ainda esta incipiente e precisa
ser feita. Nao € possivel discutir o Fundef sem entender a reforma do
Estado. A discussao sobre a exigéncia atual de um Conselho Municipal de
Educacgédo deve considerar os aspectos presentes nesta obrigatoriedade
legal, pois o prefeito que ndo constituir tal Conselho podera ser destituido
do cargo e ter seus direitos cassados; se nao criarem os conselhos de
alimentacao nao receberdo os repasses de verbas para a merenda escolar,
(ot i

Estas sdo algumas das questdes relacionadas a dindmica interna dos
Conselhos e as dificuldades para operacionalizar a participagdo. Por tras
de toda esta discussao estd o acesso e a forma de distribuigdo dos recursos
publicos. E importante destacar finalmente que os conselhos sdo instru-
mentos politicos de participacdo e como tal ha lutas politicas ao seu
redor.



Sistematizacao: Os Conselhos de
Gestao no contexto internacional

Raquel Raichelis
PUC/SP

Este debate € extremamente importante na atual conjuntura de
implantagao dos Conselhos de Gestéo, pois todos estamos envolvidos de
alguma maneira ao acompanhar e experimentar esta forma de participar
da gestao das politicas publicas.

A primeira questdo a ser levantada € sobre o contexto historico da
criagcdo destes Conselhos e a sintonia entre o momento em que foram
implantados no Brasil € o movimento internacional mais amplo. Isto talvez
mostre algumas dificuldades da atuacao dos Conselhos de Gestao.

A proposta dos Conselhos no Brasil surge nos marcos da luta contra a
ditadura e pela democratizacao do Estado e da sociedade nos anos 80.
Desemboca na Constituinte com forca suficiente para fazer com que a
Constituicdo incorpore mecanismos democratizadores e descentralizadores
nas politicas sociais. Contudo, no plano internacional desencadeia-se
um contra-movimento. Enquanto no Brasil estdvamos aprovando uma
Constituicao que incorpora mecanismos democratizadores e
descentralizadores das politicas sociais, que amplia direitos sociais,
fortalecendo a responsabilidade social do Estado, os modelos de Estado
Social entram em crise no plano internacional, tanto os Estados de Bem-
Estar Social quanto o Estado Socialista. E deste processo emerge uma
crise mais ampla, que desemboca no chamado projeto neoliberal e nas
propostas de reduc¢do do Estado e de seu papel social. Isto vai ter um
impacto muito grande na nossa experiéncia de democratizacio das poli-
ticas sociais.



Estavamos na contramio da historia,
porque nossos Conselhos foram pensa-
dos para fortalecer a sociedade civil

e nao para que substituissem as _
responsabilidades estatais. Vezes soba mesmadenominagéo, estamos nos

42

Nesse sentido, a experiéncia na drea de Saude € pioneira. E a partir de
1990 que ela comega a experimentar esta forma de participacdo e
descentralizacdo e eu diria que estdvamos na contraméio, na
contracorrente do movimento historico, o que criou dificuldades adicio-
nais. As propostas que desembocaram na Constituicdo criaram canais
efetivos de democratizacdo e aperfeicoamento das politicas estatais.
Talvez ndo tdo explicitamente, mas eram propostas de reforma do Estado
com uma visao de seu papel muito diferente daquilo que comecava a ser
implantado mundialmente a partir dos anos 90 e, no Brasil, principal-
mente a partir de 1995.

Este processo desencadeia projetos reformadores vinculados a pers-
pectivas politicas distintas e, muitas vezes, antagénicas. E importante
perceber que, neste processo, os conceitos de descentralizacdo e as
praticas descentralizadoras tém significados diferentes para os distintos
sujeitos e organizagOes que participam da
implementacao das politicas sociais publicas,
nas dreas da Saude, da Crianca e do Adolescente,
da Assisténcia Social e da Educagdo. Muitas

referindo a objetivos e processos muito distintos,
a visoes opostas a respeito do papel do Estado e da sociedade e das
relagdes entre essas duas esferas no campo das politicas sociais.

Na perspectiva de um projeto de reforma do Estado, a descentralizacao,
ultima questdo levantada na apresentacdo de Maria da Gldria Gohn, é a
questdao fundamental. Da mesma forma que o projeto democratizador
proposto na Constituicdo de 88 sofreu resisténcias, hoje ha uma resis-
téncia ao tipo de reforma do Estado que propdoe e implementa mecanismos
de descentralizagdo, que fala em fortalecimento da sociedade civil, mas
com implicacdes que precisam ser mais debatidas, pois no discurso oficial
confundem-se com desresponsabilizagdo do Estado de suas funcdes
sociais. .

Sao fundamentais, portanto, as preocupacdes apresentadas por Mario
Volpi com a transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade
civil, referindo-se ao que esta acontecendo com a reforma implantada.
Também falamos em fortalecimento da sociedade civil e os Conselhos fo-
ram pensados e estdo sendo experimentados como um dos mecanismos
favorecedores desse processo. No entanto, foram pensados sem substituir
as funcoes e responsabilidades estatais na implementacdo das politicas
sociais. Este entendimento ndo é consensual.

Os projetos politicos que informam as propostas de descentralizacdo
e participagao tém estreita vinculagcdo com os projetos de reforma do
Estado e especificamente com este projeto que esta sendo implementado
no Brasil e em toda a América Latina. Esta conjuntura criou certas difi-



culdades, porque o proprio carater dos movimentos populares mudou ao
longo deste processo, durante os anos 80 e 90. As idéias que orientaram
as propostas de descentralizacdo e de participacdo partiam de uma certa
leitura dos movimentos populares, identificados como fundamentalmente
reivindicativos e de confronto com o Estado, e que no contexto de for-
mulacdo da nova Constituicao passaram a apostar na institucionalidade
democratica. Neste sentido, como Mario Volpi apresentou, realmente
nao demos conta desse debate.

Em alguns setores, como na édrea de Assisténcia Social, houve até um
certo equivoco. A luta pelos Conselhos foi e esta sendo tao importante
que, em determinado momento, foram desativados foruns mais amplos
de participacdo social, que lutaram pela apro-

vacdo da Lei Orgédnica da Assisténcia Social e A desativacdo dos foruns mais amplos

pela implementacao de politicas publicas nesta
area. Entendiamos que os foruns de participagao ampliada, autonomos,
ndo formais, ndo institucionalizados, eram um estagio para a implantacao
do Conselho, que tinham este carater legal e obrigatorio. No sei se esta
generalizagdo € possivel para todos os setores, mas no ambito da Assis-
téncia Social, & medida que os Conselhos foram sendo criados,
desativaram-se os foruns. Creio que isto € um equivoco que implica em
uma perda politica muito importante. Hd uma diferenca entre o papel
dos Conselhos e o papel da participacdo social mais ampla. Este € o
primeiro ponto a ser resgatado para o debate mais geral e de fundo.

A segunda questdo é a natureza dos Conselhos e o seu carater
deliberativo. Na Satde, na.Assisténcia Social e na area da Crianca e do
Adolescente, o papel deliberativo é claro. Em relacéo 3 Educacao, o papel
dos Conselhos Municipais, Estaduais e do Conselho Nacional da Educa-
¢do € consultivo e a indicacdo dos representantes ndo se.d4 através de
eleicoes.

Deveriamos aprofundar mais este debate percebendo as particularidades
€ as convergéncias em relaco ao carater deliberativo dos conselhos, pois
esta € a novidade em relacdo aos conselhos anteriores. Como apresentou
muito bem a Maria da Gloria Gohn, a forma conselho néo é nova. 0 papel
deliberativo sobre a politica publica e a dimensao politico-institucional
que assumem € que representam a novidade nessa experiéncia conselhista
atual. Hoje, o que incomoda os governos na questio dos Conselhos nio
€ a sua existéncia, mas exatamente a natureza das suas atribuicoes,
o fato de terem um carater deliberativo garantido legalmente, pois os
procedimentos muitas vezes sdo mais demorados e abertos ao debate e
conflito de posicdes por terem que passar pela aprovagio dos Conselhos.
Os recursos do orcamento e os fundos de financiamento para as dreas da
Assisténcia Social, da Saude e da Crianca e Adolescente sdo obrigatoria-
mente submetidos a aprovacio dos Conselhos.

de participacio social foi um equivoco.
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A sociedade civil precisa recuperar
seus canais autonomos de participacio
para exercer o controle social,
inclusive sobre os Conselhos.

A questdo da deliberacdo € fundamental e sabemos que, na pratica,
muitas leis criam Conselhos nos municipios desrespeitando o seu carater
deliberativo.

Outra questdo sobre a natureza dos conselhos é a diferenca de con-
cepcoes sobre a paridade. Na Saude, a paridade se faz entre o segmento
dos usudrios, de um lado, e os prestadores de servigos governamentais
ou privados, de outro. No caso da Assisténcia Social, a paridade se faz
entre o governo e a sociedade civil, tripartida entre representantes de
usuarios, dos trabalhadores e das instituicoes prestadoras de servicos.
Precisamos caminhar um pouco mais nesta discussao para perceber o que
funciona mais e o que se quer garantir com essa paridade. A apresentacéo
da Ana Ligia Gomes analisa como, no caso da Assisténcia Social, o usuario
€ sub-representado, ainda que tenha trés assentos no Conselho. De fato,
na maior parte das vezes, os usuarios nao sao representados diretamente,
mas por meios das entidades prestadoras de servicos que se auto-
intitulam seus representantes.

Paridade ndo se reduz a uma questdo numérica, de metade-metade.
Paridade implica correlagdo de forgas, luta pela hegemonia, aliancas que
devem ser estabelecidas para consolidar um determinado projeto e uma
determinada proposta de encaminhamento no dambito dos Conselhos.

Uma outra questdo interessante nessa discussdo € sobre o espaco de
representacao ou de participacdo no Conselho. Em uma das apresentacoes
afirmou-se que os Conselhos se transformaram em espaco de representacao
ao invés de espaco de participagdo. Na verdade estamos diante de uma
dificuldade de legitimar a representatividade dos segmentos que estiao
no Conselho, quando se constata que os conselheiros nao retornam as
informacodes do debate para as entidades representadas. Como garantir a
sintonia entre o Conselho e a sociedade pela mediagcdo dos segmentos
que estao |a representados?

Com isto entramos na discussdo sobre a participacdo popular, pois os
Conselhos sdo espacos importantes de democratizacdo e, mesmo com
todos os problemas apontados, sdo conquistas da sociedade civil.
No entanto, ndo podemos considerar os Conse-
lhos como o unico espaco de participacao da
sociedade civil, ou como uma forma modelar
de participacao, como tem sido afirmado em al-
guns casos. A sociedade civil precisa recuperar
seus canais autébnomos de participacao, até para submeter os Conselhos
ao controle social, porque os Conselhos também precisam ser submeti-
dos ao controle social. Pela experiéncia que estamos vivendo, se os Conse-
lhos continuarem atuando como uma instidncia fechada, com fraca
capilaridade social e sem sintonia com foruns sociais mais amplos, a ten-
déncia € se burocratizarem, cairem na rotina institucional.



Parece-me ser fundamental, e esse € um grande desafio, submeter os
Conselhos a instancias de controle social e fazer com que estes foruns
mais amplos ativem a representacdo, cobrem tarefas dos conselheiros e
que estes tenham de prestar contas nao so aos gestores, mas a sociedade
civil organizada.

E interessante também retomar o debate sobre o papel de gestao de
politicas publicas assumido pelos Conselhos, ao qual agregaram-se outras
funcoes que foram aparecendo a partir da experiéncia. Deveriamos discutir
um pouco mais sobre o proprio conceito de gestdo. Precisamos ter claro
0 que € gestdo social de politicas publicas. Sabemos que € uma questao
polémica, mas, se a gestdo estd sendo entendida como uma forma
de garantir maior eficacia as agcdes governamentais e a destinacao dos
recursos publicos, entdao a principal tarefa do conselho de gestao nao
pode se reduzir aos papéis de controle e fiscalizacao.

Evidentemente, é importante melhorarmos a efetividade e a eficiéncia
dos programas e dos servicos. Conhecemos os meandros da corrupgdo e
dos desvios de recursos publicos, por isso € fundamental garantir a trans-
paréncia da informacéo e fiscalizar a gestdo das politicas publicas. No
entanto, se o Conselho se reduzir a este papel, ndo estara colocando em
questdo a propria politica. O Conselho sé melhora a eficacia da politica
que esta sendo implementada se colocar em discussdo o seu contetdo,
0s seus objetivos, as suas estratégias e prioridades e, principalmente, o
publico ao qual se destina.

E, neste sentido, a ultima questdo € se, afinal, os Conselhos sao
instrumentos de aperfeicoamento da democracia. Pelo debate realizado
podemos afirmar que nem sempre. Com todos os problemas que estamos
observando, ndo ¢ algo automatico € mecanico conseguirmos que a
sociedade civil participe da gestdo ou da definicdo das politicas publicas
© ou que mude o impacto que estas tém sobre a qualidade de vida da
populagao.

A Saude tem cerca de 4.000 Conselhos. A Assisténcia Social tem mais
de 3.100. Com isto, nos vivenciamos uma certa revolucao cultural. Um
pequeno municipio de repente se mobiliza e reune diferentes

interlocutores para discutir as politicas publicas. E . .
Isso tem um significado cultural e politico muito preciso pensar em estratcgias

i tatite. Mag t wsbenm difoiida de integracao entre os Conselhos,
JHIpOFISNTE, Mas TEMas TS GIFSLReac™ atraves de agehdas
operacionais: conselheiros que participam de comuns e féruns mais amplos.

varios conselhos, espacos que nao conseguem

ser preenchidos e, principalmente, o fenédmeno da extrema setorizagao da
politica social. Estamos diante de um grande desafio que € criar estratégias
para recompor a totalidade da politica social. Os conselhos deveriam
ter essa tarefa, que transcende a politica especifica e setorial. O maior
exemplo é a area da Crianca e do Adolescente, que por si mesma é uma



area transversal a diversos setores. Ela ndo pode se reduzir a discussao no
interior de um ou outro Conselho.

Uma grande tarefa, é pensar estratégias de articulacao e de integracao
entre os conselhos, criar agendas comuns e foruns mais amplos. Ja existem
algumas tentativas de definir mecanismos de integracédo e articulacéo
no Conselho da Crianca e do Adolescente e no Conselho de Assisténcia
Social. Estratégias que caminhem para a consolidacdo de foruns mais
amplos, como o Férum de Politicas Publicas ou de Politicas Sociais, e que
contribuam para superar a segmentacado das politicas sociais.

¢
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Participacdo da sociedade
civil nos Conselhos:
dificuldades e avancos,
desafios de qualificacao
técnica e politica
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Os portadores de defici€ncia no
Conselho de Saude

Ana Maria L

ima Barbosa

Representante da Onedef
no Conselho Nacional de

Saude.

A Organizacdo Nacional de Entidades de Deficientes Fisicos - Onedef
- ¢ uma entidade nacional que congrega 72 entidades filiadas, além de
outras que participam sem filiagdo. Desde sua formacdo, a Onedef participa
de diversos conselhos. Teve assento no Conselho Nacional de Assisténcia
Social, de Saude, dos Direitos das Pessoas Portadoras de Deficiéncia, que
era um conselho consultivo e hoje € deliberativo, e acompanhou, durante
algum tempo, o Conselho da Mulher.

Atualmente represento a Onedef no Conselho Nacional de Saude. Jun-
tamente com outras organizacdes, somamos 16 membros representantes
da sociedade civil no segmento dos usudrios. O Conselho Nacional de
Saude utiliza um conceito muito amplo para definir quem sdo usuarios
do Sistema de Saude. Temos alguns questionamentos sobre esta amplitude
do conceito, porque acreditamos que ela favorece a participagao de
entidades que ndo atuam exatamente na defesa dos direitos dos usuarios,
como as Confederagoes da Industria, do Comércio e da Agricultura.
Elaboramos uma proposta de alteracdo do Regimento Interno que foi
aprovada pelo Conselho, mas nao foi homologada pelo Ministro da Saude.
Ao manter-se o atual conceito de usuario, consideramos que a sua repre-
sentacao continua prejudicada no Conselho.

A participacado dos usuarios no Conselho de Saude tem caracteristicas
diferentes da participacao da sociedade civil nos demais Conselhos de
politicas publicas. Geralmente, quando se fala em sociedade civil se fala
em organizacoes sindicais como CUT (Central Unica dos Trabalhadores),
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Ainda ha a tendéncia dos conselheiros
voltarem-se apenas para a defesa dos
interesses do seu segmento.
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CGT (Confederagao Geral dos Trabalhadores), CNTSS (Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores em Seguridade Social). No Sistema de Satde sio seis
as entidades nacionais que sdo consideradas como suas usudarias perma-
nentes: trés sao entidades de Portadores de Deficiéncias - a Onedef, a
Sociedade Pestalozzi e a Unido Brasileira de Cegos - e trés sdo entidades de
Portadores de Patologia - o grupo das ONGs-Aids, Movimento dos
Doentes Renais e Movimento de Reintegragdo do Hanseniano (MORHAN).

E como se a legitimidade da representacdo envolvendo os usuarios
estivesse na participacdo destas seis organizacoes. Estas entidades sdo
eleitas no Forum Nacional dos Portadores de Deficiéncia e Patologias
para as vagas de usuarios existentes no Conselho Nacional de Satde. As
outras entidades, como a CNBB e a CONAM, tém permanéncia garantida
no Conselho e constam nominalmente no Regimento Interno. Apenas as
entidades dos Portadores de Deficiéncia e Patologia e os Profissionais da
Saude, que compdem 25%.do conselho, tém Férum proprio para eleger
suas representacoes.

A Lei 8.142 significou um incentivo muito grande para a representacao
da sociedade civil, pois requlamentou de fato a participacdo da comuni-
dade na gestdo do SUS e, principalmente, nos Conselhos de Satide em
nivel municipal, estadual e nacional.

Outro espago de deliberacdo muito importante sdo as Conferéncias
de Saude de nivel municipal, estadual e nacional. Nelas sdo apresentadas
todas as reivindicacdes para a area da Saude e ha uma énfase muito
grande na participagdo das organizagoes dos usuarios e de outros repre-
sentantes da sociedade civil, que apresentam as suas reivindicagcbes em
todas as fases das Conferéncias.

Um problema para o funcionamento dos Conselhos de Satde é a dina-
mica de corporagdo, pois muitas vezes as entidades defendem reivindi-
cagoes particularistas nas reunides do Conselho. Nao é esta a concepcéo
da Onedef, que participa do Conselho de forma
articulada com outros movimentos, mas ainda
ha uma tendéncia muito forte de pensar que a
nossa atuacdo deve se voltar apenas para os
interesses de nosso segmento. Isso vem mudando a medida que ampliamos
as discussdes com as diversas organizagoes.

Nos ultimos anos, o desempenho dos conselheiros foi gradativamente
favorecido pelas experiéncias acumuladas nas duas atribuicoes dos Con-
selhos de Saude: formar estratégias de operacionalizacdo das politicas
publicas e controlar sua execucao.

0 desenvolvimento social do SUS através dos Conselhos e Conferéncias
comega a ter maior €nfase a partir 1993, com a Norma de Operacio Basica
numero trés, a NOB 03. Ainda nos baseamos em diversas acées daquela
NOB para habilitar os Estados e Municipios para a Gestdo Plena, mesmo



|a existindo uma NOB mais recente, de 1996, que sistematiza melhor os
processos de descentralizagao. Esses sdo pontos importantes para os quais
0s representantes da sociedade civil nos Conselhos devem estar bem atentos.

Um dos grandes desafios para a participacdo da sociedade civil nos
Conselhos é a capacitacdo dos conselheiros. Em todos os eventos, em
todas as atividades, em todas as reunioes, qualquer que seja a atividade
que envolva a participacdo no Conselho, a capacitacdo dos conselheiros
¢ o grande desafio. Os representantes dos Prestadores de Servicos Privados
e até mesmo dos Prestadores de Servicos Publicos tém melhores assesso-
rias técnicas, o que facilita a sua atuacao.

Quanto a formagao técnica, os conselheiros da sociedade civil estido
bem aquém do necessario para participar. A intervencdo politica de cada
conselheiro depende do suporte oferecido pela entidade ou organizagao
que representa. Para o Conselho Nacional e os Conselhos Estaduais e
Municipais, a capacitagcdo dos conselheiros é considerada como priori-
dade e a proxima Conferéncia aponta para isso, ou seja, para que haja a
efetivacdo do controle social.

Foram realizadas algumas iniciativas para qualificar os conselheiros
quanto a definicdo de seu papel e de suas competéncias. No Conselho
Nacional de Saude, além das reunides ordinarias e extraordinarias, sdo
realizadas Plendrias Nacionais nas quais podem participar reqularmente
quatro membros dos outros Conselhos de Saude, sendo dois represen-
tantes dos gestores e dois da sociedade civil. Estas plenarias acontecem
também no nivel Regional e Estadual e, em alguns casos, no Municipal.

Foram realizados também o Primeiro e 0 Segundo Encontro Nacional
de Conselheiros. Para se ter uma idéia da demanda de capacitagdo por
parte dos conselheiros, em algumas Plenarias que foram planejadas para
300 pessoas compareceram 600 conselheiros.
Foi necessario mudar o local. Para o Segundo

previsdo de 800 conselheiros e participaram

2.000. Muitos conselheiros compareceram mesmo sem apoio de seu Con-
selho. Neste Encontro, voltado para os conselheiros de satide em geral,
aproximadamente 70% dos participantes eram da sociedade civil. O
Encontro teve um numero de inscritos maior do que os participantes da
ultima Conferéncia. Era a sociedade civil em busca da capacitacao.

Uma equipe formada no Conselho Nacional, da qual participam varias
entidades da sociedade civil estd elaborando diretrizes para a capacitacao
dos conselheiros da satde, recomendando que ela seja realizada de forma
descentralizada e respeitando a diversidade dos Conselhos.

Conseguimos avancar bastante na participacdo, apesar das vérias
armadilhas que alguns gestores colocam para evitar o bom funciona-
mento dos Conselhos. As armadilhas podem ser traduzidas na conducéo
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autoritaria dos trabalhos, muitas vezes de forma a cooptar a participacao
da sociedade civil. Também temos dificuldades para articular os Conselhos
Municipais com os Estaduais e o Nacional. Esta relacédo € distante e deixa
muito a desejar. As Plenarias e Encontros na Saude e as reuniées ampliadas
na Assisténcia Social tentam amenizar este problema.

Existem hoje no Brasil mais de 3.000 Conselhos, sendo que em pleno
funcionamento, com Fundo e requlamentacdo propria sdo aproximada-
mente 2.500. Nestes ultimos anos tivemos grandes avancos na partici-
pacao da sociedade, a ponto de, no Conselho Nacional, ser escolhida
uma comissdo para pensar na programacao da proxima Conferéncia, cujo
tema sugerido € o aprofundamento do controle social. Isto mostra que
hoje a discussdo com relacdo ao controle social é prioritaria, tornando
efetiva na pratica a verdadeira funcao dos Conselhos.

Quando defendo as propostas da Onedef, digo que nos, portadores
de deficiéncias e patologias, somos usuarios permanentes do SUS, por-
que utilizamos diariamente os servigos de saude. Os outros usuarios sao
eventuais. Todos os dias estamos a mercé da Saude Publica e por isto
defendemos a Saude enquanto Politica Publica, enquanto Seguridade
Social. Portanto, nos estamos representados nestes espacos com a
responsabilidade de defender as reivindicacdes da sociedade civil como
um todo, mas também para estar muito atentos as questoes especificas
do nosso segmento.

Podemos concluir afirmando que o controle social é o poder legitimo
utilizado pela populacéo para fiscalizar a acdo dos governantes, indicar
caminhos e aprovar planos e politicas de saude que recuperam para todos
a dignidade de uma vida com saude e com cidadania plena.



Criancas e adolescentes: novos
sujeitos de Direitos

Ch

Atuo na érea da Crianca e do Adolescente ja faz bastante tempo.
Comecei na Amencar, entidade que represento no Conanda, desde 1983.
Houve uma transformacéo radical na concepcao e organizacéo nesta area
e isto influenciou diretamente a participagao e a intervencio da sociedade
civil organizada. Primeiro, porque havia historicamente uma visio de
crianca e adolescente como "seres incompletos” e sua situagcdo como um
problema para "os outros" resolverem. A materializacdo desta concepgio
e visao se deu na PNBEM - Politica Nacional de Bem Estar do Menor e
pelos 6rgdos criados por ela, ou seja, a Funabem - Fundacédo Nacional de
Bem Estar do Menor e as Febems - Fundacoes Estaduais de Bem Estar do
Menor. A Funabem era o drgao responsavel pela normatizacdo da referida
politica, enquanto as Febems eram os ¢rgéos estaduais de execugao e
atendimento dos “clientes" da mesma. E preciso entender que o atendi-
mento era coercitivo e centralizado sem envolvimento de atores comu-
nitdrios e ou municipais.

A PNBEM e seus érgaos foram criados em 1964, junto com a ditadura
militar. As Febems atendiam meninos e meninas, entdo denominados
de menores, encaminhados pelos Juizes de Menores, que se baseavam
no Codigo de Menores. Normalmente as unidades das Febems eram grandes
e localizavam-se distante de conglomerados habitacionais. Em meados
dos anos 70, teve inicio um pequeno movimento que rompe com a
concepgao das Febems. Uma participacao importante neste movimento
€ a das Comunidades Eclesiais de Base, que tinham como principio debater

arles Pranke

Abong, Representante da
Amencar no Conselho
Nacional de Direitos da
Crianca e do Adolescente.
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a fé a partir da realidade. A Igreja que ia para as favelas, para os nucleos
mais empobrecidos, a partir da reflexdo sobre a realidade local, comegou
a perceber que haviam problemas nessa realidade. E ali precisava encontrar
solucées. Um dos problemas era o fato de que muitas criangas nao
tinham onde ficar durante o dia. Quero lembrar também que nessa época
se deu a expansao ou o ingresso mais intenso da mulher no mercado de
trabalho. As mulheres tinham que trabalhar e ndo tinham com quem deixar
seus filhos. Comecam a se organizar pequenos nucleos, onde uma mae
ficava com as criangas das outras, pequenos nucleos de atendimento
dentro da propria comunidade. As criancas permaneciam por ali até uma
certa idade, normalmente até o ingresso na escola. Todavia, comegaram
air para arua e, como havia poucas possibilidades de atendimento para
esta faixa etaria, muitos permaneceram |4, aumentando o numero de
meninos € meninas na rua.

A Febem tirava as criancas e adolescentes, entdo chamados de menores,
da rua e internava nas Unidades de Atendimento. O modelo da Febem
ndo ¢ exclusivo desta instituicdo. Parte da propria Igreja também
adotava esse modelo nos famosos internatos, sempre em locais distan-
tes da cidade. Retiravam as criancas de onde estavam incomodando
para manté-las confinadas fora do seu meio porque partiam do pressu-
posto que ali formariam um “novo cidadao”, mais "ajustado” e "util" a
sociedade.

0 processo de questionamento ao modelo das Febems iniciado na
década de 70 se intensifica na década de 80, quando a mobilizagao se
fortificou com a ampliacio de alternativas de atendimento a meninos(as)
de rua, voltados a resgatar a dignidade da

: populacdo de rua. Em 1983, acontece o Primeiro

questionamento do modelo Febem s S F—
com a ampliaciio de alternativas de ncont@ atlr_l_o-. merlcano' e Atendimento
atendimento a meninos(as) de rua. Alternativoa Meninos e Meninas de Rua. Deste
Encontro sairam duas correntes. A primeira,

coordenada pela Funabem, propunha implantar programas alternativos
de atendimento a meninos e meninas de rua em todas as capitais do
Brasil e depois difundi-los para outras cidades. Os programas alternativos
estavam baseados na figura do Educador Social de rua.

A sequnda corrente queria ir além dos programas alternativos e de-
fendia a alteracdo do contexto e da realidade das criancas, incluindo a
situacdo juridica. E importante destacar que a corrente alternativa ndo
visava a alteracdo das estruturas, enquanto que a segunda corrente
pretendia esta alteracdo das estruturas. Em 1985, surge o Movimento
Nacional de Meninos de Rua. Em 1986, inicia-se a articulacdo do Forum
Nacional Permanente dos Direitos da Crianga e do Adolescente, que
mobilizou uma grande parte das organizagdes ndo-governamentais. Este

Na década de 80, intensifica-se o



foi o inicio de todo o processo mobilizador para intervir no campo legal.
Deste movimento surgiram os artigos 227 e 228 da Constitui¢ao Federal,
que diz que: "é dever da familia, da sociedade e do Estado garantir
com absoluta prioridade..." e elenca todos os direitos da crianca e do
adolescente. Um deles é o direito a convivéncia familiar e comunitaria,
que na verdade rompe com o modelo de atendimento institucionalizado
e de confinamento. Com este direito assegurado em lei, as diretrizes do
atendimento a criancas e adolescentes devem se nortear no contexto
onde este publico vive para, a partir dele, construir estratégias e meios
adequados a‘sua realidade. _

Quando este direito é instituido, inicia-se concretamente o processo
de intervir na visdo da politica de atendimento e na visdo da sociedade.
E dever da familia, da sociedade e do Estado garantir com absoluta
prioridade todos os direitos da crianca e do adolescente. O processo
mobilizador da sociedade foi grande para que estes artigos entrassem na
Constituicdo de 88.

Acho importante destacar que a Convencéo Internacional dos Direitos
da Crianca e do Adolescente foi aprovada pela ONU em 1989. Os artigos
227 e 228 da Constituicao Brasileira sdo a tradugdo do que preconiza a
Convencéo Internacional. O Brasil se antecipou por causa do processo
mobilizador da sociedade, pois os artigos 227 e 228 foram aprovados em
1988.

A partir desta aprovacdo o processo mobilizador continuou intenso
para regulamentar os dois artigos. Isto ocorreu com a aprovagao do
Estatuto da Criancae do Adolescente - lei federal 8.069, de 13 de julho
de 1990, que entrou em vigor no dia 12 de outubro de 1990, exatamente
no Dia da Crianga.

0 Estatuto foi o projeto de lei com a segunda major mobilizagao
popular. Recebeu um abaixo-assinado de apoio com mais de 1 milhao
de assinaturas e muitos fax e telegramas foram enviados ao Congresso
Nacional. A partir da aprovacao, a sociedade

se mobilizou para o processo de reordenamento
na area da crianca e do adolescente, em especial,
na criagdo das novas instancias que o Estatuto
estabeleceu, ou seja, os Conselhos de Direitos,
os Conselhos Tutelares e os Fundos geridos pelo
Conselho.

Com a aprovacio do ECA, a sociedade
se mobiliza para o processo de
reordenamento na area da crianca e do
adolescente voltando-se especialmente
para a criacdo dos Conselhos.

Na criacdo dos Conselhos de Direitos e dos Conselhos Tutelares,

a sociedade comecgou a centrar esforgos na composi¢do dos mesmos.
0 Conselho ¢é obrigatério por lei, € uma nova institui¢do publica com
a missdo de gerir a politica de atendimento e a participacao direta da
sociedade, uma vez que sdo instancias paritarias. As liderangas envolvidas
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Nao € possivel implementar politicas
publicas sem discutir o aspecto
or¢camentario, por isso € preciso capacitar
para a compreensdo do funcionamento

até entdao com a mobilizagdo em torno dos direitos da crianca e do ado-
lescente comegaram a se debrugar muito mais sobre a implementacao
dos Conselhos do que sobre o processo mobilizador mais amplo. Em
nossa avaliagdo, houve um hiato ainda maior quando os Conselhos en-
traram em funcionamento. Esse hiato comeca a partir do momento em
que a ampliagcdo da mobilizacdo € estagnada para fortalecer a participacio
dentro dos Conselhos e para fazer funcionar os Conselhos. A grande mai-
oria das liderancas entra para a composicao dos Conselhos.

Entre 1993 e 1994 ocorreu uma grande divisdo no movimento na
area da crianca e do adolescente, quando ndo é mais discutida a criacao
de Conselhos, mas o tipo de gestdo publica desejada. Uma das correntes

-do movimento vé a participagcdo nos Conselhos como uma forma da
sociedade ter acesso a recursos publicos, pois os Conselhos sdo res-
ponsaveis pela aprovacao dos recursos dos Fundos para a politica da
crianca e do adolescente. Grande parte da sociedade vislumbrou esta
possibilidade. E preciso entender que a crise financeira e a reducao de
gastos publicos na area social também se intensificaram. Os recursos
ficaram escassos e as liderangas comegaram a perceber que estar no
Conselho, que gerenciava o Fundo, seria uma forma de captacio de
recursos para suas entidades. Uma outra corrente assumiu uma linha de
pensamento mais ampla e defendia que era preciso construir a politica
de Infancia como um todo.

Esta divisdo foi, no plano nacional, um problema muito dificil de ser
resolvido. O préprio Férum Nacional ficou meio paralisado no periodo
entre 95 e 96, quase fechando as portas. Conseguimos recuperé-lo
depois de 96, porque surge outra corrente de entidades que ndo esta tio
vinculada a divisao histdrica ocorrida para construir o Forum Nacional.
Hoje ele comeca a se reerguer. Continuamos num processo mobilizador,
atuando principalmente para subsidiar a intervencdo nos Conselhos.

As liderangas entraram e acabaram se embrenhando de tal forma
dentro dos Conselhos que chegamos a um periodo em que ¢ necessario

recuperar e entender qual € o papel mobilizador

da sociedade. Os Foruns comegaram a se reor-

ganizar a partir de 97 e 98, nesta linha de

monitorar a participacdo da sociedade civil

do orcamento publico. dentro dos Conselhos e recuperar o processo
mobilizador.

O grande desafio que temos € investir fortemente na capacitagcao em
Orcamento Publico, pois acreditamos que ndo é possivel implementar
politicas publicas sem discutir o aspecto orcamentério. No Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente introduzimos este
tema como um dos eixos de discussdao em 1997, ano da realizacdo da



Il Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Os
Conselhos tém que se debrucar sobre este tema para néo fazer politica no
vazio. E claro e é explicito que o Estado Minimo estd ai. Acompanhamos
o Orcamento da Unido e ano ap6s ano verificamos a reducdo de investi-
mentos nos gastos sociais. SO este ano, 1999, a Unido vai gastar em
torno de 130 bilhdes de reais com a divida interna e externa. E l6gico
que, ao aumentar o pagamento das dividas, diminui os gastos em outras
areas.

A sociedade tem que comecar a participar com mais intensidade.
Felizmente ja temos alguns exemplos. No meu estado acontece o processo
de Orcamento Participativo, que comecou em Porto Alegre e agora ¢
realizado em todo o Rio Grande do Sul. Os Conselhos ndo podem ficar
alheios a este processo ou ndo adianta dizer que estdo implementando
Politicas Publicas.

Outro grande desafio & definir com que otica vamos implementar as
politicas publicas. Para concretizarmos a necessaria mudanca cultural €
preciso ampliar o debate sobre as concepcdes do Estatuto da Crianca e
do Adolescente. Este é um processo que deve ser intensificado na area
da crianca e do adolescente. Para realiza-lo temos que percorrer o Brasil
ouvindo os Conselhos de Direitos e os Conselhos Tutelares, diagnosticar
a situacdo das criancas e dos adolescentes e apontar as solucdes para
cada caso.

Para intensificar este processo € preciso interferir na concepgéo de
Estado Minimo em vigor no Brasil e no mundo e, ao mesmo tempo, capa-
citar aqueles que ainda estdo pensando que o Conselho ¢ um espaco para
arrecadar dinheiro para sua entidade. Podemos dizer que queremos sim
captar dinheiro, mas para a crianga e o adolescente e nao para uma enti-
dade especifica. Precisamos ter uma visao mais ampla. Ao partir das ne-
cessidades da sua propria entidade, a agdo se individualiza. S6 quando
pensamos a politica como um todo € possivel coletiviza-la.

Neste ano, 1999, sera realizada a |ll Conferéncia Nacional. As Confe-
réncias Nacionais sao precedidas por conferéncias municipais, regionais,
estaduais e distritais, para que possam novamente recuperar 0 processo
mobilizador de avaliacdo e construcdo de politicas publicas. Os partici-
pantes da Conferéncia Nacional tém que passar pelos processos munici-
pais e estaduais, pois seus delegados séo eleitos nas Conferéncias Esta-
duais. Para a Conferéncia deste ano esta prevista a participagdo de apro-
ximadamente 1.200 pessoas. Precisamos recuperar a nossa vontade de
lutar, mas precisamos ter mais direcionamento, mais qualificacdo na nossa
acdo, com uma concepcao voltada a implementacao de fato dos Direitos
da Crianca e do Adolescente.
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A representacao da sociedade
civil nos Conselhos de
Assisténcia Social

Rosangela Paz ..

Representante da Abong
no Conselho Nacional
de Assisténcia Social.

A Abong, Associacado Brasileira de ONGs, nao ¢ uma entidade de pres-
tacdo de servico de Assisténcia Social e as organizacdes que ela agrupa
também nao tém este perfil. A Abong entra no debate da Assisténcia
Social € no Forum mais amplo de luta pela Lei Orgédnica da Assisténcia
Social com outro enfoque. Esta € uma diferenca importante. Pretendo,
nesta apresentacao, explicitar o desenho institucional e as dificuldades
e os desafios que a Abong deve enfrentar coletivamente em relagao ao
Conselho Nacional de Assisténcia Social.

A Abong comeca a participar do debate da Assisténcia Social no inicio
do processo de aprovacdo da LOAS, a Lei-Organica da Assisténcia Social.
Identificamos trés pontos importantes neste processo.

O primeiro é a mudanca de concepcao de Politica de Assisténcia Social
que esta presente na LOAS. Para nos, o artigo 3° da LOAS foi uma con-
quista importante 8 medida que ampliou o conceito de Assisténcia Social
para além da prestagdo de servigos assistenciais e a definiu como um
direito do cidaddo e um dever do Estado inserido na politica de
Seguridade Social, juntamente com a Saude e a Previdéncia Social. Desta
forma, as entidades de defesa de direitos sdo também consideradas enti-
dades de Assisténcia Social. Esta mudangé de concepcdo permitiu a par-
ticipacdao da Abong no Conselho Nacional de Assisténcia Social, o CNAS.

Uma segunda questdo importante é a posi¢do da Abong em demarcar
o Conselho como espago de interlocucédo politica e de negociacdo. O
Conselho ndo € um espaco de luta dos movimentos, de mobilizagéo. Ele é



um espaco de disputa de projetos, um espaco mais limitado de negociacdo
e interlocugdo com outros setores da sociedade civil e com 0 governo.
Esta posigdo traz alguns desafios importantes.

O terceiro ponto € a prioridade da Abong em ter objetivos para além
do Conselho e que passam pelo fortalecimento da sociedade civil em
foruns especificos e autonomos. O Conselho ndo pode substituir a arti-
culagdo e a organizacdo da sociedade civil. Se isso esta acontecendo,
alguma coisa estd errada.

Avaliando os avancos e retrocessos do CNAS observamos ym movi-
mento de construcao e desconstrucao, preSEntebnestes anos todos na
relacdo entre as entidades da sociedade civil e o governo. O carater
deliberativo do CNAS significa um incomodo para o governo e, se o Con-
selho fosse apenas consultivo, muitos dos problemas e enfrentamentos
atuais ndo existiriam.

A visdo de que os Conselhos devem ser consultivos é defendida desde
a campanha eleitoral da primeira gestdo FHC e no programa de governo
atual "Avanca Brasil”. Isto significa que o governo tentard aprovar as
matérias do seu interesse sem passar pela discussao dos Conselhos e
0 movimento que realizamos no Conselho é de resisténcia, de tentar
garantir conquistas.

A tramitagao do Orcamento Federal, no ano de 1999, é um exemplo.
0 Executivo encaminhou para o Congresso a sua proposta de orcamento
e o Projeto Plurianual, com perdas para nos, que vinhamos discutindo
um novo patamar para o orcamento da Assisténcia Social, que nio foi
aumentado nem um centavo desde 1995. A cada
ano o governo tenta retirar recursos da Assis-
téncia Social e os representantes da sociedade
civil no Conselho tentam ao menos manter o
patamar que vem sendo realizado ano a ano. Além
de dar diretrizes, € competéncia do CNAS a aprovacdo do orcamento
para a Assisténcia Social. Também ¢ competéncia do Conselho aprovar os
critérios de partilha dos recursos federais entre os Estados. Antes de
enviar para o Congresso a sua proposta de orcamento, 0 governo tem
que apresenta-la para deliberacdo do Conselho. Para discutir este pro-
blema no CNAS temos grupos e comissdes de trabalho que envolvem
representantes governamentais e da sociedade civil.

A Secretaria Nacional de Assisténcia Social encomendou um estudo
ao IPEA com o objetivo de repensar os critérios de partilha dos recursos
entre os estados. Isto porque os recursos sao distribuidos sequndo uma
série historica que vem do modelo da LBA - Legido Brasileira de Assisténcia.
Ha convénios federais na drea de Assisténcia e esses repasses sao feitos
ano a ano respeitando o que chamamos de série historica, que orienta o

apenas consultivos.

O carater delihérativo do ‘CNAS € um
incomodo para o Governo, que
defende que os Conselhos sejam
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repasse de recursos para os estados a partir da avaliacao de convénios
realizados nos anos anteriores.

O estudo realizado pelo IPEA, em 1999, mostra a desigualdade da
distribuicao dos recursos. Os estados mais ricos e com maior estrutura
administrativa recebem mais recursos do que os estados mais pobres. O
estudo mostra também que a ldgica desta série historica foi construida
no pais de forma a excluir uma série de setores do repasse de recursos da
Assisténcia Social. No entanto, a proposta apresentada em seguida nao
questiona esta forma de definir o orcamento, uma vez que ndo amplia os
recursos para a Assisténcia Social. Assim, o novo critério de partilha é
retirar recursos de alguns estados e repassar para outros através de uma
lista que comeca pelos estados mais pobres e distribui os recursos de
acordo com o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) até que se esgote
a lista. Os estados no fim da lista ficam sem receber recursos. Este corte
¢ feito a partir do cruzamento da distribuicdo de recursos com uma poli-
tica focalista.

Esta proposta gerou um grande conflito no Conselho, nos estados,
entre as entidades e na reunido ampliada realizada pelo CNAS, em agosto
de 1999, com mais de 1.200 presentes representando 23 Conselhos. Esta
proposta nédo foi aprovada pelo CNAS. Entretanto, o governo encami-
nhou sua proposta de orcamento para o Congresso Nacional segundo
estes critérios de partilha e a partir de 2000 os recursos da Assisténcia
Social serdo repassados para os estados sem o controle do Conselho.

O que esta em jogo neste caso € o carater deliberativo dos conselhos.
O que interessa para a politica neoliberal é a politica focalista e administrar
0s recursos existentes de forma a ndo comprometer os compromissos
assumidos pelo governo federal.

O CNAS vai apresentar propostas com outras alternativas, que prova-
velmente criardo um impasse. O Conselho ndo vai aprovar esse critério de
partilha e ira determinar o retorno aos critérios anteriores. Ainda que a
série historica seja ruim, ndo poderao ser definidos novos critérios de
partilha até que haja uma discussdo e um acordo entre representantes

governamentais e da sociedade civil no CNAS.

Avancamos com a LOAS, mas, por o governo ameaca paralisar o processo e nao
outro lado, ndo temos efetivamente
uma rede de assisténcia social
implementada.

distribuir os recursos se nao for aprovada a sua
proposta. Impasses como esse sdo o dia-a-dia
do Conselho.

Isto da a vocés um quadro de como estamos neste movimento de
construcdo e desconstrucao. Por um lado, avancamos, ganhamos a LOAS,
a Assisténcia Social esta incluida na politica de Seguridade e um sistema
de gestdo descentralizada esta sendo montado. Sdo avancos consideraveis
se pensarmos que esta trajetoria € curta. Os 3.950 Conselhos de Assis-
téncia Social criados nos estados € municipios ndo tém ainda dez anos.



Por outro lado, ndo temos efetivamente um sistema, uma rede de Assis-
téncia Social implantada. Nao ha um patamar de recursos garantido, o
que € grave se pensarmos no momento de desemprego e de pobreza em
gue vivemos. O que temos sdo politicas focalistas e critérios de partilha
que nio contemplam todos os estados. E uma situacédo tensa do ponto
de vista da politica e, ao mesmo tempo, do ponto de vista da participacao.
0 carater deliberativo do Conselho conflita com o ponto de vista do
Executivo, que faz constantes pedidos de suspensao ou adiamento da
Conferéncia Nacional. Ela j& foi adiada e passou de bianual para
quadrianual porque sua realizagao nao interessa ao governo, que tenta
todo o tempo interferir no poder de deliberacao da sociedade civil
anunciando medidas provisérias e assumindo atitudes de ingeréncia na
escolha dos proprios representantes da sociedade civil.

0 CNAS se reune uma vez por més e estamos organizados em comissoes
de trabalho sobre financiamento, normas do certificado de filantropia e
questoes da politica de Assisténcia Social. Sdo as trés dreas com as quais
estamos atuando diretamente e realizamos basicamente uma reunido de
trabalho por més.

Na gestdo anterior, na véspera da reunido mensal do CNAS os repre-
sentantes da sociedade civil, mesmo com suas diferencas internas,
reuniam-se, discutiam a pauta, atuavam coletivamente dentro das comis-
soes e no plenario. Neste aspecto houve uma desconstrugao. Desde o ano
passado conseguimos realizar apenas uma reunido dos representantes da
sociedade civil no CNAS. Estavam presentes a Abong, duas representacdes
de trabalhadores e uma de prestadores de servicos. Isto € muito pouco se
considerarmos que sao dezoito conselheiros, nove da sociedade civil e
nove do governo.

Os conselheiros do governo tém a maquina Os conselheiros do Governo tém
estrutura, se a sociedade civil nao
atuar organizadamente tera sempre
uma posicao fragilizada.

estatal na méo, tém estrutura, varios dos seus
representantes sdo liberados para atuar exclusi-
vamente no CNAS, chegam na reunido com uma
pauta montada e propostas previamente definidas. Se a sociedade civil
ndo atuar organizadamente, tera sempre uma posicao fragilizada. Este &
um primeiro problema identificado.

A representacdo da sociedade civil no CNAS € bastante heterogénea e
diversificada. Além da representacdo por trés segmentos - entidades de
assisténcia social, representacdo de usuarios e representacdo de traba-
Ihadores, € possivel identificar perfis diferenciados entre as organizagoes
que configuram campos de atuacdo com projetos e interesses proprios.
Por exemplo, temos as entidades filantrépicas, de diversos tamanhos,
algumas muito conservadoras e outras com propostas progressistas. Ha
as entidades filantrépicas ligadas a Saude e Educacgdo, com poder de
influéncia no parlamento. Ha também um campo de entidades com
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caracteristicas de militdncia, em que € necessario dar destaque al
Conselho Federal de Servico Social, que tem uma capilaridade grande em
todo o pais, através dos Conselhos Regionais de Servico Social e que nas
gestoes anteriores do CNAS teve um papel importante. Temos ainda no
campo da militdncia as entidades que representam os usuarios da Assis-
téncia Social, mas que tém apresentado muitas fragilidades. Na minha
opinido, a representacao e o assento no Conselho da categoria de usuarios
da Assisténcia Social mereceriam ser repensados. Por ultimo, €
minoritariamente, temos o campo das ONGs como Abong, Inesc, Fase,
Ibase, Amencar etc. '

A riqueza do CNAS ¢ o didlogo entre estes campos. Para exemplificar,
falo do processo de eleicdo dos representantes da sociedade civil no
CNAS. Os nove titulares sao aquelas entidades com o maior numero de
votos recebidos na Assembléia e os suplentes sdo 0s outros nove mais
votados. Estas relagoes impoem a necessidade do dialogo para poder
viabilizar aliancas.

Mesmo entre as grandes entidades existem posicdes muito diferenciadas.
A Federagdo das APAEs, por exemplo, é imensa, mas € também uma
interlocutora das entidades do campo da militdncia profissional e temos
que considerar que a sociedade civil ndo € representada apenas pelas
ONGs e pelas entidades dos usuarios da Assisténcia Social.

Consideramos, na Abong, que repensar a participacao da sociedade
civil nos Conselhos de politicas plblicas € o primeiro desafio. E preciso
que existam espacos auténomos para fortalecer esta participacao e, para
isso, os foruns sdo fundamentais. Ndo podemos chegar nos Conselhos
sem esta organizacao da sociedade civil, mesmo com as diferencas exis-
tentes entre as diversas entidades. A partir de uma articulacéo realizada
no CNAS, estd em processo de constituicdo o Forum Nacional de Assis-
téncia Social. N

0 segundo desafio é criar uma postura de vigilancia em relacdo as
politicas publicas. Outro desafio € criar canais de informacdo. Nao
estamos conseguindo transmitir o que ocorre no ambito federal para os
estados, municipios e organizagaes.

E, por fim, ha o desafio da formacdao dos conselheiros. Existe um
despreparo muito grande nas representacoes da sociedade civil e o Con-
selho ndo é capaz de alterar este quadro. As organizagdes e movimentos
sociais tém a tarefa de construir os canais de participacdo popular e
devem tomar a iniciativa de estabelecer um processo de formacéao que
ajude a atuacdo dos conselheiros.



Sistematizacao 1

A atuacao dos movimentos sociais
na implantacao e consolidagao
de politicas publicas

Raimundo Bonfim

Central de Movimentos

Sou militante do Movimento Popular desde 1985 €, ao longo destes
anos, contribui para a eleicdo de vérios conselheiros, principalmente nas
areas da Crianca e Adolescente e da Saude, mas, felizmente ou infeliz-
mente, nunca participei de nenhum Conselho.

Chega a ser angustiante perceber a falta de preparo dos conselheiros
para 0 desempenho de seu papel quando acompanhamos os relatos sobre
o cotidiano das suas tarefas de representagdo. Se este problema existe no
nivel Federal, como foi dito neste Seminario, ele € muito mais complicado
no Ambito dos estados e municipios. Nos Conselhos Municipais muitos
dos conselheiros eleitos nunca tiveram oportunidade de qualificagao téc-
nica, profissional ou politica e ndo tém o minimo de informagao sobre o
que é ser conselheiro. Existe a vontade e a experiéncia politica da
militdncia, mas, quando nos referimos aos Conselhos Institucionais,
estamos falando de uma série de normas e de procedimentos que precisam
ser conhecidos. Concluimos que, para ser conselheiro, a vivéncia politica
ndo ¢ suficiente, € preciso conhecer como funciona o Conselho e a maquina
publica.

Como resultado desta situacao percebemos que os conselheiros fa-
zem um grande esfor¢o para acompanhar as reunioes, mas as entidades
de bairro nem sempre tém condicdes de dar apoio, realizar cursos de
formacao, capacitar ou dar sustentagdo para seu representante partici-
par do Conselho. Acabam ocorrendo fatos como brigas entre pessoas que
fazem o mesmo trabalho e tém a mesma concepgdo. Também é comum as

Populares.
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Os Conselhos sdo uma conquista, mas
se ndo repensarmos nosso papel
podemos cair em descrédito.
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comunidades e movimentos populares elegerem seus representantes para
os Conselhos e, depois de algum tempo, estes conselheiros desistirem da
participacdo. Nao querem mais participar do Conselho porque avaliam
que a experiéncia € muito ruim. Sem realizar uma reflexdo mais profunda,
a Comunidade, a Associacao de Moradores ou o grupo que o elegeu escolhe
outro representante e assim vai tocando para frente.

Ficamos preocupados porque, com esta situacio, se perde aos poucos
a nogao da importancia da participagdo popular nos Conselhos
Institucionais e os grupos vao se cansando, pois avaliam que ndo tém
conquistas. Temos que lembrar que os proprios Conselhos ja sdo0 uma con-
quista, mas, se ndo repensarmos qual é o papel,
quais os avancgos que temos, quais as dificuldades
a superar, podemos cair no descrédito.

Vou citar como exemplo o Conselho Tutelar da
Crianca e do Adolescente no municipio de Sdo Paulo, que deve ser tam-
bém o retrato de outros municipios. Temos a mobilizacao de 40 a 50 mil
pessoas votando a cada dois anos e dezenas de pessoas que se candidatam
e se elegem. Quando o governo municipal ¢ democratico, comprometido
com este instrumento, as coisas caminham bem, mas quando o governo,
além de nao ter compromisso, ndo leva em consideracdo a existéncia
destes conselheiros, a dificuldade é terrivel. Varias Conferéncias Munici-
pais de Saude sdo realizadas apenas para cumprir a lei porque 0s governantes
ndo levam em consideragdo nenhuma das suas resolugdes. E este ¢ apenas
um dentre muitos outros exemplos.

Apesar de ndo termos uma pesquisa para afirmar exatamente quantas
pessoas participam dos diversos Conselhos no pais, estimamos que sao
mais de 100 mil apenas nos Conselhos da Crianca e Adolescente e nos
Conselhos de Saude. Estes dois setores sdo os que mais tém Conselhos
nos niveis federal, estadual e municipal. Porém temos também os Conselhos
de Cultura, de Transporte, de Habitacdo e outros que ainda ndo estdo
consolidados como estas duas areas, mas representam um nimero enorme
de pessoas espalhadas por esse pais, atuando nestes espacos.

Lutamos pelo direito de participar, para que as politicas sejam definidas
com a participagdo da populagdo. Esta é uma conquista de anos de luta
e nem sempre damos importancia para a qualidade da nossa participacao.
Outros setores, que ndo tiveram papel tdo fundamental como o nosso na
conquista destes espacos, hoje se apropriam deles de forma muito mais
competente e qualificada. Considero que esta é uma falha dos setores
democrdticos. Por um lado, é até compreensivel, porque sabemos das
nossas dificuldades, da falta de recursos e de varios instrumentos, mas,
se unissemos nossos esforcos, certamente estariamos em outro patamar
de organizagdo. Hoje, em varios espagos percebemos a preocu pacdo de



avaliar com mais profundidade os avancos e desafios da participacéo
popular nos Conselhos, assim como nas experiéncias de Orcamento
Participativo.

Outro desafio para a participagdo nos Conselhos € a vinculacédo do
conselheiro a comunidade que o elegeu. Na cidade de Sdo Paulo, varios
companheiros que eram liderangas de Movimento Popular e atuavam na
mobilizagdo, quando foram eleitos Conselheiros, passaram a ir da sua
casa para o Conselho e ndo tinham mais nenhuma relagdo com a organi-
zacdo da sociedade para fortalecer a atuagdo deste movimento. Muitas
nessoas colocam o Conselho como fim e ndo como meio para alcancar
determinada Politica. Este é o exemplo da cidade de S0 Paulo, mas temos
informagdo de que em varios locais a mobilizacdo dos envolvidos no
Movimento, diminuiu muito quando foi criado o Conselho.

Nao vamos falar aqui da falta de mobilizacdo da sociedade como um
todo porque este é outro debate, mas percebemos esta situacido ja na
¢poca em que a mobilizagdo era ainda muito forte. Considero que o nosso
espaco de participagdo nos Conselhos Institucionais deve ser um ins-
frumento de participagdo e conquista na definicdo de recursos para as
Politicas Publicas, ndo um fim em si mesmo como muitos companheiros
acabam considerando depois de serem eleitos.

Outro aspecto para se refletir sobre a parti- Os Conselhos "_?0 550_“'“ fim em si
mesmos, eles sao um instrumento de
participacao e conquista na definicdo

cipacao nos Conselhos € o financiamento das
Politicas. Nos deparamos cotidianamente com
disputas por recursos nos varios Fundos destes
Conselhos. E comum vermos, principalmente nos Conselhos Municipais,
disputas de espaco entre pessoas de uma mesma Associacdo de Moradores,
de uma mesma regido, pois elas entendem que ali é um espaco para
crescer politicamente ou onde um companheiro pode ser liberado mesmo
ganhando muito pouco, como € o caso do conselheiro tutelar. Sobre o
4cesso aos recursos, € comum vermos no dia-a-dia algumas associagoes
€ grupos trabalharem para ter uma representacdo no Conselho, seja
Regional ou Municipal, com a intencdo de aprovar projetos e recursos
para o seu movimento.

De um modo geral, o nosso maior desafio para os Conselhos é a con-
quista de politicas publicas que ainda nao estdo construidas em nosso
pais. Temos Conselhos deliberativos, criados por legislagdo, que deliberam
até sobre o montante de recursos e o tipo de programa a ser executado,
porem o governo nao executa estas deliberagcdes. Nestes casos, € comum
nossos conselheiros entrarem com uma acao na Justica, mas a Justicga é
omissa. No municipio de Sao Paulo, no ano passado, foram destinados
49 milhdes de reais para medidas socioeducativas, programa de Liberdade
Assistida e uma série de programas da Crianca e do Adolescente. Passou

de politicas publicas.
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0 ano e a prefeitura gastou trés milhoes de reais. Os conselheiros entraram
com acao na Justica porque os programas foram deliberados, mas nao
estavam sendo cumpridos. Ndo deu em nada.

Precisamos discutir também o papel e a a¢do do Poder Judiciario quando
o Executivo ndo cumpre as politicas deliberadas com a participagdo da
sociedade.

A nossa participacdo nos Conselhos, além da tarefa de fazer "pegar” as
leis e desenvolvé-las como politicas publicas, tem o desafio, ja falado
aqui, que sdo os reeursos. Os orgcamentos governamentais a que temos
acesso sao maquiados. Os prefeitos fazem um megaorcamento para dar a
impressao a sociedade de que vao gastar muito. Colocam milhées de
reais em determinada area e, quando chega o final do ano, é executado
em torno de 10% a 15% do previsto, os demais recursos sdo remanejados
de acordo com os interesses do governante. O orcamento é outra questao
dificil para trabalhar, pois parece ser uma peca de ficgéo.

Falo isto de uma forma geral. Sabemos que existem governos que elaboram
0s orcamentos com a participacao da sociedade e executam de fato o
que foi decidido. Mas, de um modo geral, o grande problema da nossa
luta pela construcdo de politicas publicas permanentes é que acabamos
construindo apenas politicas de governo. A politica de governo depende
do governo que estd em exercicio, seja ele municipal, estadual ou federal.
Quando muda o governo, tudo muda, pdr mais forca que a gente faca.
Recentemente, em 1993, vivemos esta situagdo na mudanca de governo
da Prefeitura de Sao Paulo. Por mais que a sociedade tenha se mobilizado,
todas as politicas construidas por um governo democratico foram des-
montadas. As mobilizagoes nem sequer eram para ampliar os servigos,
mas para manter o que havia sido implantado pelo governo que saiu,
porque eram politicas constituidas a partir de lutas de anos e anos dos
movimentos populares. Portanto, se ndo criarmos uma cultura de politicas
publicas permanentes, as politicas acabam sendo apenas de governo.

Um dos eixos de atuacdo da Central de
Movimentos Populares aprovado no seu ultimo
Congresso € a construcdo de politicas publicas

A Central de Movimentos Populares
elegeu como um dos seus eixos de
trabalho a construcdo de politicas e
publicas com participacio popular. com participacao popular. Estamos todos

discutindo a questao das politicas publicas

no projeto neoliberal, debatendo as origens, como se constréi politicas
publicas, qual a importancia da participacao da sociedade nesta construcio
como, por exemplo, através do instrumento do Or¢amento Participativo.

Na nossa concepgdo, a participacao popular deveria ser uma vontade
politica, um compromisso dos governantes. Infelizmente o Orcamento
Participativo depende muito do governo que esta em exercicio. Nossa
idéia € ter um Orcamento Participativo através de lei aprovada e, se o



governo se negar a discutir o orcamento com a populacdo, noés vamos
entrar com agdo na Justica. Vamos fazer o embate pelo menos para
expressar nossa vontade, pois sabemos que ndo € a lei que vai garantir
isto, a exemplo das inumeras leis no Brasil que ndo sao cumpridas. Mas se
ficarmos esperando a vida inteira para eleger um Governador, um Prefeito,
um Presidente que seja comprometido com a Participacdo Popular,
vamos ficar a vida inteira esperando e ndo teremos a implementacéo do
Orcamento Participativo. Estamos tentando cdmegar no Estado de Sédo
Paulo. Buscamos refletir sobre a experiéncia do primeiro ano do Orga-
mento Participativo Estadual no Rio Grande do Sul e no Mato Grosso do
Sul: como foi a implementacéo, a divisdo das regides, as varias comissoes
etc. Nossa idéia € coletar 130 mil assinaturas até o final do ano e, no
primeiro semestre do ano que vem, entrar com um projeto de lei de inici-
ativa popular na Assembléia Legislativa, obrigando o Executivo Estadual
de Sao Paulo a discutir o orcamento. Atualmente o governo estadual
realiza uma série de Audiéncias Publicas nas diversas regides, sendo que
em uma delas reuniu apenas cinco pessoas, ou seja, ndo ha participacao
de verdade.

Para finalizar, além da construcéo das politicas publicas e dos recursos,
0 nosso maior desafio € o da formagdo. Num futuro breve, o nosso obje-
tivo € avancar com os seminarios de reflexao e organizar um curso de
formacao para os conselheiros. Creio que a propria Central de Movimen-
tos Populares pode fazer um poo/de entidades para montar um programa
para comecarmos a fazer cursos por esse pais afora. Nosso grande desafio
estd na formacdo dos milhares de conselheiros espalhados por esse
Brasil.
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Sistematizacao 2
Os Conselhos como
Instrumentos da sociedade civil

Silvio Caccia Bava

Instituto Polis e Abong

Os Conselhos surgiram por pressdo da sociedade, no contexto da
Constituicao de 88. Podemos dizer que eles apareceram como espacos
de co-gestdo de politicas sociais por pressdo da sociedade, assim como
as politicas sociais na Europa surgiram de amplas mobilizacdes de massa.
Elas ndo foram iniciativas do Estado. Com esta idéia estou apresentando
a primeira questdo que considero problematica. O Estado ndo se auto-
reforma. Nos nao podemos esperar do Estado que ele resolva abrir méo
de uma parcela de seu poder. Nao existe referéncia na historia universal
de que isto tenha acontecido. O Estado s6 se modifica por pressdo da
sociedade. )

A partir dessa idéia eu quero apresentar uma segunda questdo que
precisamos enfrentar. Nos estamos vivendo uma reestruturacdo de como
acontece o controle social. Nem de longe eu estou defendendo que abando-
nemos os Conselhos, ou que a gente deixe de considera-los importantes.
Os Conselhos sdo essenciais para a construgao de um espaco publico
onde os distintos atores sociais negociam a partilha de recursos, de
riquezas e as politicas. Se ndo houver uma representacdo popular forte
nos conselhos esta partilha vai se dar de forma tradicional. As elites
ficam com tudo e ddo um pouquinho para o povo. Por outro lado, se
esses espagos forem valorizados como espacos de decisdo politica, de
formulagdo de politica, de partilha de orcamento e os setores organizados
da sociedade civil souberem defender uma redistribuicdo desses recursos
geridos por esses Conselhos, entao nés teremos uma melhoria de quali-
dade de vida da maioria.



Precisamos também avaliar que resultados a participacdo obtém.
Temos que aprender a medir resultados, como o Charles Pranke apontava.
Se vocé quer fazer coisas, vocé precisa de recursos. Se ndo tem esses
recursos, por mais que o discurso seja bonito, as coisas ndao acontecem.
Ndo € importante apenas a entrada de receitas no orgcamento, é impor-
tante também observar quando e como elas estao sendo gastas.

Por fim, gostaria de explorar um Gltimo ponto. Os Conselhos sdo, no
nosso entender, uma representacdo da sociedade civil. Os delegados séo
sempre chamados a desenvolver uma capacitagdo técnica. Ha uma
expectativa de que eles entendam de orgcamento e de todas as politicas.
Nos damos uma importancia menor para a relacdo destes representantes
com os seus representados.

Ha um conjunto importante de representantes da populacao eleitos
como delegados, como membros de comunidade cuja escolaridade é baixa
€ que nunca tiveram uma vivéncia muito grande em movimentos sociais.
Essas pessoas tém dificuldade de obter recursos para pagar uma passagem
de 6nibus para ir até uma reuniéo. Essas pessoas comegam a ser cobradas
depois de eleitas em seus bairros. Estas pessoas se distanciam da comu-
nidade porque ndao tém como dar muitas satisfacoes. Isto faz com que os
representantes comecem a gravitar muito mais em torno dos espacos do
poder municipal, onde eles sdo bem acolhidos, do que junto a comunidade,
que os critica porque ndo vé suas expectativas realizadas.

O que me parece central pensar hoje em dia

€ que as politicas sociais dependem da S -
4 g ¢ mobilizacdo. Se o conselho estiver

mobilizacdao. Nao adianta pensar que o repre- fragilizado, ¢ responsabilidade da
sentante faz sozinho um belo papel. O canal do  ggeiedade civil se manifestar.

Conselho é importante enquanto o Conselho

operar. Se o conselho estiver fragilizado do ponto de vista da defesa dos
interesses coletivos, é responsabilidade das entidades da sociedade civil
se manifestarem, cobrando que o conselho readquira seu carater decisorio.

Estou plenamente de acordo sobre a necessidade de conhecimento
técnico, mas estou convencido de que a politica e 0o orcamento s6 mudam
com mobilizacao social. Ndo podemos nunca abandonar o representante
sozinho no Conselho.

Concordando com Raimundo Bonfim, o Conselho € um instrumento.
Ele ndo é em si virtuoso. Ele se torna virtuoso se ele for um espaco de
poder, de decisdo. Este espago de decisao € construido pela capacidade
efetiva de atuacdo da representacdo popular da coletividade. Se esta
representacdo ficar quieta, este espaco se esvazia. Se o representante
ficar falando sozinho, os demais ndo vao ouvi-lo. E necessario que haja
por tras deste representante um movimento organizado, uma associacao,
uma confederacdo, uma articulacdo social que dé peso politico a sua
participagao.

As politicas sociais dependem de
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Desafios para o funcionamento
eficaz dos Conselhos

Maria do Carmo Meirelles Cruz

Cepam, Faculdade Sudoeste
Paulistano e Faculdade

A Fundacéo Prefeito Faria Lima - Cepam trabalha com os Conselhos e
seus conselheiros desde a década de 1980. Com a descentralizacado e a
municipalizacdo das politicas sociais, na década de 1990, vem atendendo
as demandas de Conselhos, assessorando os conselheiros representantes
do governo e da sociedade civil. Os Conselhos de Saude, Educagao,
Assisténcia Social, Conselhos de Acompanhamento do Fundef, Alimentagéo
Escolar, Direitos das Criancas e dos Adolescentes, Tutelar, Meio Ambiente,
Emprego e Renda e Turismo sdo os que mais buscam o Cepam para obter
algum tipo de assessoria ou orientacdo sobre as suas acoes cotidianas. Essa
pratica tem possibilitado algumas reflexdes sobre esses canais de participacgao.

Ha varios estudos de casos especificos sobre Conselhos em determi-
nados municipios ou setores (Saude, Educacédo, Fundef etc.). Entretanto,
ha poucos estudos com relacdo a sua eficacia, a articulacdo entre os
diversos Conselhos e ao impacto que tiveram na qualidade de vida da
populacdo ou mesmo na implementacao das politicas sociais.

Por isso, serdo tratados aqui alguns aspectos referentes ao funciona-
mento dos Conselhos que influenciam sua eficédcia. Serdo abordados os
instrumentos legais de sua criacdo, composicdo e forma de indicagdo
dos conselheiros, infra-estrutura, iniciativas de capacitacao dos Conselhos,
intersetorialidade e outros temas.

Nos trabalhos realizados no Cepam em parceria com municipios,
Conselhos, faculdades e outras instituigdes, observa-se que alguns pro-
blemas surgem no processo de criacdo dos Conselhos, especialmente os
da Saude, da Educacédo, da Alimentacdo Escolar, do Fundef, da Assisténcia
Social, dos Direitos da Crianca e do Adolescente € os Tutelares. Este € o
primeiro ponto que sera apresentado para discussao.

Tibiriga.
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O instrumento juridico adequado para a criacao dos Conselhos ¢ a lei.
Essa orientagcao ndo é apenas do Cepam. Varias entidades e 6rgaos da
administracdo federada como o Conselho Nacional dos Secretarios Muni-
cipais de Saude - Conasems, a Frente Paulista da Assisténcia Social, os
Ministérios e Secretarias de Estado da Saude, Educacao, Assisténcia Social
e seus respectivos Conselhos Estaduais e Nacionais tém produzido recomen-
dagdes no mesmo sentido. De modo geral, orienta-se para que os Conselhos
sejam criados por iniciativa do Executivo, através de projeto de lei, que
deve ser aprovado pela Camara Municipal. Esse processo possibilita a par-
ticipagdo de diversos atores em diversos momentos. Em 1998, o Cepam
realizou um levantamento sobre a situacao dos Conselhos Municipais do
Estado de Séo Paulo, em parceria com a Coordenadoria de Acdo Regional -CAR',
- e verificou que 8409 dos Conselhos nas areas sociais (Saude, Educacao,
Fundef, Assisténcia Social, dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
Tutelares, de Alimentacédo Escolar) foram criados por lei. Os demais foram
criados por decreto ou portaria. A partir dessa constatacao, foi avaliado
que o Cepam deveria ampliar a orientacdo aos municipios sobre a forma de
criacao dos Conselhos e sobre as implicagoes de serem criados através de
decretos efou portarias. E mais dificil produzir alteracdes nos Conselhos
criados por forca de lei, pois foram constituidos a partir de uma ampla
discussao, envolvendo a sociedade e inclusive o Legislativo local. Esse é
um dado importante, apesar de perceber-se que diversas instituicoes e
especialistas das areas sociais consideram esse debate muito
“institucionalizado” e avaliam que 0 mesmo nao deve ser orientado a partir
do aspecto legal e sim do resultado da politica social.

O segundo ponto que influi no funcionamento dos Conselhos refere-se
a sua composicao e representacado. Muitos ndo sequem a composicdo
prevista nas leis que requlamentam a descentralizagdo das politicas. Em
varios casos analisados, observa-se que vagas a serem preenchidas por
representacao da sociedade sdo ocupadas por prestadores de servigo.
Por exemplo, ao ser analisada a representacao dos usuarios nos Conselhos
de Saude, onde metade dos conselheiros, por forca da Lei Organica da
Saude, deve ser composta de usudrios e a outra metade de prestadores
de servigos (representantes do governo, prestadores de servigo e profis-
sionais de saude), verifica-se que varios conselheiros sdo funcionarios da
rede publica ou privada da saude e estdo representado a comunidade.
Neste momento, € necessario registrar que ha aqui interesses distintos
que, em certas oportunidades, sdo conflitantes. Quando a paridade dos
Conselhos foi pensada e discutida, estava por trds a criacdo de um espaco
“plural” onde diversas representacoes e interesses poderiam se fazer
presentes para discutir, propor diretrizes e avaliar as politicas sociais.

Identificar quem sdo as pessoas que fazem parte da composicao dos
Conselhos e a quem representam € outro desafio colocado aos pesqui-



sadores. Em trabalho realizado pelo Cepam, em parceria com a Divisao

Regional da Saude - DIR? de Osasco, verificou-se que dos 15 municipios 2 Orgdo regional da Se-
cretaria de Estado da

sob sua jurisdicdo, 70% apresentavam problemas legais quanto @ com-  Saude.

posicdo e a representatividade dos conselheiros de satde. Dentre outras

irreqularidades, pode ser citada a presenca de vereadores na composi¢ao

dos Conselhos. Apesar de diversas entidades orientarem os municipios

para que os vereadores ndo participem de Conselhos, ndo € raro encontrar

situacoes semelhantes a da regido de Osasco. A analise das leis permitiu

uma acao da DIR com os municipios. A equipe da regional assessorou as

equipes dos municipios possibilitando a alteracdo do quadro. Esse € um

processo que ainda estd em construcéo pois, para entender, avaliar e/ou

desenhar qualquer tipo de colaboragdo visando ampliar a eficacia dos

Conselhos é necessario antes entender e dominar as questoes legais que

envolvem a composicao dos mesmos.

O terceiro aspecto a ser observado € a obrigatoriedade de criagao
de Conselhos para o recebimento de recursos de outras esferas. No levan-
tamento realizado pelo Cepam, foi observada uma correlagao entre a
data de criacdo dos Conselhos Municipais e a promulgacdo das leis que
requlamentam as politicas sociais. Um exemplo ¢ que apenas 2% dos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social foram criados antes da Lei
Organica da Assisténcia Social e da Norma Operacional Basica - NOB de
janeiro de 1994. Por mais que tenha sido defendido que os Conselhos
sdo instrumentos de participacao, de compromisso popular, percebe-se
que muitos foram criados apenas para cumprir uma exigéncia legal, em
funcdo do recebimento de recursos. Ha uma vinculacao direta entre a
data de criacdo dos Conselhos e a promulgacao de leis estaduais e federais
que normatizam o repasse de verbas para 0s municipios.

Outro aspecto importante a ser analisado € a formacdo de seus membros.
Quanto maior o acesso as informacoes; a formacao cultural, educacional e
politica e a consciéncia de seu papel, melhor serd o desempenho dos conse-
lheiros. As experiéncias que alcancam melhores resultados tém conselheiros
com esse perfil. Isso possibilita a participagdo efetiva nas reunides e
questionamentos consistentes tendo em vista as informagées transmitidas
pelos gestores. Essa observagao pode parecer obvia, porém chama a atengao
para a necessidade de se conhecer o seu perfil e repensar as estratégias de
capacitagdo para facilitar o crescimento politico e cultural dos participantes
bem como trabalhar os instrumentos de avaliagao de resultados das politicas.

Outro ponto a ser comentado é que alguns Conselhos tém obtido
resultados interessantes ao eleger seus conselheiros entre pessoas da
propria comunidade, sem que necessariamente sejam representantes de
alguma entidade. O conselheiro € usuario de uma unidade de servico e
pode participar das discussoes dessa comunidade. O conselheiro pode
nao ter vinculo formal com nenhuma organizagdo, mas € vinculado a 75
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realidade do seu bairro e € um elo com a comunidade. Ele deve representar
um movimento, uma entidade ou uma parcela da comunidade e garantir
o retorno das discussoes do Conselho a sua base. Deve levantar as neces-
sidades de sua comunidade, levd-las ao Conselho, discuti-las e garantir o
retorno das informacades. O resultado para a legitimidade desse Conselho
se amplia quanto maior for o vinculo do conselheiro com a sua populagao
"eleitora”. Ndo hd nenhuma pesquisa que mensure o quanto isso tem
acontecido mas observa-se que acontece mais em funcado do perfil da
pessoa do que por ela pertencer a um determinado segmento organizado.
Alguns conselheiros provenientes das plenarias de saude sédo exemplos
que tém permitido verificar essa afirmacao.

Outro ponto a ser abordado refere-se a infra-estrutura. Quase nenhum
dos municipios paulistas tem qualquer porcentagem do seu orgamento pre-
vista para a infra-estrutura dos Conselhos. Pouquissimos tém verba destina-
da a capacitacdo de seus conselheiros. E necessario comegar a trabalhar para
que o Conselho também tenha recursos para a sua propria infra-estrutura;
para que seja auténoma em relacdo ao orgao gestor. Em algumas situacoes,
para um conselheiro da sociedade civil poder viajar e participar de atividades
fora do municipio, € necessario pedir o pagamento das despesas em nome de
algum conselheiro governamental, porque ele € o tnico com direito a esse
recurso no orcamento. Deve-se institucionalizar as garantias de infra-estru-
tura, tomando cuidado para que ndo se burocratizem.

Outro exemplo com relagao a esse tema, € a falta de uma sala para que
os conselheiros possam se reunir. Nao é necessario que cada Conselho
tenha a sua propria sala; ela pode ser compartilhada por todos os conselhos.
Vadrias experiéncias mostram que um espaco unico tem possibilitado o de-
senvolvimento de trabalhos conjuntos bem como facilitado a integracao
entre os diversos Conselhos. B

OQutro ponto que influi no funcionamento dos Conselhos € a existén-
cia de Regimento Interno. Identifica-se que somente 64% dos Conselhos
nas areas sociais do Estado de Sdo Paulo tém Regimento Interno estru-
turado. Apesar de muitos especialistas o considerarem uma burocratizacao,
esse instrumento facilita a organizacdo do Conselho ao definir regras
para o seu funcionamento. Quando ndo existem essas regras, sdo maiores
as dificuldades no cotidiano do trabalho conjunto dos conselheiros. Por
isso € importante existir uma normatizacdo que trate da estrutura, da
prestacdo de contas, da contratacdo de assessorias externas, da forma
das reunides, sua periodicidade, da definicdo da pauta, das deliberacoes
por maioria simples ou absoluta etc. Essas definicées sdo importantes e,
quando nao estdo regulamentadas, dificultam a operacionalizagao do
Conselho com mudancas constantes de procedimentos.

A auséncia de uma estratégia planejada pelos Ministérios ou Secre-
tarias de Estado também dificulta o funcionamento dos Conselhos e precisa



ser revista. Muitas vezes, o conselheiro chega a reunido e depara-se com
um projeto ou um plano para ser aprovado imediatamente, pois se ndo
ocorrer a manifestagao naquela data, os recursos nao serao liberados para
0 municipio. A area da Assisténcia Social em Sdo Paulo viveu essa situacao
em 1998: os Conselhos municipais tiveram o prazo de uma semana para
deliberar sobre o plano e envia-lo a Secretaria Estadual. Assim, é importante
que as responsabilidades sejam claras e os prazos para executa-las também.

Outro ponto a ser focado ¢ o mandato dos conselheiros. Segundo
todas as recomendacdes expressas por varias organizacdes, o mandato
nao deve coincidir com o dos prefeitos. No levantamento que foi realizado
pelo Cepam e pela CAR, a maioria dos mandatos terminava trés a seis
meses antes ou depois do mandato Executivo. Alguns municipios vém
superando essa questao com a definicao de regras para a renovagao
parcial dos Conselhos ou alterando a lei de criacdo e estabelecendo que o
mandato ndo deve coincidir com o do prefeito. Essa recomendacéo deve
assegurar a continuidade das politicas publicas, independentemente da

renovacao dos mandatos dos Executivos.

Para enfrentar as questdes levantadas até aqui, O mandato do conselheiro nao deve
coincidir com o do prefeito,
para evitar a descontinuidade das
politicas publicas.

€ necessario dar um destaque aos processos de
capacitacdo. Essa € uma iniciativa necessaria para
diferenciar o papel do Conselho e o do Executi-
vo. As atividades de formacao devem ser voltadas para o interesse publico,
reforcando a responsabilidade do conselheiro em retornar as informacoes
aos movimentos sociais que ele representa. Porém, ndo deve ser uma
capacitacao exclusiva para conselheiros, mas para todos os interessados,
incluindo o contador que ndo sabe como fazer a prestacdo de contas dos
Fundos e o secretario de Assisténcia Social que ndao sabe como controlar
0s recursos e elaborar um Plano Municipal. A capacitacdo tem que ser
ampla. Tem que considerar a questao dos Fundos e contribuir para que os
Conselhos possam monitorar a execucao das Politicas Sociais. Muitos
Conselhos tém discutido a politica social e indicado instrumentos para a
sua execugao, mas nao tém conseguido garantir o monitoramento das
prioridades definidas. E necessario realizar atividades de capacitacdo com
visao global, discutindo o papel dos diversos atores, bem como as ques-
toes técnicas e operacionais dos Conselhos.
As capacitacoes devem enfocar uma abordagem intersetorial das poli-
ticas sociais, evitando a fragmentacao. Nao ha como pensar a questao da
crianca desnutrida, sem pensar uma estratégia de geracio de renda que
envolve a Saude, Educacao, Assisténcia Social e outras dreas que tém pro-
gramas voltados para esse segmento. As diversas secretarias ou departa- Este texto foi revisto por
mentos da prefeitura e seus respectivos Conselhos devem pensar todasas ~ £v2 ¢ Barbosa.
necessidades do cidadao pois o grande desafio € a articulacao das politicas

publicas para a obtencao de resultados efetivos na vida de todos. 77
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O Ministério Publico como garantia
da efetividade dos Conselhos

Luiza Cristina Frischeisen

Procuradora Regional da
Republica - Nucleo da
Tutela Coletiva - Oficio da
Cidadania.

No que se refere as Politicas Publicas,-0 papel do Ministério Publico
(MP) surge basicamente a partir da Constituicdo de 1988. Até 1985, o
MP praticamente atuava so através da agao penal, que € o papel tradicional
da persecucdo penal, das denuncias de crimes e como fiscal da Lei, em
alguns processos como nos que havia a presenca de "incapazes". 0 MP
era considerado, dentro da propria estrutura da Constitui¢cdo, como parte
do poder Executivo. Isto mudou completamente a partir da Constituigao
de 1988. 0 MP passa a fazer parte de um capitulo préprio, que € o "Das
Fungdes Essenciais a Justica”, onde entra o MP, a Defensoria Publica e os
advogados. A Constituicao Federal de 1988 em seu artigo 129, inciso I,
prevé expressamente que a promogao do Inquérito Civil Publico € uma
das atribui¢oes do Ministério Publico. O Inquérito Civil Publico surgiu em
1985, trés anos antes da Constitui¢do. O Inquérito Civil Publico permite
ao MP fiscalizar também as questdes pertinentes ao patrimonio publico,
ao Meio Ambiente e ao Direito do Consumidor. A legislacdo sobre o Inqu-
érito Civil Publico e Acao Civil Publica sao muito recentes. '

E importante entender que o MP ndo é um Poder, ndo ¢ parte do
Executivo, do Judiciario ou do Legislativo. Isto ndo significa que ele nédo
tenha poder, mas sim que ele ndo € parte de nenhum dos trés poderes.
Na Constituicido de 1988, o papel do MP ¢ de 6rgao fiscalizador destes
trés poderes, uma instituicdo que intermedia de forma autonoma as
demandas da sociedade civil perante o Judiciario, o Executivo e o
Legislativo. Deste modo, 0 MP pode enfrentar em igualdade de condigbes
o Poder Executivo, que muitas vezes ndo cumpre o previsto nas politicas



publicas. Nos paises escandinavos, estas instituicdes aparecem na forma
do Ombudsman. Em paises da América Latina, na forma do Defensor del/
Pueblo, Defensor del Nifio, que cumprem funcdes que sdo praticadas
pelo MP no Brasil.

A atuacdo do MP no que se refere as politicas publicas € algo bastante
recente no Brasil. Este historico é importante para ressaltar que o MP
também precisa se capacitar, como os proprios conselheiros, para a defesa
das politicas sociais. Considero a capacitagdo extremamente importante
e, no caso do MP, ndo é uma capacitagdo juridica, mas a respeito da
interacdo da sociedade com os aspectos juridicos, que Sao 0 NOsso
instrumento basico.

Nds gostamos muito das leis e considero que elas sdo instrumentos
importantissimos. Como foi dito aqui, muitos dos municipios s6 criaram os
Conselhos por uma exigéncia legal, caso contrario ndo seriam criados e
estariamos discutindo até hoje a questdo legal. A Constituicdo de 88 esta
quase completamente regulamentada na parte dos Direitos Sociais. Temos
o ECA - Estatuto da Crianca e do Adolescente, a LOAS - Lei Orgénica da
Assisténcia Social, a Lei do SUS - Sistema Unico de Saude, o Cédigo de
Defesa do Consumidor, as questdes ambientais e a matéria indigena. Com
isto ndo falamos mais de auséncia de normas, mas da implementacéo das
Politicas Publicas especificadas nestas normas que apenas explicitam a
Constituicao. Portanto, o nosso norte ¢ a Constituicdo e as leis que vieram
a partir dela. Sendo assim, "capacitacdo” para o MP nédo € apenas entender
esta nova atividade e conhecer as leis, mas interagir com a sociedade civil
no sentido de saber quais sdo as suas reais demandas e quais sdo as
prioritarias, porque sdo muitas demandas ao mesmo tempo.

Todas estas leis determinam que cabe ao MP fiscalizar os direitos que
elas asseqguram. Sempre tem um artigo com esta énfase na lei do SUS, na
LOAS etc. E muito importante entender que, quando?alamos de justica,
estamos falando do Ministério Publico, do Poder Judiciario, dos advogados
e, em alguns estados, de Defensoria Publica. No Estado de Sao Paulo tem
a Procuradoria de Assisténcia Judiciaria Gratuita, que é diferente. A
Justica comporta tudo isto.

Muitos dos problemas levantados neste

Seminario sdo questdes que ndo devem ser leva-
das necessariamente ao Judiciario. Elas devem
ser tratadas extra-judicialmente, ou seja, ndo
através do Judiciario, mas através da interagao
entre o MP e a sociedade civil com o Poder

Boa parte dos problemas levantados
neste seminario devem ser tratados na
interacdo entre Ministério Piblico e a
sociedade civil. O Judiciario deve ser
procurado somente em ultima instancia.

Legislativo e o Poder Executivo. O Judicidrio deve ser procurado num
ultimo momento, quando tudo der errado. Isto é importante porque muitas
vezes o Poder Judiciario ndo tem capacidade, pela sua propria dinamica,
de trabalhar com determinadas questdes de politicas publicas.



O MP Federal, no Estado de Sao Paulo, esta hoje em 13 locais, que
chamamos de Procuradorias da Republica nos Municipios, cada uma respon-
savel por uma regiao do Estado de Sdo0 Paulo. Ndo estamos em todas as
cidades, como os Promotores de Justica. No entanto, temos uma experi-
éncia bastante interessante no Estado de Sdo Paulo de monitoramento
dos Conselhos municipais de Assisténcia Social, de Saude e da Crianca e
Adolescente.

Iniciamos ha trés anos um levantamento para verificar junto as Prefei-
turas e as Camaras de Vereadores onde havia leis instituidoras de Conse-
lhos. O que mobilizou o MP Federal a realizar esta pesquisa foi verificar
como acontecia o repasse de verbas federais, pois s6 podem receber verba
federal os municipios que tém seus Conselhos e Fundos instituidos. Como
orgao de fiscalizagao, tinhamos que saber se estes Conselhos existiam e
se 0os Fundos estavam instituidos.

O nosso instrumento de trabalho é o famoso Inquérito Civil Publico.
Foram abertos inquéritos em todo o Estado para saber como estava o
repasse das verbas federais nas areas da Saude, Assisténcia Social e Crianca
e Adolescente. Chegamos a mesma conclusdo do Cepam: a maior parte dos
municipios tém seus Conselhos constituidos e os Fundos existem legal-
mente. Agora, num segundo momento, entramos no mérito de como estdo
funcionando estes Conselhos. Em 1998 participei de um debate sobre a
implantacdo dos Conselhos no entdo Escritério Regional de Assisténcia
Social. Estavamos ainda discutindo a implementacdo dos Conselhos e hoje
estamos discutindo como funcionam, o que significa um avanco.

E o qual é o papel do MP? Ele tem que verificar se efetivamente os
Conselhos estdo funcionando na forma legal. 0 MP é o 6rgao para o qual
podem ser levadas as reivindicagdes para verificar, por exemplo, se as
eleicoes de indicacao das entidades de fato foram realizadas em conformi-
dade com a lei. Em havendo problemas nos Con-
selhos municipais, a comunidade e a sociedade
civil organizada devem apresentar a deman-
da para os promotores locais.

Sabemos que muitas vezes os membros do Ministério Publico tém pos-
turas e posicoes distintas, mas € necessario que a sociedade civil vd ao
MP e faca a sua reclamacdo. O MP Estadual tem centros de apoio de cada
area e o MP Federal Camaras de Coordenacédo e Revisdo. No caso de Sdo
Paulo, o caminho é acionar o MP na Capital, perguntar qual é o centro de
apoio relativo @ matéria em questao para apresentar a demanda ao
Promotor ou ainda ao Ministério Publico Federal, se for o caso. Esta é
uma atribuicao legal e o membro do Ministério Publico pode concluir que
nao ha caso de ilegalidade ou que nédo € o caso dele agir, mas ndo pode
simplesmente dizer que ndo vai investigar ou néo vai instaurar procedi-
mento administrativo.

O papel do Ministério Publico €
verificar se os Conselhos
estao funcionando na forma legal.



Este € o caminho: acionar sempre o membro do Ministério Publico. Se
a questao € federal, como um desvio de verbas federais, sera acionada a
Procuradoria da Republica. Em cidades como Sao Paulo, € possivel apre-
sentar a demanda diretamente & Procuradoria da Republica. Deve ser
feita uma representacéo por escrito, com documentos para dinamizar os
procedimentos, sendo o Promotor vai ter que pedir a documentacéo, o
que as vezes é demorado e dificulta o processo.

Também € importante entender que algumas vezes o membro do Mi-
nistério Publico acabou de chegar na cidade e ndo esta entendendo nada
daquilo, ou seja, as vezes é preciso ter paciéncia com o membro do Minis-
tério Publico e explicar a situacédo.

A implementacdo de uma politica publica tem que observar a questado
or¢camentaria. Quando o Conselho quer instituir uma politica publica que
ndo esta prevista no orcamento, o Prefeito vai alegar que ndo pode atender
a demanda por ndo ter sido incluida na previsdao or¢camentaria. Se de fato

ele ndo alocou recursos para esta politica, é

necessario fazer gestdes para que ela seja AS entidades civis também
podem ir ao judiciario. Devem ter
uma assessoria juridica voltada
aos direitos coletivos.

incluida no orcamento do ano sequinte e, para
isto, pode ser feita uma Agéo Civil Publica. Existe
um instrumento chamado "Compromisso de
Ajuste”, que ¢ um acordo que o MP intermedia e elabora descrevendo o
que deve ser implementado e o prazo. Se nao for implementado, o Conselho
deve procurar o Judiciario e discutir se a autoridade competente deve
ou ndo realizar a politica publica, porque ela ja estava prevista para ser
executada.

Existem muitos mecanismos para se antecipar ao Judicidrio. Até porque
o Judiciario funciona com a légica de "procedente” e “improcedente” e a
administracdo governamental trabalha com varias demandas e tem que
definir qual € a prioritaria. Portanto a cobranca deve ser feita através do
Inquérito Civil Publico, com o MP em parceria com a sociedade civil, e ndo
através de acdo judicial, porque na agdo € necessario definir o que deve ser
implementado e em que prazo. O Judiciario deve ser procurado depois de
vencidas estas etapas, sendo pode haver um indeferimento que, ao invés
de facilitar, dificulta toda a mobilizacao. Esta € também uma questdo de
oportunidade e conveniéncia.

As entidades civis também podem ir ao Judiciario e ndo apenas o MP.
Elas ndao podem fazer Inquérito Civil Publico pois isto € monopoélio do MP,
mas podem propor Acoes Civis Publicas. Para isso € preciso que as entida-
des tenham um corpo de advogados e, se ndo tiverem, existem os advoga-
dos populares que trabalham em cooperativas justamente para auxiliar as
entidades. Um dos pontos fracos das entidades civis no Brasil € que elas
sdo muito capacitadas do ponto de vista da mobilizagdo e na identificagdo
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de demandas, mas nio juridicamente. E importante trabalhar também este
aspecto, ter advogados que entendam os processos coletivos, que sdo
completamente diferentes de uma agdo de despejo ou de execugao.

Como exemplo posso citar o MST - Movimento dos Sem-Terra -, que
tem um corpo de advogados voltado para questdes penais, pois se algum
integrante do MST for processado € preciso alguém que o defenda e bem.
0 Movimento dos Sem-Teto também tem advogados para defendé-lo nas
acoes de Reintegracao de Posse. Portanto € importante que as entidades
que trabalham com direitos coletivos desenvolvam também a capacitacao
juridica e tenham advogados integrados na sua causa.



Avaliacao comparativa dos
Conselhos Municipais

Rudolf

O Ibam, Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal, € uma enti-
dade privada fundada em 1952 por técnicos da Fundacdo Getulio Vargas,
particularmente interessados na causa municipalista. S50 47 anos de
experiéncia em consultoria a governos municipais e a outras esferas de
governo, no Brasil e no exterior. O Ibam trabalha nas linhas de Estudos e
Pesquisas, Assisténcia Técnica e Capacitagdo, sempre em contato com
Conselhos e outros colegiados populares, principalmente na esfera
municipal.

Na drea de Estudos e Pesquisas temos desenvolvido diversos trabalhos
sobre os Conselhos municipais nos ultimos quatro anos. Trabalhos con-
tratados principalmente pelo Governo Federal, nas areas de Crianca
e Adolescente, Saude, Mulheres, Pessoas Portadoras de Deficiéncia e tam-
bém para desenvolver estudos sobre o Programa Comunidade Solidaria,
programa este estreitamente vinculado aos colegiados populares.

No momento, acabamos de executar uma avaliagdo da Comunidade
Solitaria, que € um somatodrio de 15 ou 16 programas de varios drgéos do
Governo Federal que se concretizam na esfera municipal. A Comunidade

de Noronha

Instituto Brasileiro de
Administragao Municipal
- |lbam.

Solidaria da um selo, um aval a estes programas (de distribuigdo de ali-

mentos e merenda escolar, por exemplo). Este trabalho ainda é inédito e
tem alguns dados muito interessantes sobre a forma de participagdo dos
beneficidrios, entendidos como conselheiros representantes da sociedade.

Um dado preliminar € que 27% dos conselheiros destes programas
participam acompanhando regularmente as a¢des, 17% participam no
planejamento e programacao das agoes, 20% participam de formas
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Nos municipios pequenos € mais dificil

diversas e 40% ndo participam de forma alguma no acompanhamento
das acoes. Estes sdo Conselhos operativos, ndao sao gestores e
formuladores de politicas como os Conselhos de Saude e Educacgao, mas
€ interessante que 46% das pessoas que estao dentro de Conselhos de
distribuicdo de alimentos, de merenda escolar, de programas de aleita-
mento, nao participam de forma alguma do planejamento destas agoes.
Esta pesquisa foi feita em municipios incluidos no Mapa da Fome, que
sao justamente os municipios mais pobres e carentes do pais, localizados
basicamente na Regido Nordeste.

Outro dado interessante diz respeito as dificuldades apontadas pelos
conselheiros na operacionalizacao do programa, sempre relacionadas a
recursos financeiros. 53% deles apresentam a insuficiéncia de recursos
financeiros como a principal dificuldade; 29%, a falta de assessoria técnica;
229, a dificuldade de acesso aos beneficidrios; 20%, a irregularidade no
repasse de recursos financeiros e 16%, a dificuldade de articulacdo entre
as trés esferas de governo.

Freqientemente pensamos nos grandes municipios, que € 0 nosso
mundo mais proximo, Sdo Paulo, Curitiba, Belo Horizonte, Porto Alegre,
mas a dificuldade maior da implementacao desta forma de participacao
esta justamente nos pequenos municipios. Dos 5.506 municipios do Brasil,
uma grande parcela tem menos de 10 mil habi-
tantes. S6 em Minas Gerais encontramos 400

encontrarmos pessoas preparadas para
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debater sobre politicas sociais e : ; s
participar ativamente dos Conselhos. YMm numero muito expressivo. No mun!cfplo de

municipios com menos de 5.000 habitantes,

Sdo Paulo € facil encontrarmos pessoas que
discutem e estao informadas sobre as politicas de Saude, Assisténcia
Social e Educacado, mas esta ndo ¢ a realidade dos municipios de 5.000
habitantes. Esta preocupacdo ¢ muito presente para o Ibam, pois sdo
estes municipios 0s que mais nos procuram em busca de assisténcia técnica.

Desenvolvemos no ano de 1997 um projeto denominado "Conselhos
Municipais e Politicas Sociais", para o IPEA e o Programa Comunidade
Solidaria, do qual resultou um livro homénimo, publicado pelo IPEA. Este
projeto foi realizado basicamente a partir de workshopscom a participacao
de especialistas como Ladislau Dowbor, Augusto de Franco, Sénia Fleury,
Graca Neves e Vicente Loureiro. Nos encontros realizados com estes
especialistas surgiram idéias, textos e artigos que embasaram o trabalho
de campo executado em trés municipios escolhidos por apresentarem
caracteristicas bem diferentes. Um bem pequeno, no interior de Santa
Catarina, Dionisio Cerqueira, na fronteira com a Argentina, um municipio
de porte meédio no Nordeste, Itabuna, e um municipio metropolitano,
Niteroi, no Rio de Janeiro.

A idéia foi estudar municipios onde houvesse maior participagao
popular na gestdao governamental, com a ocorréncia de muitos Conselhos,



em torno de dez a onze. Em Dionisio Cerqueira acompanhamaos as reunioes
dos 11 Conselhos em funcionamento na cidade e encontramos as mesmas
pessoas em varios deles. Os Secretarios de Saude e as primeiras damas
participam de praticamente todos os Conselhos. O diagnéstico elaborado
a partir da observacdo dos 33 Conselhos permite apontar cinco pontos
relevantes:

A descentralizacdo e as novas relagoes entre as esferas de governo.
Existe uma nova divisdo de papéis no pais, um novo desenho institucional,
que € a propria emergéncia € institucionalizagdo da democracia
participativa.

A dicotomia entre as politicas universais € os programas focais. A
medida que os direitos sdo universalizados, os programas sao cada vez
mais focalizados em clientelas especificas, o que se reflete nesta pulveri-
zacdo da formulacdo das politicas publicas pelos Conselhos na esfera
municipal.

A fragmentacao das politicas versus a globalizacdo dos problemas.
Temos uma multiplicidade de colegiados, cada qual com sua area tematica,
Seu escopo, suas prioridades' € seus grupos de interesses especificos,
setorializando os problemas por tras de cada uma das questdes.

O estatal, o privado e o publico nas politicas sociais. Encontramos um
quadro onde cada vez mais o estatal deixa de ser monopdlio do publico,
com o surgimento de um publico ndo-estatal e de um privado nao-
mercantil, que € aproximadamente o papel de muitos representantes de
ONGs em estruturas governamentais.

A participacdo social, participacdo politica, democracia e cidadania.
A conjugacao entre a participacao nos organismos colegiados e a parti-
cipacdo propriamente politica nos momentos eleitorais ndo € baixa. Cabe
ressaltar o dado apresentado neste seminario: no Brasil, 15% da populacao
esta organizada em algum tipo de associagao.

0 tema desta mesa, a eficacia dos conselhos, sempre nos intriga. No
Ibam estamos sempre fazendo estudos e, finalmente, queremos chegar a
uma avaliacdo metodologicamente estruturada. Ndo encontramos ainda
0 parceiro que queira investir na construcao de
uma metodologia de avaliagdo dos Conselhos.
Temos recursos humanos para isto e néo

Interesse em investir nesta avaliacao, para
podermos mensurar a verdadeira eficacia dos Conselhos municipais.

A capacitagdo, como muitos ja disseram, € muito importante e deve
voltar-se tanto aos conteudos especificos de cada setor como também
as questdes do funcionamento do governo. Principalmente nos pequenos
municipios, temos encontrado conselheiros em setores como Saude e
Assisténcia Social que ndo tém vinculo especifico com a area, mas sao

A capacitacao dos conselheiros deve
estar voltada tanto para os conteudos
o . especificos de cada area quanto para
encontramos instituicdo que tenha um efetivo 5 funcionamento da coisa puiblica.
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pessoas com tempo disponivel para participar das atividades de um
colegiado. Muitas vezes o conselheiro tem conhecimento especifico do
seu setor, mas nao tem conhecimento do funcionamento da coisa publica,
0 que também impede o seu bom desempenho.

0 aspecto deliberativo dos Conselhos também merece reflexdo e me
parece uma area muito nebulosa e polémica. Encontramos interpretacgoes
sobre o carater deliberativo do Conselho que indicam que este carater
seria apenas interno, ou seja, o Conselho tem o poder de deliberar o que
Ilhe parece conveniente de dentro para fora, mas o Executivo néo teria a
obrigacao de acatar esta deliberacdo. Muitas vezes fico pensando se néo
ficamos angustiados e aflitos com esta situagdo sem saber que, na verdade,
nao temos a estrutura legal para impor esta interpretacdo do carater
deliberativo do Conselho. Seria muito mais produtivo direcionarmos
esforgos para alterarmos a legislacdo no que for necessério para que as
formulacdes dos Conselhos tenham realmente impacto positivo no
governo municipal e na melhoria da qualidade de vida da populacéo, no
entendimento de que a sociedade brasileira estaria propensa a aderir
a um modelo de democracia participativa, em substituicdo ao modelo
representativo vigente.

A relacao do Legislativo com os Conselhos também é um tema rele-
vante, a medida em que alguns Conselhos estdo se tornando pequenas
Camaras de Vereadores setorializadas e entram em conflito com o Poder
Legislativo na esfera municipal.

Temos verificado muitas vezes que a eficacia dos Conselhos é fruto da
sua génese, da sua origem. Geralmente os Conselhos que sdo criados
apenas para atender a uma legislacdo superior ou para ter acesso a recursos
financeiros permanecem num grau de institucionalizacdo baixo e ndo
alcancam resultados concretos, enquanto os Conselhos que nascem de
um verdadeiro anseio da sociedade sdo os que tendem a ter maior sucesso
e participagao nas politicas publicas no nivel municipal.



Analise dos Consel

hos da

Crianca e do Adolescente e dos

Conselhos de Assisténcia

Social

Valdete de Barros Martins

A eficécia, a eficiéncia e a intersetorialidade dos conselhos tornam-se
temas importantes quando, decorridos alguns anos do processo de im-
plantacado desses instrumentos vitais a consolidagao democratica, avaliar
experiéncias vivenciadas em instancias publicas institucionais significa
reconhecer a legitimidade adquirida nessa luta. Por outro lado, com
base nas analises realizadas, é preciso considerar os aspectos positivos
desse movimento social para o fortalecimento da luta por uma esfera
publica verdadeiramente democratica.

Quero socializar a minha experiéncia como representante da sociedade
civil no Conselho da Crianca e do Adolescente. Vivendo uma nova realidade,
como gestora publica, considero importante avaliar a relagao entre gestor
e Conselho, na perspectiva de contribuir para o fortalecimento e a
implementacgdo de Conselhos de Politicas Publicas.

Estes Conselhos ndo estdo apenas dividindo o papel de gestdo e/ou
definindo politicas e aprovando recursos. Apos a Constituicdo Federal de
1988, eles estdo de fato dentro de uma nova relacao Estado/sociedade
civil, uma mudanca cultural onde os Conselhos passam a ser uma instancia
de poder, sujeitos coletivos de um processo de gestdo participativa no
que se refere as politicas publicas. Os Conselhos sao elementos e instru-
mentos importantes na consolidacao da democracia no pais. Este € o ponto
de partida para uma série de avaliagoes com relagdo a este periodo.

Certamente temos que fazer uma avaliacdo da eficacia dos Conselhos
na implementacao das politicas publicas no Brasil. Refiro-me especifica-

Assistente Social Presi-
dente da Promosul,
(Fundagao de Promogao
Social do Mato Grosso
do Sul), ex-conselheira
do Conanda, conselheira
do CNAS.
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mente aos Conselhos de Direitos e ao Conselho Nacional da Crianca e do
Adolescente, criado e instalado logo apds a aprovacdo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente em 91. Era um momento de muita expectativa
e muito crédito da sociedade civil para com a funcio que ele poderia
desempenhar nas politicas publicas voltadas para a Crianca e o Adoles-
cente. A sociedade civil que compunha este Conselho, e aqui destaco a
participacao do Conselho Federal de Servico Social foi protagonista de
uma nova proposta de atencdo a Crianca e Adolescente.

Porém convivemos neste periodo com um governo que tinha sua
representacdo no Conselho muito voltada para si, orientada pela prética
centralizadora segundo a qual o governo faz o melhor e ndo ha necessidade
de uma instancia como o Conselho para deliberar. Foram muitos embates
e a sociedade civil sempre teve o papel do protagonista que buscava
redimensionar as acdes dos varios Ministérios e drgaos Publicos,
direcionando as agdes voltadas para a Crianga e o Adolescente na pers-
pectiva do que preceitua o Estatuto da Crianca e do Adolescente.

Como sabemos, nao existe uma relacdo de hierarquia entre os Conselhos
nos trés niveis de governo, porém a articulacdo dessas instancias de
poder torna-se fundamental para alcancarmos a efetiva implementacéo
do ECA. Nesse sentido, as entidades da sociedade civil que eram membros

do Conselho propuseram como estratégia a
Nao ha uma hierarquia entre realizacdo de Encontros Nacionais entre os

os Conselhos TS tres MIVEIS  conselhos Estaduais e Municipais de Capital,
de Governo, porém, articular , b e
além de levantar as prioridades necessarias a

essas instancias ¢ fundamental ) : N . ,
para a implantagéo do ECA. Serem discutidas. Esta iniciativa foi e tem sido

dificil porque cada instancia, a municipal, a
estadual e a federal, vive realidades muito diferentes. No Conselho Nacional,
a sociedade civil teve como suporte para esta articulacdo o Férum de
Direitos da Crianga e do Adolescente, que reunia a maioria das entidades
de representantes da sociedade civil no Conanda.

Nos estados, a realidade era outra. Em um levantamento realizado
sobre os Conselhos Estaduais dos Direitos da Crianca e do Adolescente
pudemos observar que desde a criagao dos Conselhos até a sua instalacio
decorria um periodo de dois a trés anos devido & pouca vontade politica
dos poderes Executivos para com a participacdo dos conselhos na gestdo
da politica, além de outros problemas enfrentados. Por outro lado, os
Conselhos s6 foram constituidos pelos governos a partir da existéncia de
solicitagdo legal ou da pressao politica dos movimentos e, ap6s serem
criados, ainda era necessdrio um longo processo para garantir o seu
funcionamento.

Os movimentos da sociedade civil organizada também tém realidades
muito diferentes em cada Estado. Observamos em alguns estados que os



movimentos da sociedade civil se interessam pelo Conselho para fazer
uma representacao personalizada da sua instituicao ou ainda sem com-
preender o significado do novo paradigma das politicas publicas voltadas
para a Crianca e o Adolescente e qual o significado da participacio da
sua entidade naquele Conselho.

Com os Conselhos municipais a realidade ndo ¢ muito diferente.
Podemos afirmar que depende de uma série de fatores superar a pratica
da representagdo personalizada, fatores que vdo desde a organizacao da
sociedade civil até a articulacao entre si das entidades representadas no
Conselho.

Muitos Conselhos criados nao foram instalados nos municipios pela
auséncia de infra-estrutura a ser fornecida pelo poder publico. Existem
varios Conselhos "némades"”, pois cada reunido é realizada em um lugar
diferente, sem equipamentos ou funcionarios até para funcdes adminis-
trativas.

Também ha aspectos semelhantes nas realidades dos Conselhos. Para
promover a articulagao entre a esfera estadual e municipal, o Conselho
Nacional promoveu Encontros, a partir dos quais foi elaborada uma agenda
de acoes politicas e das competéncias para os Conselhos. Mesmo com os
Encontros e as deliberagdes decorrentes deles, ndo conseguimos avancar
muito.

Com os Conselhos da Assisténcia Social, hoje na condicao de gestora
estadual, vejo que a realidade ¢ similar. A conjuntura socioeconémica e
politica € adversa aos processos de democratizacdo e de justicae a um
sistema de protecdo social na perspectiva da universalidade. Temos
experimentado projetos implementados pelo
Governo Federal nestes ultimos anos que cami-
nham na focalizacdo da pobreza e na reducéo
dos gastos sociais.

Acredito que houve um grande descompasso na propria sociedade
civil, principalmente a partir da terceira gestdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social. E possivel atribuir esse fato a diversos fatores, que
vao desde a desarticulagdo da sociedade civil até a articulagio do governo,
que criou estratégias para atrair as entidades da sociedade civil que so-
mam com ele. Muitas entidades estdo interessadas na busca de recursos
para manter os seus programas, diferentemente das entidades represen-
tantes dos movimentos populares, de trabalhadores e outras que estio
mais avangadas no entendimento da concepgao politica da Assisténcia
Social, e trabalham na perspectiva da construgio de uma sociedade igua-
litaria e justa.

Nesse breve balanco podemos registrar que tanto o CNAS como o
Conanda tiveram momentos importantes e contribuiram para o avango

A conjuntura € adversa aos processos
de democratizacdo e ao sistema
universal de protecao social.

89



das politicas de Assisténcia Social e da Crianca e Adolescente, contaram
com a sociedade civil articulada, organizada, combativa, sabendo o seu
papel, forcando o governo a também desempenhar sua funcdo nos Conselhos.

A avaliacdo que faco hoje do CNAS ¢ a de uma situacdo similar a do
Conanda. O governo tem conseguido impor suas decisdes levando a uma
representacdo da sociedade civil fragilizada, que ndo sabe se avancga ou
se recua. Acredito ser urgente e necessaria a rearticulacao da sociedade
civil para que essas instancias legitimas no processo de gestao das po-
liticas publicas recuperem seu papel e sua fungdo no processo democratico.

Com base no Sistema descentralizado e participativo previsto na Lei
Orgéanica de Assisténcia Social, novos instrumentos intermediarios que
contribuem para os Conselhos desempenharem seu papel estdo sendo
instalados. Sdo as comissdes intergestoras Tripartite e Bipartite, que também
estao previstas no Sistema Unico de Satude. Com isso ndo quero dizer que
os Conselhos devam ser somente legalistas, ao contrario, é preciso haver
uma articulacao inter-conselhos e destes com as Comissdes para que se
concretize a efetiva descentralizagdo e municipalizacdo das politicas
publicas de assisténcia social com uma perspectiva participativa.

Como gestora estadual, estou tendo oportunidade de acompanhar
de perto como estdo organizados os Conselhos municipais nos 77 munici-
pios do Mato Grosso do Sul. Temos observado uma série de dificuldades no
funcionamento destes Conselhos que passam,
por exemplo, por Conselhos contribuindo
apenas para o gestor obter o repasse de recursos
para o Fundo Municipal, muitas vezes com o
aval da propria sociedade civil para esta situacéao.
Por um lado, percebo em alguns momentos a sociedade civil valorizando
a existéncia do Conselho e contribuindo para o seu fortalecimento e, por
outro lado, um certo desanimo com a situagédo dos Conselhos nos dias de
hoje. Um conflito vivido principalmente pela sociedade civil, que é a
grande protagonista deste processo.

Quanto a intersetorialidade, considero que ¢ importante realizarmos
esta discussdo para ndo cairmos na fragmentacéo das politicas, no dis-
curso do “este € 0 meu canto e ndo avango porque a partir dai é o seu
territorio”. Ainda vivemos um momento de instalacao de muitos Conselhos e
discutir a intersetorialidade ¢ fundamental, além de ser um grande desafio.

No Mato Grosso do Sul, o governo Popular tem realizado uma série
de iniciativas e criado instrumentos para garantir um modelo de gestdo
que se diferencia do conservador, tradicional, onde funciona o “cada um
por si e Deus por todos". Além dos projetos ja defendidos pelo PT, como
o Orcamento Participativo, temos discutido como fazer funcionar um
modelo de gestdo que envolva de fato a integracéo, a intersetorialidade

Por um lado, a sociedade civil
valoriza a existéncia do Conselho,
por outro lado, ha um certo
desanimo com a situacao.



das diversas politicas publicas. Ndo poderiamos debater com profundi-
dade essa experiéncia, mas reconhecemos a necessidade de trazé-la para
o debate.

A Fundacéo de Promocéo Social de Mato Grosso do Sul, representando
o Governo, em parceria com o Unicef lancou a idéia de implantar um
programa para trabalhar as politicas intersetoriais que envolvem a
tematica da crianca e do adolescente. O resultado tem sido interessante,
temos conseguido trazer a participacao dos gestores das diversas politi-
cas para debater, propor e definir ages que envolvem a politica. Porém ¢
oportuno salientar que o desafio de reunir gestores de politicas publicas
para discutir acdes voltadas a politica de Crianca e do Adolescente que
perpassam por varias areas € um desafio constante. E um tema que suscita
muito debate e necessidade de producéo. O registro do Programa Crianga
em Movimento, na atual gestdo da Fundacdo de Promocao Social tem
desenhado outra realidade para a sociedade, para as equipes técnicas, os
Conselhos e os foruns que tém acompanhado o trabalho. O desafio esta
colocado, vamos a luta!
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Sistematizacao
Efetividade e eficacia dos Conselhos

Elenaldo Celso Teixeira

Universidade Federal da

Bahia.

Refletindo sobre a mesa atual, quero destacar alguns pontos que dizem
respeito a eficacia dos Conselhos. Qualquer avaliacao sobre os resultados
dos Conselhos deve levar em conta, em primeiro lugar, o seu processo de
criacdo. Temos experiéncias demonstrando que a eficdcia de um Conselho
& bem maior, ele se torna efetivo e produz resultados, quando é criado a
partir de um processo de discussdo ou de mobilizagdo social.

Outro aspecto importante € a vinculagdao com a sociedade, com a
comunidade, o bairro, o setor social de que trata o Conselho, o que nos
remete a discussao sobre a territorialidade. No caso da Saude, por exemplo,
a existéncia de Conselhos em Centros de Saude dd uma substancia e uma
fortaleza maior ao seu funcionamento, mas que ainda assim necessita de
recursos, de um minimo de infra-estrutura que permita seu funciona-
mento regular.

Dentre outros elementos importantes, quero ressaltar a participacao
do Ministério Publico neste processo. Temos experiéncias na Bahia onde,
apesar da maioria dos promotores ser desvinculada deste tipo de acéo, o
promotor tem desempenhado uma atividade fundamental para o fortale-
cimento dos Conselhos. A compreensdo deste processo € dificil pois €
algo novo e devemos valorizar e provocar a participacdo do MP, que
pode agir por si mesmo em determinados casos, mas na maioria das vezes
depende de ser demandado. Estamos acostumados com uma cultura de
distanciamento do cidaddo em relagdo a Justica. A maioria dos cidadaos
tem um certo receio, até medo de se colocar de frente ao Promotor



porque ele sempre foi 0 acusador e nao o defensor da sociedade civil. No
entanto, a participacdo do promotor ¢ fundamental na fiscalizacdo das
politicas publicas e dos gastos das prefeituras. O Decreto 201/67, que
teve origem na ditadura militar, tem sido extremamente Gtil para quem
atua junto aos municipios, pois estabelece todas as formas do que consti-
tui “crime de responsabilidade”. Na Educacéo, por exemplo, a ndo oferta
de vagas permite a qualquer cidaddo fazer uma representacao contra
o Prefeito e até aciona-lo diretamente por uma acdo de rito sumario.
Portanto, a participacdo do Ministério Publico € realmente fundamental.

Nao foi possivel nas diversas apresentagdes discutir a eficacia, no que
se refere a resultados, e nossa discussao voltou-se mais a efetividade.
Para os Conselhos alcancarem a eficacia € preciso que tenham efetividade.
Ou seja, € preciso que os Conselhos sejam um fato, que o seu funciona-
mento seja regular, que possam fiscalizar, capacitar e propor. Para falarmos
em eficacia teriamos que fazer uma avaliacéo, inclusive quantitativa, de
resultados e de recursos. Sabemos que os recursos foram reduzidos. Apesar
da implantacdo de mais de 30 programas sociais em cumprimento das
exigéncias do Banco Mundial, os jornais tém mostrado que os recursos
estao cada vez mais reduzidos por conjunturas e necessidades do ajuste
fiscal federal.

Portanto, para falar da eficacia € preciso que falemos primeiro da
efetividade, que pode ser analisada em trés aspectos. Primeiro, em relagio
a paridade, entendida na condicao de igualdade e ndo apenas no aspecto
numérico. lgualdade nas condicoes de acesso a

informacées, na possibilidade de formacao e na Para o Conselho ter efetividade é
preciso paridade, representatividade
e pressao social para que a
deliberacdo se concretize.

disponibilidade de tempo dos conselheiros.
Temos uma paridade legal onde percebemos, de
fato, uma total assimetria entre os representantes
do governo, de um lado, com tempo disponivel, assessoria, equipamentos
e informacoes, e os representantes da sociedade, de outro lado, sem
nenhuma destas condigdes. Sobretudo no segmento dos usudrios, além de
trabalhar na entidade que representa, o militante participa de quatro ou
cinco Conselhos. Isto € uma total assimetria, que ndo permite a efetiva
paridade entre os conselheiros.

Em segundo lugar, também podemos observar que a
representatividade ndo ¢ efetiva nos dois segmentos. Do lado do
governo, porque seus representantes ndo tém autoridade para decidir,
0 que chega a ser um descrédito por parte do governo em relacdo ao
Conselho, pois indica pessoas que ndo tém um minimo de autoridade,
que vao ao Conselho falar em nome pessoal, as vezes até para discordar
da politica oficial. Isto ndo vale nada, porque ele ndo representa a von-
tade do 6rgado que participa do Conselho.
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Do lado da sociedade civil, € preciso ser bastante claro e rigoroso
quanto a representatividade das entidades. Ha entidades que, além das
filantropicas, sdo adeptas do conservadorismo e de uma cultura tradici-
onal, paternalista e assistencialista. As proprias entidades do campo
progressista nem sempre dao garantias da sua representatividade. Ndo
temos informacoes sobre entidades que tenham provocado esta discussao
com seus militantes, com suas bases, ou que tenham procedido uma
discussdo sobre a pauta do Conselho em assembléias. Como foi afirmado
em outro momento, toda a responsabilidade pela representacio € delegada
para o representante e ndo ha vinculo deste com a entidade. Portanto,
também ndo temos efetividade na representacao.

Em terceiro lugar, ndo podemos encarar a deliberagdo como uma questao
formal. Ela depende de um conjunto de forcas e, se ndo temos a pressao
social, obviamente o carater deliberativo ndo tem forga e ndo se realiza.
A mesma logica pode ser aplicada para entender a falta de efetivagdo das
decisoes do Conselho. Muitas vezes o Conselho define normas, diretrizes
ou decisdes compativeis com os interesses da comunidade, mas, como
contrariam os interesses do poder dominante, estas deliberagdes ndo sdo
executadas.

Quanto a publicizagdo do Conselho, é preciso identificar em que
medida os Conselhos tém promovido a divulgacao das suas acoes, a dis-
cussdo publica da sua pauta, o aproveitamento de foruns como a Camara
de Vereadores para tratar das questdes de Saude, de Educacao, da Crianca
e do Adolescente. O Legislativo também tem um papel importante na
fiscalizacdo do Executivo mas geralmente ndo acontece a articulagdo
entre as esferas de governo. A iniciativa na area da Assisténcia Social de
se criar uma frente parlamentar € um exemplo a ser seguido. Mesmo
entre as ONGs ha pouca aproximagdo com este debate, o Inesc faz um
trabalho com muito esforgo para obter informacdes e disponibiliza-las as
entidades. Esta desarticulagdo leva os Conselhos a falta de efetividade e,
consequentemente, de eficacia.

Para falar especificamente de eficacia, temos

A eficacia de um Conselho é medida que pensar o funcionamento dos Conselhos:
pelo conhecimento da maquina , conhecimento que eles tém da maquina
administrativa, a regularidade das ’
reunides, a participacdo no orcamento
e a formulacao de propostas.

administrativa, a regularidade das reunioes,
a participacdo no Uréamento. 0 Seu acompa-
nhamento e formulag¢do de propostas. Nao ¢é
necessario esperar a implantacdo do Or¢camento Participativo, porque
precisariamos esperar alguns anos para que os partidos progressistas
assumissem o poder. Temos que aproveitar os mecanismos legais exis-
tentes e que sdo muitos. Pode-se conseguir uma Audiéncia Publica para
discutir uma determinada tematica através da pressdao ou do contato



com um vereador. Desta forma podemos publicizar estas questoes sem
necessidade de criar grandes foruns. Temos que utilizar os instrumentos
que estdao proximos de nos, que ja estao na lei, e torna-los efetivos.

Nao sabemos se a aplicagdo dos recursos na drea social foi expandida
com a acao dos Conselhos. Pelos dados apresentados neste Seminario,
tudo indica que ndo. Isto ndo € culpa dos Conselhos, € uma politica
deliberada de redugdo dos gastos sociais. E ficamos frustrados com o
desempenho dos Conselhos porque atribuimos a eles uma perspectiva
extremamente idealista, a de que sdo o grande instrumento da democra-
tizagao. '

Falou-se de um modelo de democracia que funciona através de
Conselhos. Temos que ter uma visao realista quanto a isto. O Conselho ¢
um instrumento de democracia como varios outros e talvez nao seja o
mais eficaz. Ele é fruto de uma luta, de uma conquista, e pode ter a sua
efetividade e seu desempenho melhorados. Ainda que ndo se possa avaliar
com precisdo, sabemos que os Conselhos tém algum resultado do ponto
de vista da cultura, da informacao: hoje discutimos questoes da Salde,
da Educacao, em diversos faruns e reunidoes. Na midia também ha uma
discussao bastante intensa, sobretudo na area da Crianca e Adolescente.
Este € um dado que precisa ser valorizado, mas néo € suficiente.

N&o temos informacodes de que os recursos publicos tenham tido melhor
aplicacdo, em parte porque os proprios Conselhos ndo tém exercido este
processo de acompanhamento e avaliacao dos

or¢camentos. Do ponto de vista dos resultados,
realmente nao temos informacdes e dados se-
guros para dizer que os Conselhos sao eficazes.
No entanto, mesmo com todas as falhas, do

ponto de vista do processo tivemos um avango

Do ponto de vista dos resultados,

nao temos informacoes seqguras para

dizer se os Conselhos sao eficazes.
Mas ha avancos do ponto de vista
do envolvimento da sociedade

na gestdo das politicas.

significativo e ndo é sem razdo que a questdo

da Crianca e do Adolescente estd na pauta, nas agendas de varios setores.
Na area da Educacgao, o Tribunal de Contas da Bahia informa que grande
parte das denlncias de ma aplicacdo e desvio de recursos do Fundef veio
dos Conselhos. Isto demonstra que, do ponto de vista do envolvimento da
sociedade na gestao das politicas publicas, ha um avanco significativo que
nao pode ser minimizado.

As Plenarias que preparam reunides de Conselhos tém contribuido
para a articulacao das trés esferas de poder, como por exemplo a reuniao
ampliada do Conselho Nacional de Assisténcia Social, em Salvador, que
mobilizou mais de 2.000 pessoas para discutir a distribuicdo de recursos,
critérios de partilha etc. Mesmo com estes fatos significativos, nota-se
um processo de desoneragdo do Estado. A politica neoliberal quer passar
para 0 municipio, e deste para a sociedade, certos encargos sociais,
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atribuicoes e competéncias que sdo de responsabilidade do Estado. Este
problema néo serd solucionado apenas com a atuacao nos Conselhos mas
sim com a mobilizagdo da sociedade civil.

Precisamos também dar maior importancia aos processos eleitorais,
porque a atuacdo dos Conselhos ndo depende somente das representacoes
da sociedade civil, mas depende também da composicao do poder politico.

Esta foi uma tentativa de recuperar algumas questoes sobre a eficacia
dos Conselhos, apresentadas neste Seminario, ainda que nao tenhamos
conseguido aprofundar o tema devido a falta de dados. Pois, para discutir
a eficacia, temos que discutir a efetividade dos Conselhos. |



Conselhos de
Politicas Publicas:
Efetivamente uma nova
institucionalidade

participativa?
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Efetivamente uma nova

institucionalidade participativa?’
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versidade Federal
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Ciéncia Politica.

Referéncias Historicas

A origem dos conselhos situa-se em trés direcdes distintas. A primeira
é resultante de movimentos insurrecionais, como meio de organizagdo
revolucionaria que é, ao mesmo tempo, aparato de poder e sistema
alternativo de representacgao. Algumas experiéncias historicas denotam
este sentido, como a primeira fase da Revolugdo Francesa (1789), os
Conselhos da Comuna de Paris (1871) e os soviets® de Petrogrado (1905)
e da Revolucdo Russa de 1917. A abrangéncia de agdoera ampla e eles se
colocavam como organizacao alternativa de poder - “todo poder aos
soviets".

Assim, o sistema de conselhos passa a ser elemento politicamente
importante nas tentativas revolucionarias e na constituicdo do novo
poder, como na Russia, onde ndo se desenvolveu plenamente devido a
prevaléncia da linha centralizadora estatal, justificada pelas condigoes
conjunturais de total cerco pelas forgas capitalistas no exterior e pela
guerra civil interna.

A outra direcdo na origem dos conselhos é a de instancia de poder
nos lugares de trabalho, que se organiza em assembléias operarias €
sistemas de representacdo por meio de delegados de secao de fabrica,
superando a exigéncia de filiacdo sindical e expressando um poder efetivo
dos operarios enquanto “produtores” com acdo econdmica e politica.
Dessa vertente decorre a denominacgdo “conselhos operarios”, ampliada
posteriormente para “conselhos de fabrica" e “conselhos populares”

1 Texto elaborado a par-
tir da exposicdo feita no
Seminario "Conselhos de
Gestdo democratica e
popular: balanco critico
de uma experiéncia”,
promovido pelo Regional
Nordeste — 1 da ABONG
(Associacao Brasileira de
ONGs), em Recife 9/7/99,
e reformulado posterior-
mente, com as contribui-
coes de Maria do Carmo
Carvalho e Ana Claudia
Teixeira, do Instituto

Polis a quem agradeco.

2 Ver uma excelente
sintese das experiéncias
historicas na URSS e nos
demais paises do Leste
em GOHN
(1989); e o texto intro-
dutério do livro "Controle
Conselhos
Operarios e Autogestao”,

Europeu
Operario,

publicado no México em
1974 (MANDEL, 1988).
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3 Ver a analise de
Gramsci sobre a evolucdo
dos Sowviets aos "Conse-
lhos de Fadbrica" em
GRISONI e MAGGIORI
(1973) e também o livro
Democracia Operdria, de
GRAMSCI (1978), no
qual o autor analisa as
experiéncias de Turim
e Mildo ¢ a relagao dos
Conselhos com os Sindi-
catos e o Partido.

4 A experiéncia iugos-
lava com todos os desdo-
bramentos na estrutura
de poder € analisada por
QUEIROZ (1982).

5 Ver CARVALHO (1983).
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conforme outras circunstancias histdricas e a mudanca de papel e de
base de classe.

Na Italia, os Conselhos constituem-se em 1906 a partir de comissdes
de fabrica de carater espontaneo e reivindicatorio de direitos. Transformam-
se em 1919 em "Conselhos de Fabrica", ndo apenas como instrumento de
defesa dos interesses operarios, mas como germe de um novo tipo de
Estado. Sofrem, porém, a grande derrota da greve de Turim, em 1920,
devido a seu isolamento em relagdo ao resto do pais e a falta de articulacio
com outras organizacdes, incluindo o Partido Comunista .

Na Espanha, formas embrionarias de comissoes operarias surgiram no
final do século XIX. Durante a Guerra Civil associaram-se ao anarco-
sindicalismo e se inseriram na luta revolucionaria até o movimento
operario ser reprimido e dizimado na ditadura franquista. As " Comisiones
Obreras” voltam a partir de 1955 estruturadas nos niveis provincial e
nacional. Atuam em paralelo aos sindicatos oficiais. Organizam greves e
participam ativamente da |luta antifranquista.

Durante o regime soviético, o sistema de Conselhos passa a ser uma
alternativa apresentada por grupos dissidentes contra a planificacdo
centralizada e € objeto de levantes de operarios em Berlim, em 1953, na
Hungria e Polénia, em 1956 (GOHN, 1989). Em termos mais duradouros,
vale destacar a reagdo ao centralismo burocratico do Estado nos paises
do Leste Europeu, que foram além da organizacdo da fabrica (distritos,
municipios e provincias) e constituiram um novo tipo de poder.

Na lugoslavia, os Conselhos de autogestdo surgiram dos comités de
libertacdo. Criaram um sistema institucional complexo, em que a admi-
nistracao dos meios de produgao, atribuida a comités, distinguia-se dos
Conselhos, que tinham carater deliberativo e faziam a mediacdo entre
a fabrica, o governo e outras unidades sociais. Além dos conselhos de
empresa, funcionava, com maior poder, o Conselho Popular da Comuna.
Com a deterioracdo do sistema, o Estado, que era o coordenador geral
das instdncias de autogestdo, passa a controlar de forma autoritaria o
planejamento e reduz as iniciativas autogestiondrias *.

Na Pol6nia, os "Conselhos de Fabrica"” surgem a partir das greves de
1956 como alternativas a direcao burocratica do Partido. A ampliacdo de
suas fungoes sofria restricdes do governo quando, em 1980, constituem
o sindicato "Solidariedade"”, ator importante e contraditorio nas mudan-
cas politicas que o pais sofreu (GOHN, 1989).

Na terceira direcdo, os conselhos surgem nos paises de capitalismo
avancado como arranjos neo-corporativistas com objetivo de negociar
demandas de trabalhadores, usuarios e outros grupos de interesse e re-
duzir conflitos distributivos. Surgem também como grupos de pressao
em demandas relacionadas ao consumo e uso de bens coletivos °.



Com formatos diferentes, em muitos paises os conselhos sao instru-
mentos de descentralizacdo e de participacdo. Instituem-se alguns
arranjos de carater informal visando a concertacao de interesses em conflito
com as politicas econdmicas. Envolvem representantes de sindicatos,
governo e outras organizagoes.

Neste resgate historico, devemos considerar que as circunstancias
em que surgem os conselhos sdao momentos de crise institucional e
revolucionaria, de insuficiéncia de legitimidade dos sindicatos e de crise
do Estado. Os conselhos assumem entdo o papel ora de organismo de
luta pelo poder e de organizacdo econdmica, ora de mecanismo de gestao,
substituindo o aparato administrativo anterior e construindo novas
relacoes de poder (GOHN, 1989).

Apesar das diferencas de contextos historicos e estruturas construidas,
alguns elementos importantes podem ser definidos como essenciais a
organizagdo dos conselhos: uma base social concreta; representantes des-
ta base com mandato vinculado e revogavel; exercicio de fungdes
legislativas e executivas. Trata-se de uma organizacao dotada de flexi-
bilidade, com possibilidades de articulagcdo no plano territorial e funcional.
Facilita a transparéncia dos atos e decisdes e, ao mesmo tempo, constitui-
se como espaco de disputa de posigdes politicas e ideolégicas.

No Brasil, os conselhos tém origem ou em experiéncias de carater
informal sustentadas por movimentos sociais, no formato de “conselho
popular” (como no Movimento de Salude da zona leste de Sdo Paulo,
com membros eleitos diretamente pela populagéo e posteriormente
reconhecidos pela Secretaria Estadual de Saude) ® ou como estratégias
de luta operdria na fabrica, alternativas a inércia e ao comprometimento
dos sindicatos oficiais, na forma de "Comissoes de Fabrica"’. Estas
experiéncias e outras desenvolvidas na década 70 e 80 (Osasco, Campinas
e Piracicaba - SP, Boa Esperanca - ES, Porto Alegre do Norte - MT)® sdo
absorvidas pelo debate da Constituinte, que incorpora na Constituicao o
principio da participacdo comunitaria, e geram posteriormente varias
leis que institucionalizam os Conselhos de Politicas Publicas (TEIXEIRA,
1998; GEP/URPLAN/PUC, 1988).

Na atualidade, os Conselhos se apresentam de forma bastante dife-
renciada, de acordo com cada pais, e com limites bem mais demarcados
nos seus papéis e poderes. Geralmente tém funcées consultivas
ou deliberativas, de controle social, tém base territorial local (distritos,
quarteirdes), seus membros sdo escolhidos diretamente ou indicados por
partidos com participacdo na gestao (BORJA, 1987; TEIXEIRA, 1998).

Os formatos dos Conselhos brasileiros variam conforme estejam
vinculados a implementacdo de acbes focalizadas, através de Conselhos
gestores de programas governamentais (merenda ou alimentagéao

6 Com a ascensdo do PT
a algumas prefeituras,
houve intensa discussao
interna € na imprensa,
sobre o papel e a natu-
reza dos chamados "Con-
selhos Populares”. Ver
GADOTI e PEREIRA
(1989); Folha de Sdo
Paulo, dias 9, 10 e 18/
12/1988; e debates en-
tre militantes de movi-
mentos sociais e de par-
tidos no jornal £ Agora?,
publicado pela Fase, CPV,
Polis e SOF, em julho de
1989. Ver também,
DOIMO (1995).

7 Ver ANTUNES e NO-
GUEIRA (1981) sobre ex-
periéncias internacionais
e as Comissoes de Fabri-
cas no Brasil desde a
década de 50.

8 Sio experiéncias pio-
neiras, desenvolvidas a
partir dos movimentos
sociais, muitas delas in-
corporadas pelos gover-
nos locais, na ¢poca diri-
gidos pelo MDB e até a
Arena (na cidade de Boa
Esperanca - ES). Ver
CASCAO (1992) e SOU-
ZA (1982).
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escolar, ensino fundamental, crédito), ou a elaboracao, implantacio e
controle de politicas publicas, atraves de Conselhos de politicas setoriais,
definidos por leis federais para concretizarem direitos de carater universal
(Saude, Educagdo, Cultura). Ha também os Conselhos tematicos, envolvidos
nao apenas com politicas publicas, ou agcdes governamentais mas com
temas transversais que permeiam os direitos e comportamentos dos
individuos e da sociedade (Direitos Humanos, violéncia, discriminacéo
contra a mulher, o negro etc.). Também comecam a surgir em alguns
municipios, organismos mais gerais, de participacdo mais ampla, envol-
vendo varios temas transversais, como o Conselho de Desenvolvimento
Municipal e o Conselho de Desenvolvimento Urbano.

Como ha no Brasil uma tradi¢do de defasagem entre o pais legal e o
pais real, vamos tentar discutir neste texto alguns aspectos deste novo
mecanismo de participacdo, com destaque para os Conselhos Gestores
de politicas publicas setoriais. O enfoque se dara ndo s6 em termos da
realidade vivida. Visualiza-se algumas possibilidades e perspectivas,
extraidas de experiéncias em desenvolvimento em varios campos das
politicas publicas, de aperfeicoamento dos Conselhos como instrumentos
de democratizacdo do Estado e da sociedade. Alguns eixos de indagacéio
norteardo nossa discussdo, a saber: qual o papel politico dos Conselhos
de Gestdo e que tarefas sdo delineadas para tentar desempenha-lo? Qual
a natureza de sua representacao social, de sua configuracdo dentro da
esfera publica e de seu tipo de mandato? Qual a efetividade do Conselho
em termos da sua composicdo, criacdo e funcionamento? Obviamente
nao temos respostas para estas indagacdes. Mas elas servirdo, no minimo,
como provocacao para reflexao.

Conselhos de politicas publicas:

uma institucionalidade publica democratica?

E importante levantar esta questdo para desfazer algumas ilusdes,
como a de considerar os Conselhos o principal instrumento de participagédo
cidada, nos quais ¢ preciso jogar todas as fichas e concentrar todos os
esforgos. Ndo se trata pois de uma questao académica, mas de uma questao
politica que envolve os limites do campo da acdo e da ldgica que pode
presidir seu funcionamento.

Trata-se de um aparato estatal? O Conselho é um espaco de represen-
tacdo e participacao, de decisdo e partilha de poder ou é um mero canal
de comunicacéo e informacao?

Ha uma diversidade de Conselhos em varios niveis de governo. A
propria denominacao € confusa: sdo chamados de Conselhos Setoriais,
Conselhos de Gestao, Conselhos de Politicas Publicas. As denominacdes
legais geralmente referem-se ao nivel de governo - municipal, estadual,



nacional, sequido do setor de atividades ou do programa a que se refere:
Conselho Municipal de Saude, Conselho do PRONAF etc. No entanto,
a natureza definida em lei parece dar aos Conselhos uma forma geral.
As especificidades dependem apenas do setor de atividades e da forma
como sao criados.

Trata-se efetivamente de 6rgdos publicos de natureza su/ generis:
sao criados por lei, regidos por um regulamento que € aprovado por
seu plenario mas referendado pelo Executivo, tém carater obrigatorio
para todo o pais, como condicdo para repasse de recursos. O que lhes
da especificidade ¢ talvez sua composicao. Embora definida em lei, ela
€ constituida geralmente numa conferéncia ou forum em que estao
representados a sociedade civil e o governo. No caso dos Conselhos de
Saude e de Assisténcia Social, as representacgdes dos usuarios, prestadores
de servigos e profissionais da area estdo definidas em lei, com exigéncia
de paridade entre a representacao do governo e da sociedade civil.®

Abstraindo a questao legal, cremos importante conceber os Conselhos
como estruturas de uma nova institucionalidade no pais. Sdo resultantes
em grande parte de um processo de discussdo publica que ocorre a partir
dos anos 80 e que se consolida no final desta década, sobretudo
em relagao as grandes areas das politicas publicas: Saude, Educacao,
Assisténcia Social, Crianca e Adolescente. Sua criagdo legal € produto de
um processo de longa duracao, conflituoso e contraditério, em que os
principais atores vinculados a questao estiveram presentes e ativos
defendendo suas posicoes, fazendo proposicdes, interagindo com
outros atores coletivos, até mesmo governamentais, e obtendo algumas
conquistas, mas também enfrentando revezes. Como alguns chamam, os
Conselhos sdo "instituicdes hibridas". Uma nova forma institucional
que envolve a partilha de espagos de deliberacao entre representagoes
estatais e entidades da sociedade civil (PEREIRA, 2000).

Todo esse processo se insere num movimento maior de constituicao
de uma esfera publica que poderia ser melhor caracterizada como esfera

publica ampliada, uma vez que ¢ uma extensao do Estado até a sociedade

através da representacao desta regida por critérios diferenciados da
representacado parlamentar ou mesmo sindical. Estamos entendendo
esfera publica como espago de interagao entre Estado e sociedade inserido
nas instituicdes estatais. Diferenciado, portanto, de espacos publicos
como entende HABERMAS (1997), no sentido de encontros simples,
episodicos, fundados no agir comunicativo. Estes sdo espagos auténomos
que captam os ecos dos problemas sociais nas esferas privadas, os
condensam e transmitem para a cena publica. Ndo se pode considerar
estas esferas publicas como ndo-estatais, pois ha uma vinculacdo
institucional dos Conselhos ao aparelho de Estado. A vinculagao estatal

9 Veja a Lei Orgéanica de
Saude - Lei 8.080 de 19/
9/90, Lei 8.142 de 28/12/
90 e Lei Orgénica de As-
sisténcia Social - Lei
8.742,de 7/12/1993.
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10 Ver Lei no. 8.142 de
28/12/1990 , art. 1°,
parag. 2° e Decreto. no.
99.438, 7/8/1990.

104

se evidencia também em alguns Conselhos (como os de Satde) na
exigéncia legal de homologacédo das decisdes pelo chefe do Executivo,
inclusive o regimento interno '°. No entanto, os Conselhos admitem na
sua composicao outros atores do campo social sobre os quais ndo ha
uma relagdo hierarquica e de autoridade. Trata-se de um aparato misto,
pelo qual a sociedade penetra no Estado e busca introduzir uma logica
de persuasdo sobre as questdes mais sentidas pela sociedade, criando
assim novas agendas e novos parametros para as acdes governamentais.

Estas vinculacoes com o Estado fazem com que seja restrita a autonomia
dos Conselhos em relagao a elaboracao e controle da execucéo de politicas
publicas setoriais, incluindo o aspecto econdmico-financeiro. Os Conselhos
sao um campo de disputas e negociacdo e seu grau de autonomia podera
ser ou nao ampliado a depender do grau de unidade das forcas da
sociedade civil nele presentes e da natureza das forgas politicas dominantes.
Trata-se, pois, de uma nova institucionalidade que nio decorre
meramente da lei ou da discussdo no parlamento, mas do debate publico
nos espacgos sociais, da interlocucdo de diferentes atores, até a consti-
tuicdo de um conjunto de proposigoes que serve de balizamento para as
esferas de decisdo formal. E “uma institucionalidade que vai se constru-
indo entre regras formais e informais de convivéncia publica, sob formas
codificadas ou ndo, permanentes ou descontinuas, mas que, de alguma
forma, projetam os direitos como pardametros publicos, que balizam o
debate sobre o justo e o injusto, o legitimo e o ilegitimo, nas circunstancias
e acontecimentos que afetam a vida de individuos, grupos, classes e
mesmo de uma populacdo inteira. Uma institucionalidade que exige a
quebra de monopdlio de velhos atores: governo, par/ameni‘o, Judicidrio,
grupos de pressgo”(TELLES, 1994: 49).

Esta nova institucionalidade nao se reduz a formalidades: sio regras e
procedimentos que traduzem determinados contetdos, frutos de um
processo de interlocucado e negociacdo entre diferentes atores. Incorpora,
assim, novos agentes ao processo politico e amplia a representacdo na arena
de definicao de politicas com a participacao de usuarios e prestadores de
servigos. Através da identificacio das necessidades, modifica a natureza dos
filtros pelos quais o sistema tradicional processa as demandas da populacéo,
sistema que estd voltado principalmente para interesses particularistas ou
corporativos. Constroi, assim, uma forma de processamento das demandas
balizada no interesse publico e constituida ndo apenas pelas representacaes
sociais que fazem parte do Conselho, mas pelo processo de discussio
publica, de explicitacdo de interesses, de negociagéo.

Esse carater hibrido dos Conselhos traz uma série de dificuldades
para seu funcionamento e podera levar a equivocos nas posicoes das
organizagoes que superestimarem seu papel, ignorando o tipo de estrutura
de poder em que os Conselhos se inserem e os limites das atuais politicas



neoliberais em execucdo. Para que se possa evitar os equivocos, €
importante manter a atitude critica em relagdo a seu funcionamento e
resgatar o legado historico dos Conselhos, acentuando dimensées que
neles estavam presentes, embora noutras circunstdncias historicas.
Listaremos a sequir uma série de condicdes que podem fazer dos Conselhos
uma nova institucionalidade publica e democratica.

A autonomia ¢ uma delas, lembrando que, além dos eventuais meca-
nismos judiciais que podem ser utilizados para assegurar o respeito pelas
deliberacoes dos Conselhos, é necessario uma mobilizagdo constante de
outros espacos publicos e de organizacdes da sociedade civil para garantir
e ampliar a sua autonomia.

A revogabilidade dos mandatos dos conselheiros € outra condigdo a
ser enfatizada. Em relacéo as representacdes da sociedade civil, o critério
para a revogabilidade é o da legitimidade da escolha pelas bases das
organizacdes, que tem de ser reafirmada por avaliacdes constantes da
pratica do representante. No caso da representacdo governamental, isto
torna-se inaplicavel porque o critério é o da confianca da autoridade
governamental, o que ndo impede que haja regras regimentais para a
substituicdo (Decreto 99.438 de 7/8/1990).

A imperatividade do mandato'' exige que as posicdes tomadas pelos
representantes sejam objeto de deliberagao anterior pela organizacao ou
drgao representados e, sobretudo, que haja uma constante prestacao de
contas e publicizacdo das decisdes e atos do Conselho.

Quanto ao carater deliberativo dos Conselhos, devemos considerar dois
aspectos. A rigor, somente os organismos eleitos por sufragio universal ou
que recebem delegacgdo explicita teriam o poder decisdrio num regime
democratico, em que a regra da maioria € principio basilar que se traduz na
eleicdo por voto universal. Devemos considerar, porém, que o nosso regime
representativo sofre uma grave crise de legitimidade decorrente do uso de
mecanismos ilicitos no processo eleitoral e das distor¢bes do sistema que
descaracterizam a vontade do eleitorado. Por outro lado, estamos diante
de um processo de mudangas das relagdes entre Estado e sociedade em
que varios espacos de interlocucdo e de negociagado comegam a surgir.
Estes passam a ter uma legitimidade que denominamos de substantiva,
embora ndo se pautem pelas regras de uma 1egitimid£de "procedimental”
provinda de eleicdes ou decisdo de maiorias. Embora ndo sejam eleitos
como representantes da maioria da populagao, a legitimidade dos mem-
bros do Conselho decorre da sua estreita vinculagdo a sociedade através
das entidades representadas e do processo de interlocugdo que estas
desenvolvem ou podem desenvolver com a populagdo. Ademais, a simples
manifestacdo periodica da vontade em torno de candidatos construidos
pela midia ndo torna os cidadaos influentes nas politicas ou nas decisoes
especificas que ndo sao publicamente explicitadas.

11 0 mandato € impera-
tivo quando o represen-
tante se vincula aos
representados e deles
recebe instrugoes de
como agir. Este mandato
exige que seja feita
prestacdo de contas
constante por parte
do representado. Ele
contrapbe-se ao manda-
to livre no qual ndao ha
esta vinculacdo. Ver
BOBBIO (1986).
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E preciso ter em conta que os Conselhos deliberam sobre politicas
que devem ter o carater de universalidade e sua composicao, ainda que
representativa, € restrita a setores especificos da sociedade. Geralmente
estdo de alguma forma interessados nos resultados dessas politicas e
podem resvalar para o corporativismo e o particularismo. Sabe-se que
muitas das organizagdes representadas nos Conselhos tém postura
patrimonialista. Estdo acostumadas a obter recursos através da politica
clientelista e a buscar apoio para seus projetos particulares em conluio
com o poder. Sabe-se também que as relacdes de poder ndo sdo exclusivas
do Estado, estdo presentes também na sociedade.

A legitimidade do carater deliberativo dos Conselhos enfatiza a
necessidade de publicizar o debate que ocorre no seu interior e a impor-
tancia do funcionamento de espagos mais abertos e plurais, que possam
servir de instancias criticas em relacdo a estas deliberagdes. Esta abertura
dos Conselhos & sociedade ¢ uma opcado estratégica que exige dos
agentes governamentais qualificacoes especificas e responsabilidades
publicas. Com os Conselhos ndo se quer substituir o Estado nem retirar-lhe
as responsabilidades basicas, mas torna-lo mais permeavel e sensivel a
l6gica da sociedade e da cidadania. '

Por outro lado, ndo se pretende despolitizar a acdo cidada imiscuindo-
a nos meandros da burocracia dos Conselhos. Entretanto, o envolvimento
permanente dos Conselheiros em decisdes pontuais e de carater
administrativo pode postergar o exercicio de fun¢cdes mais importantes
do Conselho, como a formulacdo da agenda que deve ser tematizada
pelo governo e pela sociedade, o estabelecimento de pardmetros para as
decisdes que preservem o interesse publico ou o exercicio do controle
social sobre os atos e decisdes publicas.

Para que os Conselhos venham a se constituir realmente em elementos
de uma nova institucionalidade publica e democratica, é necessario ainda
que a sociedade civil e os seus representantes politicos e sociais consti-
tuam um projeto politico global e estratégico que seja referencial para as
deliberacoes de politicas setoriais, sem o que torna-se impossivel impedir
a fragmentacdo destas politicas posta em vigor pelo governo.

Tratar da natureza dos Conselhos de politicas publicas exige também
que se indague como inserir nestes mecanismos de representacdo social
0 cidadao comum, nao organizado, excluido de qualquer participagao.
Ateé agora, apenas alguns segmentos sociais mais organizados tiveram
acesso a estes mecanismos. Este € o grande desafio na construcao da
nova institucionalidade democratica: criar canais de comunicacao
permanentes e interativos entre os cidadaos, o governo e as proprias
entidades representativas. Neste sentido, o uso de novas tecnologias de
comunicacgdo podera facilitar o acesso a representacao social (/nternet,
conferéncias eletronicas simultidneas etc.). As experiéncias do Or¢camento



Participativo ddo algumas pistas a medida que os delegados ndo sao apenas
representantes de entidades mas também cidadaos eleitos em assembléias
populares. OQutras iniciativas, como a "Ouvidoria do Cidaddo”, direito de
peticdo e direito a informacéo e certidoes (artigo V da Constituicdo Federal)
sdo utilizadas pouco e de forma atomizada. Ndo tém, portanto, maior forga
politica. Alguns tedricos da Ciéncia Politica, partidarios de uma democracia
efetiva, tém se debrucado sobre a questdo e formularam mecanismos que
asseguram a expressao € a defesa de interesses sociais normalmente excluidos
do sistema politico: juris de cidadaos, minipopulus; painéis de cidadaos e
conferéncias de consenso '*(CUNILL, 1998).

O papel politico dos Conselhos

Novos atores e novos espacos publicos

Fruto de uma longa transicdo de regime politico, os Conselhos refletem
a entrada em cena de novos atores sociais: movimentos sociais, associa-
coes, entidades profissionais. Resultantes de uma pratica social anterior,
fortalecem a sociedade civil, que nio apenas passa a ter acesso a infor-
magoes sobre os diversos setores que sao objeto das politicas publicas
como também influencia e participa de sua formulacéao.

Esse fortalecimento se da pelo reconhecimento oficial destas
entidades tanto como representantes de segmentos organizados
da sociedade, quanto como expressao de demandas que podem ter carater
geral a medida que sdo questdes cruciais de setores excluidos e nao tém
o carater de exclusividade e de monopdlio das questdes do sistema
corporativista. Estas demandas tornam-se gerais porque sao percebidas
nestes setores que ndo possuem canais de expressao € porque sdo orien-
tadas por valores como solidariedade, equidade, respeito a diferencas,
sustentabilidade. Ndo se quer dizer com isso que todos os componentes
dos Conselhos sdao orientados por estes valores, até porque alguns deles
sdao, de alguma forma, beneficiarios deste processo de exclusdo. Entre
estes ha sim interesses privatistas e mercantis, mas que podem ser
explicitados na discussdo publica e confrontados com demandas mais
gerais, de interesse publico.

Essa heterogeneidade na composicdo dos Conselhos aponta para a
necessidade de criar uma retaguarda mais ampla na sociedade civil onde
se possa construir consensos para balizar as posicoes das entidades que
neles tém assento e que sdo os foruns, frentes, redes de cidadaos, enti-
dades e movimentos sociais. Com isso se demarcam fronteiras, mas, ao
mesmo tempo, se reconhece que outros interesses podem ser legitima-
mente expressos como objetos de disputa. Desta forma, a coesdo social

12 Varios pensadores
como Norberto Bobbio,
Alain Touraine, Robert
Dahl, Javier Tusell vem
discutindo esta questao,
com algumas propostas
no sentido de ampliar a
participacao do cidadao
de forma mais perma-
nente e eficaz.
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se fortalece, identidades coletivas sdo criadas e se enfatizam valores mais
universais. O fortalecimento da sociedade civil, portanto, ocorre quando
suas demandas, processadas pelos Conselhos e outros mecanismos e
espacos, tornam-se politicas publicas que orientam as acdes governa-
mentais e quando a regulacdo que cabe ao Estado nao mais se faz sem
que a representacao social a discuta e formule proposigdes.

Democratizacdo do Estado e da sociedade

Outro papel importante a ser desempenhado pelos Conselhos € o de
democratizar o poder, pois as decisges, pelo menos em campos como o
da politica social, passam pelo crivo da interlocugdo entre atores dife-
renciados e podem ser aprimoradas por suas proposicoes antes de passar
para os canais tradicionais de decisdes politicas: partidos e parlamento.
Os Conselhos sdo 6rgdos de participacdo cidada se sdao pensados como
espacos de partilha dos diferentes interesses dos segmentos da sociedade.
Desde que os mandatos da representacdo social possam ser revogados
e tenham vinculagdo com sua base e com a sociedade como um todo,
tornam-se responsaveis politica e eticamente.

A democratizacdo pode ser entdo realizada em dois niveis. Por um
lado, a democratizagdo do Estado ampliando a esfera de decisdes até os
segmentos organizados da sociedade, dando uma maior transparéncia
as informacoes e prestagoes de contas, incluindo o aspecto financeiro-
orgamentario; possibilitando o acesso a documentos comprobatorios
de despesas e atos contratuais, o que permite o questionamento da
legitimidade e oportunidade de gastos atraves de mecanismas judiciais
(representacdo junto ao Ministério Publico, Acdo Civil Publica, Acdo
Popular, Mandado de Seguranca Coletivo) ou politico-administrativos
(denuncia junto ao Tribunal de Contas, a0s meios de comunicacio,
disque-denuncia etc.).

Por outro lado, a propria sociedade precisa ser democratizada e assumir
uma cultura de participagcdo e também uma ética de responsabilidade
publica. Os Conselhos poderdo contribuir para isso exigindo que os
representantes sejam eleitos em assembléias das entidades ou de foruns
mais amplos e que haja espacos de interlocucdo em que o cidadao
ndo-organizado possa participar. Finalmente, é preciso que as proprias
organizacdes que estdo cobrando transparéncia dos governos tambem
prestem informagoes e contas aos seus associados e ao publico em geral.

Ainda no sentido da democratizacdo, um papel politico crucial dos
Conselhos é o controle social e publico sobre as politicas publicas,
ou seja, o controle e 0 monitoramento do uso dos recursos publicos.
0 papel do Conselho ndo se restringe a fiscalizacdo ou ao mero acom-
panhamento das atividades do poder publico, referendando decisoes ja
tomadas, mas envolve uma avaliacdo dos seus atos e decisdes em



comparacdo com parametros estabelecidos. A fungao de controle
ndo implica numa postura reativa. Exige uma posicao proé-ativa, no
sentido de promover acoes propositivas com os instrumentos legais para
o exercicio do controle ou outros que podem ser criados (inspegdes as
obras, entrevistas com usudrios, levantamento e analise de impactos).
0 importante é que esta fungdo ndo se restrinja ao ambito do Conselho,
mas que se amplie para a sociedade, tornando transparentes os atos e
decisées do governo. E necessdrio também que ndo se limite a
constatagdo das situagdes, mas que induza a postura do governo a
mudancas e responsabilize os agentes governamentais. A recente Lei de
Responsabilidade Fiscal ', apesar de polémica quanto a sua
constitucionalidade, explicita algumas normas pelas quais o Movimento 13 Lei Complementar n.

. y . . 101 de 4/5/2000, cujos
Social vem lutando ha bastante tempo: a) ampla divulgagdo dos planos  ;rtigos mais importantes
e programas governamentais em formas simplificadas; b) incentivo a gf{agss;%iuaerstféfs,sigi
participacdo popular e a realizagdo de Audiéncias Publicas durante a  4ge 49.
elaboracdo e discussdao de planos e orcamentos; ¢) disponibi-
lidade das contas durante todo o exercicio or¢camentario para
consulta e apreciacdo por parte dos cidadaos e das instituicées da
sociedade; d) audiéncias plblicas das Comissdes da Camara para
avaliar o cumprimento de metas fiscais; e) limite de despesas com
pessoal e operacoes de crédito.

0 outro nivel de democratizacédo refere-se a partilha das decisoes

entre governo e sociedade a medida que as agendas podem ser previa-
mente discutidas com as bases das organizagoes representadas e propo-
sicoes podem ser elaboradas a partir de um processo de discussao. Neste
caso € preciso ter cuidado para definir os campos de decisdes para evitar
a dualidade de poderes e, portanto, a ingovernabilidade. Num quadro
mais amplo de reforma do Estado, ha também a necessidade de reformar
0 nosso sistema representativo de forma nao 56 a garantir-lhe maior
legitimidade e eficacia, como também submeté-lo ao controle social através
de alguns mecanismos de participacado cidada. O exercicio de um mandato
com as caracteristicas aqui definidas exige permanente prestagao de contas
e avaliagdo das posicdes apresentadas nos Conselhos pelos representantes
sociais. Ndo obstante, € necessario também aprofundar a democratizacao
da sociedade através de mecanismos mais abrangentes que permitam a
participacdo do cidaddo comum, excluido da maioria dos beneficios
e mesmo dos atuais processos de participacao. O funcionamento mais
regular de foruns, assembléias populares e outros mecanismos discursivos
mais amplos, além das mobilizacdes massivas de cardter expressivo € sim-
bélico, pode superar o “elitismo popular” ou mesmo "“ilustrado” da
hegemonia das ONGs ou das entidades profissionais, sem com isso desme-

recer ou desqualificar a grande contribuicao destas organizagoes.
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A Reforma democratica do Estado

Sem querer superdimensionar o papel dos Conselhos, € preciso enxerga-los
como uma etapa para a reforma do Estado ndo apenas em termos
institucionais e administrativos, como ja vimos, mas também no sentido
de introduzir uma nova cultura, uma nova racionalidade que leve o sentido
de publico para além das regras e procedimentos formais e rompa com a
tradicdo patrimonialista e clientelista de nossa administracéo. Isso nao
quer dizer que os Conselhos ja promoveram estas mudancgas, mas sim que
podem constituir um passo importante para disseminar esta cultura de
tratamento de demandas e de alocacao de recursos através do debate e da
interlocucdo e negociacdo entre os atores relevantes. Neste sentido, os
Conselhos podem exercer um papel modernizante, como afirma Ivo de
Carvalho (1997), ao instituir novas relagdes entre Estado e sociedade e
recuperar o carater publico do Estado. No entanto, os Conselhos por si s6
nao podem conduzir a estas mudancas. O funcionamento de Conselhos
como o Fundef tem mostrado que muitos deles incorporaram a pratica
tradicional de referendar e acobertar desvios ou ma aplicagao de recursos.
Por outro lado, a reforma democratica do Estado ndo se reduz a criar
instancias deliberativas, ainda que participativas, mas compreende
mudancgas na cultura politica e no proprio Sistema Judiciario e de Repre-
sentacdo Politica (partidos, parlamento, eleicoes).

A participacdo na formulacao e implementacao das
politicas publicas

Este também € um papel estratégico para os Conselhos, tendo em
vista ndao apenas a sua atribuicao legal como também a conjuntura politica
em que o pais vive. Em primeiro lugar, porque nde ha, no Brasil, uma tradicdo
de elaboracédo de politicas publicas, sobretudo no nivel municipal, apesar
do que prescrevem a Constituicao e as Leis Organicas. As acdes de governo
sao geralmente induzidas por programas federais e, por outro lado, 0s
agentes governamentais tém uma pratica particularista de resolver
pontualmente as questoes, ao sabor do interesse dos grupos privilegiados.
As organizacgoes da sociedade civil hoje buscam pressionar o Estado para
elaborar politicas publicas que possam atender aos segmentos sociais mais
necessitados e os Conselhos sao um dos canais mais propicios para isso,
porque |a se defrontam ndo so os atores da sociedade, mas também os
representantes de diferentes setores governamentais.

Em segundo lugar, este papel se torna hoje ainda mais crucial quando
ha uma politica deliberada de reduzir a intervencao do Estado e o volume
dos gastos sociais. Dessa forma, o desempenho deste papel implica ndo
apenas em tracar diretrizes, que sdo importantes diante do casuismo e do
particularismo presentes na acdo governarhental, mas também propor



recursos or¢amentarios, ou seja, traduzir aquelas diretrizes em programas
€ projetos com a previsdo dos recursos necessarios para executa-las.
Por outro lado, as experiéncias inovadoras e viaveis desenvolvidas por
organizagoes da sociedade civil em varios campos, com ou sem apoio
governamental, sdo um laboratorio fundamental para ampliar a escala de
atendimento, servindo como paradigmas na elaboragao de politicas publicas
sustentaveis e democraticas. Estas iniciativas podem ser referéncias para
proposicoes a ser assumidas pelo poder publico e os Conselhos sdo o forum
para discuti-las, sistematiza-las e formula-las como politicas publicas.

Para a efetivacdao destes papéis:
desafios

Multiplas articulacdes

Muitos dos papéis acima definidos se concretizam a partir de atividades
que cabem ao Conselho e aos seus componentes, mas dependem também
do processo de sua formacao e do carater da representacao que ¢ exercitada.

Como séo r}rgéos que deliberam sobre politicas setoriais, o cuidado
maior deve ser ndo acentuar a fragmentacao caracteristica da atual estratégia
neoliberal. Desta forma, torna-se imperiosa a articulacdo dos conselhos.
Podemos conceber esta articulacao em quatro niveis. Primeiro, dos diferentes
Conselhos entre si, ndo s6 para troca de experiéncias como para formulacdo
de propostas conjuntas e andlise das interfaces existentes nas agoes. Vere-
mos que a pulverizacao dos Conselhos, principalmente nos municipios, traz
sérias dificuldades para seu funcionamento. Como o municipio é auténomo,
uma alternativa € a constituicdo de Conselhos mais gerais, que poderiam ser
Conselhos de Desenvolvimento Municipal. Algumas experiéncias exitosas,
como a de Afogados de Ingazeira (PE) e Araci (BA), apontam nesta direcdo .
Para isso € necessario todo um trabalho de preparagao e discussao nas enti-
dades que comporiam o Conselho de Desenvolvimento e uma regulamenta-
cao que envolva atribuicoes de varias politicas publicas. Quando isso nao é
possivel, € preciso realizar encontros periddicos € manter um intercambio
permanente de informacdes entre os Conselhos.

Um segundo nivel de articulacdo se daria entre os conselheiros,
principalmente entre os representantes das entidades da sociedade civil.
Serviria para formar consensos sobre as posi¢cdes a serem tomadas nos
Conselhos e reforgar argumentos e aliancas. Neste sentido, alguns
Encontros tém sido realizados nos niveis municipal, estadual e nacional.
E preciso ter consciéncia de que os Conselhos sdo centros de poder onde
as posicoes sao confrontadas em busca de hégemonia e, portanto, a cons-
trucdo de aliancgas é imprescindivel.

14 Trata-se de Conse-
lhos mais amplos que
envolvem os Conselhos
Setoriais, buscando inte-
grar as diversas ativida-
des numa perspectiva
mais global. O Conselho
de Araci-BA ndo tem
propriamente este for-
mato pois funciona pa-
ralelamente aos Conse-
Ilhos Setoriais, embora
voltado ao desenvolvi-
mento do Municipio, ge-
rindo recursos do
PRONAF (CEZAR, 2000).
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Qutro nivel de articulacdao do Conselho seria com as entidades repre-
sentadas, principalmente com as suas bases sociais, para definir pautas,
coletar demandas, discutir propostas e prestar contas e informacdes.

Finalmente, haveria a articulagao do Conselho com a sociedade como
um todo, com os simples cidadaos, através de meios de comunicacao de
massa, agoes coletivas de expressao € mobilizacdo capazes de publicizar
as decisoes e agendas. Seria oportuno também o contato com entidades
ndo representadas nos Conselhos. Ndo se deve omitir a articulacdo com
0s partidos e os representantes parlamentares nao so para sensibiliza-los
sobre determinadas tematicas como para obter apoio para politicas cuja
definicdo Gltima cabera a estas instancias. Esta articulacio deve ser
estendida a setores da administracdo publica vinculados as tematicas do
Conselho, lembrando que o Estado nao € monolitico e que setores técnicos
de determinadas agéncias podem se tornar excelente base de apoio para
as acoes do Conselho.

Modo de funcionamento e infra-estrutura

O funcionamento reqgular de um Conselho exige atividades de carater
permanente, a saber: definicdo de planos de trabalho e cronogramas de
reunido; producao de diagnosticos e identificagdo de problemas; conhe-
cimento de estruturas burocraticas e de mecanismos legais do setor;
cadastramento de entidades governamentais e ndo-governamentais;
discussdo e analise de leis orcamentarias e elaboracao de proposigoes;
acompanhamento de agdes governamentais através ndao apenas de
relatorios como também de visitas de campo e entrevistas com os
dirigentes e usuarios dos servigos.

E preciso, portanto, que os Conselhos tenham uma infra-estrutura e
suporte administrativo. A maioria deles ndo dispoe destes elementos.
Para se ter uma idéia desta caréncia, em 1993, apenas 55% dos Conselhos
Municipais de Saude se reuniam com frequéncia e s6 26% dispunham de
Secretaria Executiva (CARVALHO, 1995). E possivel que esta situacéo
tenha mudado, uma vez que os conselheiros comecaram a se articular
para reverter este quadro. Mas para isso foi necessario dotagdo orga-
mentaria e repasse de verbas.

Para que suas fungdes sejam efetivas e sobretudo para que seu papel
de mudar a cultura politica seja garantido, é necessdario que o Conselho
ganhe respeitabilidade e seja reconhecido pela sociedade como 6rgéo de
defesa do interesse publico e ndo seja visto pelo Poder Publico como
orgdo da sociedade civil que serve para referendar iniciativas governa-
mentais e cumprir uma minima exigéncia legal no repasse de recursos
federais.

Para isso, o Conselho ndo pode restringir suas acdes a reunides ou
atividades burocraticas. Deve se tornar visivel perante a comunidade.



Esta visibilidade ele adquire com a divulgagdo das suas agées e sobretudo
com a presenca junto aos segmentos que representa, na identificacdo
dos problemas, na proposicdo de solugdes, no acompanhamento e con-
trole do poder publico.

Obstaculos a enfrentar

0 exercicio destas atividades e papéis encontra obstaculos de varias
espécies. Ha obstdculos de natureza politica e outros de natureza funcional,
oriundos tanto do Estado como da sociedade civil.

Do ponto de vista politico, apesar da estratégia de descentralizacao
dos ultimos governos inscrita como preceito constitucional, a pratica
dos Conselhos tem se mostrado desordenada e contraditoria a medida
que os encargos sociais do Estado foram transferidos mas manteve-se
centralizada a distribuicdo dos recursos para os projetos sociais, que sao
fragmentarios e muitas vezes dependem de convénios e de contrapartidas
dos entes federados. Com a politica de ajuste fiscal, os recursos dos
municipios foram reduzidos por mecanismos centralizadores como o Fundo
de Estabilizacdo Fiscal, situagdo que a recessao agrava ao diminuir subs-
tancialmente as transferéncias de verbas. Além do mais, o processo de
municipalizacdo acelerou-se sem que 0s municipios tivessem estruturas
capazes de gerir 0s servicos que assumiram. Neste processo, os Conselhos
Municipais foram criados apenas como uma exigéncia formal de acesso
aos programas federais, sem nenhuma preparagdo ou discussdo com a
sociedade e sob o controle total dos prefeitos.

A cultura politica que prevalece no setor publico € ainda clientelista,
patrimonialista e autoritaria. Os agentes governamentais nao aceitam
qualquer possibilidade de partilha do poder e desrespeitam as deliberacoes
dos Conselhos, dificultando a prestacdo de contas e interferindo
indevidamente na sua composi¢cdo com a nomeagao de membros ndo
escolhidos pelas entidades da sociedade. Como sdo 6rgdos hibridos, sem
identidade institucional, os Conselhos passam a ser desqualificados
perante a sociedade, frustrando as expectativas criadas. A falta de um
suporte administrativo minimo e a pouca publicizagdo de seus atos deixam
transparecer uma imagem de ineficiéncia e pouca efetividade, como ja
Vimos.

Outro obstaculo é a natureza cada vez mais focalizada das politicas
sociais. Com a opgdo neoliberal feita pelo governo federal, elas voltaram-se
para as situacdes sociais mais graves e para o alivio dos efeitos mais
perversos das politicas economicas. Tém carater compensatorio e
emergencial, apelando para a filantropia e nao para eqiiidade. Assim,
existem hoje cerca de 31 projetos voltados para a populagdo de baixa
renda '*. Para cada situacdo de exclusdo social, cria-se um programa e,
em geral, para cada programa cria-se um Conselho. Estes Conselhos, com

15 Ver Folha de 5S40 Pau-

/o, 4/6/1999.
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a sobrecarga e o acumulo de tarefas, tém, em grande parte, uma existéncia
meramente formal, sem condigdes de participacdo efetiva da sociedade
civil na politica adotada.

A multiplicidade de Conselhos e o caréter setorial das acdes conduzem
a um processo crescente de desgaste para esta instancia. O que prometia
ser um elemento de democratizacdo se tornou uma panacéia indcua, sem
nenhuma sinergia ou acdo coordenada. Cabe entédo as organizacoes
reagir a este quadro, propondo ag¢des integrativas e instancias de coor-
denagdo e de interlocugdo que ndo sejam meros espacos formais para
cumprir exigéncias burocraticas.

Em termos da sociedade civil, 0 obstaculo ¢ a falta de clareza sobre
0 papel que as organizacdes devem desempenhar nos Conselhos e na
elaboracao e implantagdo das politicas sociais. Sem capacitacdo técnica
e politica adequada, estas organizacdes empobrecem a prépria parti-
cipagdo e podem se tornar instrumentos de manipulacao do poder,
deixando de acompanhar as atividades dos seus representantes.

A efetividade dos Conselhos como espacos
de democratizacao

Mesmo levando em conta as dificuldades de funcionamento e os obs-
taculos para exercer o papel que deles se espera, ¢ preciso reconhecer
que a quantidade de Conselhos no Brasil € significativa, com uma grande
penetragao em rincoes distantes do pais. Em 1996, 65% dos municipios,
correspondendo a 80% da populacdo, tinham Conselhos de Satde orga-
nizados e em condiges de habilitagdo para participar do SUS. Em 1998,
havia 3.081 Conselhos.de Direitos de Criancas e Adolescentes,
correspondendo a 60% dos municipios e a 80% da populacio (BEZERRA,
1998). Atualmente ha 27 Conselhos Estaduais de Assisténcia Social e
3.146 Conselhos Municipais, ainda que s6 1.890 estejam efetivamente
funcionando.

Conforme demonstra estudo do IBAM/IPEA (1997), a diversidade ¢
muito grande. Em trés municipios estudados, foram encontradas 19 mo-
dalidades de Conselhos, classificadas em trés categorias: Conselhos de
Politicas Publicas, estruturados nacionalmente: Conselhos de Programas,
vinculados aos governos estadual e federal e Conselhos tematicos, como
o da Mulher, Violéncia, Direitos Humanos etc.

A proliferacdo destes espagos, ainda que possa ser vista por um lado
negativo, como panacéia ou apenas formalidade para obtencio de recur-
sos destinados a perpetuar uma cultura clientelista, apresenta o aspecto
positivo de criar oportunidades e desafios para a sociedade dinamizar os



Conselhos e fazer com que exercam os seus papéis. As proprias deficién-
cias e manipulacdes passam a ser tematizadas e enfrentadas, como vem
ocorrendo nas “reunides ampliadas”, conferéncias, Encontros etc. A
efetividade dos Conselhos fica a depender da vontade politica e da natu-
reza da proposta politica dos governantes e sobretudo do grau de orga-
nizagao e dinamismo da sociedade civil. Enquanto espacos de uma nova
institucionalidade, eles ainda nao tém identidade propria, mas estdo cons-
truindo esse sentimento de pertencimento a uma sociedade, um perfil de
desempenho que consagra o interesse publico como parametro de suas
acoes e decisdes.

Nao obstante, € necessario enfrentar alguns problemas decorrentes
de um contexto politico que acentua direcdes opostas 3 democratizacao
€ que agravam a desigualdade social.

O primeiro deles ¢ o da representagdo e da respectiva repre-
sentatividade. No caso, temos de distinguir a representacido governa-
mental da social. Os representantes governamentais sao em grande parte
funcionarios sem poder de decisdo. Ndo ha critérios que orientem a es-
colha dos representantes. As posicdes sdo tomadas em nome pessoal e,
se€ nao correspondem as posicoes oficiais, sdo desautorizadas. Isto, no
fundo, reflete a concepgdo que setores do governo tém em relacdo ao
papel dos Conselhos: sdo instancias da sociedade civil que atrapalham a
gestao governamental e ndo espacos de interlocugdo entre governo e
sociedade. A representacgao passa a ser considerada tarefa secundaria,
que se resume a participagdo em reunides, 0 que causa uma grande
rotatividade dos membros designados, que séo substituidos em funcio
de outras tarefas consideradas mais importantes. Como os representan-
tes dos védrios Ministérios e Secretarias freqlientemente nio estio arti-
culados entre si, dificultam a agdo coordenada no proprio ambito do
governo e reforgam a fragmentagdoea focalizagéé das decisoes.

A representacgédo da sociedade civil é também heterogénea (trabalha-
dores do setor, entidades prestadoras de servicos, usudrios) e, em geral,
de dificil articulacdo. Embora esta situacdo tenda a mudar com a realiza-
¢do dos foruns e dos encontros de conselheiros, onde a interlocucio se
da de forma mais ampla, a dificuldade se aprofunda porque uma parte
desses representantes, os prestadores de servigos, tem interesses parti-
culares em jogo nos Conselhos. E beneficiaria tradicional de verbas publi-
cas e mantém com os governos relagoes que no minimo ndo sdo transpa-
rentes. Mais ainda, as entidades dos prestadores de servicos sao contro-
ladas por elites geralmente com posi¢des politicas conservadoras e que
nao exercitam mecanismos democraticos internamente. Portanto, desfi-
guram um elemento importante para o papel dos Conselhos, que ¢ a
representatividade. Ndo obstante, as ONGs, entidades menos
particularistas e mais comprometidas com os movimentos sociais, vém
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assumindo maior protagonismo, contribuindo para o dinamismo de
alguns Conselhos.

Em relacao aos usuarios dos servicos publicos, a representacao direta
é dificil em razao de sua dispersao e falta de articulagdo interna, como
ocorre nas Associacoes de Moradores, ou da falta de organizacédo, como
ocorre nos setores excluidos. Acontece entdo o que Francisco de Oliveira
chama de "substituismo”: setores de classe média e os quadros técnicos
de suas entidades passam a ser porta-vozes daqueles segmentos, o que,
portanto, também desfigura a representatividade dos Conselhos.

Desta forma, observa-se que mesmo em relacdo a sociedade civil ha
um déficit de representatividade. Nao so porque ha dificuldades em
representa-la mas também porque as organizagdes que a representam
nem sempre exercem um processo de deliberacdo coletiva, correndo o
risco de se reproduzirem no Conselho os vicios tradicionais da represen-
tacdo parlamentar: falta de vinculacao orgénica e efetiva com as bases
sociais, de prestacdo de contas do desempenho do mandato, de
responsabilizagdo de decisdes e de construcdo conjunta da agenda de
politicas sociais.

Correlato a este, hd o problema da forma de indicacdo dos Conselheiros.
Nos Conselhos Nacionais e Estaduais, esta indicagdo ¢ feita a partir de
um processo de negociacdao em Conferéncias Nacionais ou Estaduais,
com base em alguns principios inscritos em lei. Em grande parte dos
municipios, porém, esta negociac¢do nao ocorre e o Prefeito exerce seu
poder arbitrario para nomear nao apenas a representacdo governamental,
mas também a representacao da sociedade. '

Um principio para alguns tipos de Conselhos é o da paridade entre a
representacdo da sociedade civil e a governamental. Contudo, esta pari-
dade € apenas numérica. Isto se deve a assimetria nas condicoes de par-
ticipagao entre a representacdo-governamental e a representacao dos
trabalhadores e usuarios. Para os representantes governamentais, a
participacdo nos Conselhos faz parte de suas tarefas funcionais. Eles tém
capacitagao especifica e tempo necessario para exercer a representacao.
Ja os representantes sindicais e de usudrios nem sempre sdo
profissionalizados €, quando o sdo, tém de estar presentes em varios
Conselhos, sem tempo de se preparar para tanto. Poucas organizacoes
dispéem de assessorias especializadas para qualificar sua participacéo e
€ dificil o acesso a informacgoes e a estudos técnicos sobre as matérias em
debate, além de inexistir um minimo de infra-estrutura para o exercicio
das funcoes de seus conselheiros. Todos esses elementos contrastam com
as condicoes bem mais favordveis de que dispdem os representantes
governamentais: tempo, recursos, informacaoes, infra-estrutura, profis-
sionalizacgao.



Ha também assimetrias internas a representacdo de segmentos da
sociedade civil. Os prestadores de servi¢os, como vimos, muitas vezes
assumem posigoes de governo devido a sua vinculagdo com 0s convénios.
Com isso essa paridade formal ¢ questiondvel e é preciso buscar formas de
superar esse desequilibrio desfavoravel a representacao da sociedade civil.

Fator decisivo para a qualidade da participacdo € a capacitacdo dos
representantes, sobretudo os da sociedade civil, ndo apenas no sentido
politico mas também técnico. No primeiro aspecto, trata-se de assumir
novas atitudes em relacdo a negociacdo com os demais atores, favoraveis
a convivéncia com as diferencas, a competéncia na disputa de posicoes e
a construcao de aliangas, inclusive com setores governamentais. A com-
preensdo do processo de elaboracdo e implantacdo de politicas publicas,
a partir da sistematizacao de experiéncias ja testadas, € também funda-
mental. No aspecto técnico, € crucial para o bom desempenho dos repre-
sentantes que estes conhecam o funcionamento do aparelho estatal, os
mecanismos legais que podem ser utilizados para efetivacdo dos direitos
conquistados, a sistematica de analise e elaboragao do or¢camento e
nocdes basicas de gestdo publica.

Cremos que o conteudo desta formacao deveria ser desenhado a partir
de uma pesquisa mais exaustiva sobre os problemas enfrentados pelos
conselheiros. Nesta direcado, a Escola Quilombo de Palrﬁares (EQUIP), em
Recife, dispde de uma excelente experiéncia e elaborou uma proposta de
estratégia regional formativa. Esta estratégia podera ser aprimorada a
partir da pesquisa direta com os conselheiros e se baseia na sistematizacdo
e troca de experiéncias (visitas), além de cursos processuais e sistematicos,
publicacoes e videos. Podemos destacar dois elementos importantes nesta
proposta estratégica: vincular a formagao a sistematizacdo das experi-
éncias (o0 que nao se reduz a um intercdmbio) e articular a formacao a
discussédo de politicas publicas setoriais. O conteudo desta formacéo vai
dos temas gerais (papel do Estado, politicas publicas, desenvolvimento
regional e local) as questoes especificas, como orcamento participativo,
metodologia de elaboragao de politicas publicas, instrumentos juridicos.
Os aspectos especificos talvez pudessem ser mais detalhados por tipo de
Conselho e de forma prdtica: como ler um orcamento, como propor emendas,
como elaborar um plano de trabalho. A CUT tem sistematizado experiéncias
de capacitacao de Conselheiros nas suas diversas escolas regionais de
formacao (CUT, 1999). Os proprios Conselhos tém consciéncia da ne-
cessidade desta formacéo, tanto que o Conselho Nacional de Saude elaborou
normas para "implantacido de uma politica de capacitacdo de Conselheiros”
continua e permanente (CNS, 1999).

Para os representantes governamentais, o aspecto mais importante €
a capacitacéo politica, que permita a assimilagcdo de uma cultura politica
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democratica e valorize a participacdo da sociedade civil, reconhecendo a
contribuigao que as suas organizagdes podem trazer a democratizacao
das esferas publicas.

Finalmente, cremos que os Conselhos, apesar dos limites e obstaculos,
constituem um grande instrumento de democratizacdo do poder e da
sociedade. Hoje, o desafio que se apresenta para a sociedade civil é o de
torna-los efetivos, ampliando seu impacto nao sé sobre a gestao, mas na
elaboragdo de novas politicas publicas. Para os diversos niveis do Estado,
o desafio é garantir recursos para o funcionamento autbnomo destas
instancias e para a implantacao das politicas nelas formuladas.
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Conselhos, Esfera Publica e C

o-gestao

Entrevista com Celso Daniel’

Prefeito de Santo André
e Professor FGV/[SP

1 Entrevista concedida
em 7/11/2000 a Ana Clau-
dia C. Teixeira e Maria do
Carmo A. A. Carvalho
(Instutito Polis) e Natali-
na Ribeiro (Nucleo de Par-

ticipacdo Popular - Pre-
feitura Municipal de San-

Como vocé avalia o papel dos Conselhos de politicas publicas nos dias
de hoje?

Os Conselhos Gestores de politicas publicas fazem parte de uma
dimensdo mais ampla das acGes de governo e envolvem, na verdade, uma
transformacéao na propria forma de fazer gestao publica. Eles tém a ver
com uma concepcdo de co-gestdo, uma concepgdo de partilha de poder.
S4o0 novos espacos, novas esferas publicas no interior das quais a agenda
fundamental é justamente a agenda voltada ao fortalecimento dos direitos
de cidadania. y

Na pratica, quando se tomam decisoes publicas, principalmente as
decisdes politicas, elas nunca sdo tomadas no ar, sdo tomadas levando
em consideragdo a formacao da opinido publica, principalmente dentro
de uma sociedade democratica. A democracia ndo € apenas o conjunto
das chamadas "regras do jogo", aquilo que alguns autores chegam a chamar
de "poliarquia”. Essa € uma maneira muito restrita de entender o signifi-
cado da democracia.

De alguns anos para cd, eu tenho trabalhado com a idéia de que a
democracia deve ser concebida como um sistema que envolve a relagdo
entre o Estado, 0 governo e a sociedade. O conceito de democracia
como regime politico, como "poliarquia”, € um conceito muito restrito,
que ndo compreende que a garantia das condigoes basicas de cidadania
passa de maneira bastante decisiva pelas relagoes estabelecidas no interior

to André).
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da propria sociedade e pelas relacoes estabelecidas entre Estado e so-
ciedade. A cultura politica que prevalece numa certa comunidade e num
certo pais € absolutamente decisiva para se saber até que ponto é possi-
vel aprofundar a democracia. Quando, portanto, se tomam decisdes poli-
ticas, o tipo de decisdo depende da configuracdo das esferas publicas, ou
seja, depende dos espacos onde se forma a opinido publica.

Na nossa sociedade, o peso da midia sustenta o que existe de mais
importante em termos de esfera publica e produz o que Habermas chama
de "politica simbdlica”. Hoje ha muito mais manipulacido da opinido
publica do que abertura de espaco e criacdo de condicdes para o que ele
chamaria de "persuasdo argumentativa”, que seria uma outra maneira de
estabelecer a agenda e a forma do debate dos assuntos de interesse
publico. A "persuasao argumentativa" se liga a relagdo entre publico e
privado e a criacdo de uma esfera publica democratica em cujo interior
exista efetivamente espaco para uma discussdo de temas que interessam
ao conjunto da populagéo, particularmente sob a perspectiva dos direitos
de cidadania. A meu juizo, esse ¢ um elemento fundamental para que se
possa garantir realmente o aprofundamento da democracia como bem e
como fim.

A "esfera publica” ndo € algo que se possa pegar e ndo € algo unico.
A opinido publica se forma a partir de diferentes processos, que provém
até mesmo da vida cotidiana das pessoas. Aqui no Brasil € muito impor-
tante a existéncia dos chamados "pedacos da cidade”, onde as pessoas
estabelecem relagtes com o cotidiano e, como ja falaram outros tedricos,
redefinem de maneira propria as mensagens expressas através dos meios
de comunicagado de massa. Por isso, ndo € possivel imaginar a esfera pu-
blica como algo monolitico, porque efetivamente ndo é assim que ela
acontece. <

A esfera publica também ndo pode ser considerada como um jogo de
soma zero, algo absolutamente dado e consolidado. Ela pode ser
amplificada com o fortalecimento de canais existentes ou com a criacgéo
de novos canais, através dos quais se forma opinido e se tomam decisoes
politicas, como € o caso dos Conselhos Gestores de'politicas publicas.

Por isso o aperfeicoamento e o fortalecimento dos Conselhos é extre-
mamente importante para a cidadania num pais como o Brasil, porque
eles significam uma esfera publica que é partilhada entre o governo e a
sociedade sem ser puramente estatal. Eventualmente contam também
com a participacdo de setores do Estado, mas que ndo sdo setores estri-
tamente de governo. No interior deste espaco, o tema por exceléncia, a
ser tratado de acordo com o Conselho considerado, ¢ o tema dos direitos
de cidadania.



Surge algo novo quando estes Conselhos sdo criados e comegam a
funcionar com eficacia. Criam-se espacos onde segmentos da populagdo
se articulam, trocam informacdes, criam conceitos, transmitem esses
conceitos para outros segmentos da populacao e assim por diante.

A esfera publica democratica esta se fortalecendo & medida que
os Conselhos se consolidam e que € possivel amplida-los. Na correlacao
de forcas para a formacdo da opinido publica, a corrente que joga peso
numa agenda voltada a garantia dos direitos de cidadania se fortalece.
Considerando a maneira como se dao hoje os debates na esfera publica, é
possivel perceber a importancia dessa corrente.

Por exemplo, a cinco dias da eleicdo presidencial americana apareceu
a noticia de que o candidato Bush ja fora preso e condenado por dirigir
embriagado. E algo que talvez tenha mais significado para a sociedade
americana do que para a brasileira, mas que se liga a uma espécie de
publicizagdo do privado que nédo parece jogar a favor do fortalecimento
da democracia. A amplificagdo da esfera publica ndo € um bem em si para
a democracia, pois depende do que se coloca na agenda da discussao
publica. Se o que prevalecer for esta publiciza¢do do privado, voce esta
jogando, na verdade, contra o fortalecimento da democracia. Se o que
prevalecer for o que Habermas chama de "politica simbdlica”, ou seja, a
espetacularizacdo das preferéncias politicas através da midia, ha uma
amplificacao da esfera publica de uma maneira muito descolada daquilo
que interessa de verdade para as pessoas no seu cotidiano e muito des-
colada dos seus direitos.

Por isso os Conselhos tém um papel importante: 8 medida que se
consolidam e tém eficacia, eles se contrapdem a este tipo de amplificacdo
da esfera publica. Como espagos, como esferas publicas de co-gestao e
de co-participacdo entre governo e comunidade, os Conselhos colo-
cam novos temas na agenda publica, suscitam decisdes publicas de uma
maneira diferente daquela em que as decisdes publicas sao tomadas a
partir da prevaléncia da midia como espago privilegiado de formacao
de opinido.

Além disso, os Conselhos se configuram como espacos de co-gestao
para as decisdes de politicas publicas. Muitas vezes sdo decisdes concre-
tas, em outras oportunidades sdo apenas diretrizes, ainda que absoluta-
mente importantes. Nestes casos, a politica publica é um processo de
tomada de decisdes que tem um canal direto de participagdo da comuni-
dade e cujo tema central é a questao da cidadania, ainda que nao fique a
salvo - e nunca fica a salvo - da formacéo de opinido publica mais fluida,
informada pelos meios de comunicacao e pelos setores mais conservado-
res e pelo poder econémico.
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Quais os desafios dos Conselhos hoje? O que ainda falta para que os
Conselhos sejam realmente este espaco de co-gestdo?

Existe uma preocupagdo com a proliferagdo de Conselhos porque siao
as mesmas pessoas que participam de todos eles. Estas pessoas ficariam
se dividindo, indo de um lado para outro, e o resultado pratico ndo seria
tdao bom assim. Esta avaliacdo ¢ excessivamente negativa. Pelo que
tenho visto, aqui em Santo André por exemplo, ndo acho que este seja o
atual estagio dos Conselhos.

Um dos desafios para o fortalecimento dos Conselhos é criar as
condicdes mais adequadas para que novos protagonistas ganhem a
cena publica, para que se multipliquem as liderancas, as pessoas inte-
ressadas em participar da gestdo publica. Quando se cria um Conselho
de Saude e um Conselho de portadores de deficiéncia, € mais ou menos
natural que as pessoas que vao participar do Conselho de portadores
de deficiéncia sejam diferentes das pessoas que véo participar do Conselho
de Sadde. E € desejavel que seja assim, porque se multiplicam os prota-
gonistas da sociedade que participam dos Conselhos. E importante que
haja um esforgo conjunto de governo e comunidade para multiplicar os
interessados em participar da gestdo publica através de Conselhos criados
na sua configuracéo de interesses.

Tenho a impressdo que isto tem acontecido em muitos lugares. A
criacdo de Conselhos cria novos protagonistas, novas liderancas. Esta
expansdo € muito positiva e deve continuar, mas a ampliacdo dos Conse-
lhos necessita de qualidade. Para que o Conselho funcione como deve
funcionar, os representantes do governo precisam estar qualificados para
responder em nome do governo. Assim, 0 Conselho tem peso, formula
politicas e toma decisGes que sdo vistas como legitimas pelo proprio
governo. Por outro lado, é preciso um esforco da propria comunidade em
relagdo a participagao e esse esforco € basico e insubstituivel. A partici-
pacdo da comunidade tem de ser espontanea, tem de ser uma decisio do
cidadao e da cidada que quer dedicar parte de seu tempo para assumir
essa parcela de responsabilidade.

Esta cultura participativa nao parece estar tio disseminada. Um governo
deve fomentar a participacao?

Hoje, mais do que nunca, estou seguro que sim. E perfeitamente pos-
sivel que o governo fomente a participacdo da comunidade. Ha varios
casos de Conselhos de Orgamento Participativo em que isso tem acontecido
claramente. Nos municipios em que ndo havia esta cultura da participacao,
milhares de pessoas acorrem todo ano as plenarias e participam das ativi-
dades diretamente relacionadas a discussao e & deliberacdo do orcamento



anual atraves do Orcamento Participativo e, dentro da sua propria dimen-
sao, dos Conselhos setoriais. A mera abertura de espago que 0 governo se
propde a fazer para a criagdo e legitimacao destes Conselhos ja € em si
um grande estimulo para que as pessoas participem.

A maneira como o0 governo se posta em relacao aos Conselhos ¢é
realmente decisiva a este respeito. Chico de Oliveira tem comentado o
que significou para a classe trabalhadora do Brasil a eliminacado das
Cadmaras Setoriais por parte do governo federal, que assim negou a
- fala ao segmento dos dominados, da classe trabalhadora, numa esfera
publica onde a agenda necessariamente teria de incorporar os temas
colocados pelos trabalhadores. Quando vocé elimina uma esfera publica
como esta e combina com isso um discurso que desqualifica a fala dos
sindicatos - chamando-os de jurassicos, atrasados, corporativistas etc.
- vocé esta, na qualidade de governo, excluindo da esfera publica a fala
dos dominados, uma fala absolutamente fundamental, diretamente
relacionada a defesa dos direitos dos trabalhadores.

A presenca do governo, para um lado ou para outro, € absolutamente
decisiva. Ha alguns anos atras pensavamos de uma maneira diferente.
Fruto talvez da experiéncia das décadas de 70 e 80, décadas de fortaleci-
mento dos movimentos sociais, um certo espontaneismo imperou durante
bastante tempo na nossa visdo dos movimentos sociais. Nao deixamos
de considerar que a presenca dos movimentos sociais ou das liderancgas
da comunidade nestes canais de participacao depende da prépria organi-
zacado da comunidade, da propria cultura politica que a comunidade vai
construindo, mas também nao se pode negar o outro lado dessa historia,
que € o papel decisivo que o governo pode ter, e costuma ter, para o bem
ou para o mal, na definicdo dos espacos que segmentos mais amplos ou
mais restritos tém para expressar de maneira publica a sua visao do que
interessa a comunidade. Se o governo federal tem conseguido fazer um
trabalho que joga claramente contra a democracia no pais, outros governos
podem perfeitamente fazer o contrario.

E preciso avaliar também a postura do governo com relacio aos Conselhos.
Dependendo da linguagem e da maneira como o governo toma decisoes,
ele pode desqualificar ou qualificar os espacos participativos. Ele pode
assumir uma falsa postura neutra ou pode reafirmar os Conselhos como
parte do seu modelo de gestao participativa, isto ¢, pode manter os
Conselhos como uma espécie de apéndice da sua forma de governar,
buscando aparentar uma abertura para a democracia, para a participacao
das pessoas, quando na pratica as decisoes fundamentais continuam sendo
tomadas por outros canais e em outros espacos a margem dos Conse-
lhos, ou, por outro lado, pode incorporar os espacos dos Conselhos como
parte efetiva do seu processo de tomada de decisdes sobre politicas
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publicas. Nesta ultima forma, o governo legitima os espagos de partici-
pacdo direta da comunidade e estimula de maneira muito clara a partici-
pacdo da comunidade e o fortalecimento dos proprios Conselhos.

0 governo pode também contribuir bastante na formagao, na educacao
popular. Tenho a impressao de que poderiamos explorar mais esta iniciativa.
E preciso criar condigdes para que as pessoas nao apenas participem de
um Conselho, mas também ganhem referéncias mais sélidas a respeito
dos temas tratados nele. E importante que elas tenham dominio das
politicas publicas sem serem servideres publicos, sem serem académicos.
E absolutamente fundamental que tenham dominio técnico a respeito de
questoes ligadas a Educacdo, Assisténcia Social, Saude e tantos outros
temas, incluindo questdes orgcamentarias. Além disso, as pessoas precisam
ganhar referéncias mais amplas que as referéncias que dizem respeito a
sua propria politica especifica. Por exemplo, € muito importante o com-
promisso que as pessoas da comunidade e os profissionais da area de
Satide ganham ao participar do Conselho Municipal de Saude, pelo que
a Saude significa como direito de cidadania basica. Mas € ainda mais
importante que os participantes do Conselho tenham conhecimento da
dimensdo do papel da Saude no conjunto das politicas publicas do mu-
nicipio, da dimenséo, por exemplo, da problematica geral do financiamento
publico em que se localiza a questdo especifica da Saude.

Existem avenidas muito amplas que podem ser abertas e ocupadas
pelo poder publico para estimular a formacao das pessoas no que se
refere as politicas publicas. Ndo me parece que isso possa ser confundido
com um aparelhamento, doutrinacdo ou qualquer coisa que o valha.
Trata-se, na verdade, de discutir os temas que interessam para a cidade e 0s
temas que interessam para uma politica publica especifica. Isso significa
formacéo, educagao. Significa criar condicoes mais adequadas para que
as pessoas se integrem com qualidade nas discussdes que sdo travadas
nos Conselhos.

A representatividade dos conselheiros do governo também é um desafio?

Se a presenca dos representantes do governo nao € uma presenca
qualificada, se os representantes ndo falam em nome do governo, o papel
que os Conselhos podem ter como espaco de formulagédo e de definicao
de politicas publicas se reduz. Se a presenca dos conselheiros do governo
é uma presenca qualificada, se eles falam em nome do governo e sabem
que podem defender posigdes sem ter que parar a reunido para fazer
consultas ao Secretario ou qualquer outra pessoa, a situacdo € comple-
tamente diferente. Quando aparecem questdes polémicas, pode ser
necessario fazer consultas ao Secretario, mas isso ndo pode fazer parte



do cotidiano. Tem de ser algo que aconteca esporadicamente, a medida
que seja necessario.

Para is'so. os conselheiros precisam de uma formacdo adequada. A
formacdo € importante para os conselheiros do governo tanto quanto
para os conselheiros da comunidade. £ importante também uma organi-
zacdo interna que faca com que a delegacdo de responsabilidade flua
efetivamente para aqueles que vao representar o governo nos Conselhos.

Ha uma grande preocupacdo com a autonomia dos Conselhos. Ele preci-
sa ter infra-estrutura e condicoes de funcionamento autonomas em re-
lagao ao poder publico, ao Estado. Por outro lado, afirma-se que o Estado
deveria financiar os conselheiros da sociedade civil porque a representa-
¢do do poder publico recebe para participar e a sociedade civil ndo. Muita
gente ndo tem dinheiro nem para tomar um onibus para participar das
reunioes do Conselho. O que vocé pensa sobre isso? Como definir uma
parte do orcamento publico para os Conselhos que nao signifique restri-
¢oes a sua autonomia?

Eu néo sei se consigo responder a todos os detalhes que estao envol-
vidos nessa questdo. Na minha concepgéo, os Conselhos sdo espagos que
ndao sao meramente estatais nem meramente comunitarios. Do ponto de
vista juridico, eu ndo sei sequer se ¢ facil classifica-los, porque o0 nosso
sistema juridico trabalha muito separadamente o direito privado e o
direito administrativo.

De um ponto de vista conceitual fora desta dimensdo juridica, creio
que os Conselhos sdo espacos de interacao entre o Estado e a comunidade
e, como tais, eu ndo veria em tese nenhum problema em garantir sua
infra-estrutura, financiamento ou coisa do género. O mais importante €
garantir a autonomia dos Conselhos em relagdo ao governo. Garantir a
autonomia dos Conselhos em relagao ao Estado é mais dificil porque os
Conselhos sdo parte do Estado e o Estado ndo € sindnimo de governo. O
fundamental é estabelecer relacdes no sentido contrario ao clientelismo,
que sao relagoes de subordinacdo da comunidade em relagao a um gover-
no de plantdo que pretende, num determinado momento, representar o
Estado.

Falo mais em tese porque aqui em Santo André nao avangamos sufici-
entemente na discussao sobre o financiamento e a infra-estrutura dos
Conselhos. Ndo acho que seja descabido pensar em estruturas, em espagos
onde as pessoas possam ter livre acesso, onde o governo e a comunidade
possam interagir, possam criar situagcdes de convivéncia e também de
discussao e formulacdo de propostas. Ndo vejo porque isso va tirar auto-
maticamente a autonomia dos representantes da comunidade no Conselho.
E preciso deixar claro que ndo se trata exatamente da autonomia do
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Conselho, mas da autonomia dos representantes da comunidade em
relacao ao governo. Falar em autonomia do Conselho perante o Estado é
incorreto do ponto de vista conceitual.

E perfeitamente possivel imaginar estruturas que possam vir a ser
criadas para fortalecer, consolidar e estimular os Conselhos sem que aconteca
qualquer atrelagem. Depende de como estes espacos se configuram. Se
eles se configurarem realmente como espacos de acesso livre, espacos de
concentracao e difusao de informacgdes e debates onde as pessoas possam
interagir, ndo ha atrelamento ou perda de independéncia.

A relacdo entre Estado, governo e comunidade ¢ sempre uma relacio
contraditdria. E algo que nunca vai ser resolvido até as Gltimas consequ-
éncias porque resolver uma relacdo contraditoria significa acabar com a
contradicdo. Se acabar a contradicao, acaba a propria participacdo e a
relacdo democratica entre Estado e sociedade. Temos que conviver com
essa contradicdo.

O mesmo se passa na relacdo entre Camara Municipal e participacao
popular. Ela também é uma relagdo internamente contraditéria. E preciso
atuar no sentido de, sem matar a contradicao, abrir espacos e condigoes
para a participagao das pessoas e para a construcao de uma agenda vol-
tada aos direitos de cidadania.

Ja o jeton ou algo semelhante € um pouco diferente. De fato os
integrantes do Conselho que representam o governo sdo pagos para
isso e os integrantes da comunidade ndo sdo pagos. Mas a presenca da
comunidade é uma presenca que depende de decisdes autbnomas e
espontaneas das pessoas que se dispdem a participar. A presenca do
governo ndo acontece do mesmo jeito, a participacao €, por assim dizer,
compulsaria. O representante do governo € pago porque existe uma
orientagdo politica para participar dos Conselhos. Na comunidade é
diferente: trata-se da abertura de espagos que podem ou ndo ser ocupados
pela cidadania. Dependendo da comunidade considerada, dependendo
da cultura politica, dependendo da importancia do tema, existe partici-
pagao maior ou menor nesta ou naquela cidade, neste ou naquele pajis.
Isso € inerente ao processo de participacao.

Para a sociedade ser democratica, ela precisa garantir que as pessoas
tenham o direito de participar, mas ndo pode obriga-las ou induzi-las a
participar. Pode-se abrir espacos e estimular a participacdo. As pessoas
da comunidade participam porque estdo dispostas a dar uma parte de
seu tempo livre para a discussao, para o debate, para a formulacio de
politicas publicas. Porque acham que isso € importante, importante nao
apenas para elas, mas para o conjunto da comunidade. Por isso, eu ndo
seria favoravel a essa idéia de jeton ou pagamento para a participagao
dos conselheiros da comunidade. A participagdo € voluntaria. 0 que da a



tonica da participacdo da comunidade € o voluntariado. Da mesma forma
que o voluntariado da prestagdo de servicos publicos pode ser extrema-
mente importante, a participacédo direta nas decisdes do Estado tem de
ser preservada como espago de trabalho voluntario.

Um caso diferente € a garantia de condigdes basicas para as pessoas
participarem das atividades dos Conselhos. Como o transporte, por exemplo.
Ainao se trata de remunerar a pessoa para um servico de interesse publico,
que ela esta fazendo em nome de segmentos da comunidade. Poderiamos
pensar em garantir transporte para os segmentos da comunidade mais
desassistidos, pois tem gente que gasta uma boa parte do seu orcamento
com transporte para trabalhar e ainda teria de pagar passagem de ida e
volta para participar do Conselho. Ai ndo se trata mais de trabalho
voluntario. A pessoa estaria pagando para participar.

Enfim, ha estruturas e estruturas, € importante qualificar o que
estamos propondo. Falar de jeton é diferente de falar de estrutura fisica
ou de auxilio para as pessoas que nao tém as condigoes mais basicas de
deslocamento.

Existe assimetria de poder entre governo e sociedade. Quando Habermas
pensa em esfera publica, ele esta pensando em esferas com simetria.

Sem querer me aprofundar em temas que nao domino suficientemente,
creio que existem alguns problemas tedricos tanto na concepcao do
Habermas quanto na concepcao da Hannah Arendt sobre espago publico.
Em geral a questdo da representacdo nao esta presente na reflexdo desses
autores. Esta questdo tem como rebatimento o problema da assimetria
de poder. A assimetria de poder ndo ocorre apenas na relacao entre o
Estado e a sociedade, acontece também no interior da sociedade. Tem
muito mais poder quem tem poder econdmico. Este segmento tem mais
condigdes concretas e objetivas de se colocar na esfera publica e ditar
sua agenda do que os segmentos que ndao tém poder econdmico. Da
mesma forma, segmentos mais organizados e mais representativos tém
muito mais poder de se apresentar na esfera publica do que segmentos
que ndo sdo tdo fortemente articulados. Essa assimetria de poder é
inerente 3 maneira como funciona nossa sociedade. E inerente ndo apenas
a relacao Estado-sociedade, mas também a propria sociedade. O desafio
€ compensar esta assimetria, sem ter ilusoes de elimina-la. Quando
discutimos sobre a infra-estrutura dos Conselhos, sobre a formacéo dos
conselheiros, ja estamos falando de uma compensacao de assimetrias de
poder, que é o ponto de partida do funcionamento de um Conselho.

No entanto, a contradicdo entre Estado e sociedade € irredutivel,
pois o Estado € uma instituicdo e a sociedade € um espaco que tem uma

131



132

logica completamente diferente. A l6gica que preside as agdes de governo
€ naturalmente diferente da légica com a qual setores da comunidade se
organizam para influenciar a definicdo de politicas publicas ou para influ-
enciar a agenda publica. A relagdo entre governo e sociedade é necessari-
amente uma relagdo contraditdéria por causa da presenca do Estado, e o
Estado € uma instituicdo separada da sociedade.

O governo, pela sua propria natureza, expressa a unidade do municipio.
Para se manter legitimo, ele precisa pensar no fato de que, ao ocupar o
espaco do Estado, ele expressa os interesses do conjunto do municipio.
Ja no que se refere a comunidade, o ponto de vista ¢ completamente
diferente. As pessoas podem se organizar por razdes de natureza
corporativa, no bom sentido, ou podem se organizar porque acham im-
portante participar sem tirar qualquer proveito corporativo da sua parti-
cipagao. E mais dificil as pessoas terem como ponto de partida essa visdo
universal, que € necessdria ao governo. Universal ndo é positivo ou negativo.
Existe uma visdo universal conservadora, uma visdo universal de esquerda,
progressista etc. Mas € sempre uma visao universal que tem de dar conta
do conjunto do municipio.

Mas o governo também tem interesses particulares.

Eu ndo disse que o governo também nao tem interesses particulares.
0 governo sempre tem interesses de uma forma ou de outra, que podem
ser mais legitimos ou menos legitimos. O governo é o governo de plantao,
que € guiado por um programa de governo, por um partido ou por uma
coalizdo partidaria que tem uma certa visdo a respeito do municipio. Ndo
€ que ndo existam interesses particulares ou corporativos. E que o governo
€ obrigado a ter uma visdo mais universal para se manter de maneira
legitima perante a comunidade. Ele ndo tem como abrir mdo disso. Se ele
abrir mao disso, ele abre mao da sua propria legitimidade enquanto governo.

Esta € uma visdo polémica porque ha muitas correntes que defendem
a idéia de que, no governo, é preciso explicitar para quem se governa.
Outra corrente afirma que se governa para o conjunto do municipio.
O que faz a diferenga? O que faz a diferenca € o programa, a postura,
as politicas publicas com que se pretende representar o interesse do
conjunto do municipio. Vocé pode representar esse interesse plblico
construindo avenidas, viadutos, tineis etc. porque com isso vai propor-
cionar aquilo que a cidade necessita. Vocé pode até combinar estas obras
com programas sociais que sejam marcas do seu governo. Foi isso que o
Maluf fez no seu governo municipal. Mas o proprio Maluf ndo sustentou
0 seu governo so nas obras vidrias, sustentou também com o " Cingapura"
e o PAS. Precisou se legitimar como representante do interesse geral do
municipio.



Os representantes da comunidade, para se legitimarem, também precisam
defender o interesse publico.

E verdade. A comunidade nem sempre entende que a participacao
implica ndo apenas no direito a dar seu palpite e tomar decisdes. Quando
participam, as pessoas assumem o dever de pensar o publico e ndo o seu
interesse individual ou do grupo mais restrito que em primeira instancia
elas representam quando vao participar do Conselho.

Diz-se que cada Conselho fica muito centrado nas suas proprias questoes.
Seria o caso de diminuir o numero de Conselhos ou propor um féorum
amplo de discussao entre eles?

Eu ndo acho que seja o caso de reduzir o numero de Conselhos. O
fundamental € superar as abordagens setoriais. E preciso que haja uma
superacao dialética, o que significa ndo negar o setorial, mas incorporar
o setorial na gestao publica como um todo. Para isso, € preciso manter 0s
Conselhos na sua diversidade e, ao mesmo tempo, criar espacos de
interacdo que permitam que os conselheiros tenham uma visdo mais ampla
e que surjam diferentes formulagdes das politicas publicas. Isto nédo €
facil. Exigiria ainda mais tempo dos conselheiros. Mas valeria a pena
diminuir o tempo dedicado para o Conselho especifico para priorizar a
participacdao numa instancia mais ampla.

0 mesmo vale para o Orcamento Participativo, que precisaria privilegiar
espagos para pensar o planejamento estratégico da cidade para aléem do
proximo ano. A experiéncia do programa "(idade do Futuro’, aqui em
Santo André, vai neste sentido. Sao grupos de trabalho com momentos
de sintese mais geral e com momentos importantes de reconfiguracéo
do papel dos Conselhos na elaboragdo das politicas publicas com que
estao comprometidos.

133



Siglas

Abong - Associacdo Brasileira de Organizacoes Nao-Governamentais
Amencar - Amparo ao Menor Carente

APAE - Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais

APEOESP - Sindicato dos Professores das Escolas Publicas

APM - Associacao de Pais e Mestres

CAR - Coordenadoria de Acdo Regional

Cepam - Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal Fun-
dacao Prefeito Faria Lima

CGT - Confederacdo Geral dos Trabalhadores

Conasems - Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
CPV - Centro de Documentacado e Pesquisa Vergueiro

DIR - Divisao Regional da Saude

ECA - Estatuto da Crianca e do Adolescente

Equip - Escola de Formacédo Quilombo dos Palmares

Fase - Federagdo de Orgéos para a Assisténcia Social e Educacional
Febem - Fundacéao Estadual de Bem-Estar do Menor

FMI - Fundo Monetario Internacional

Funabem - Fundacdo Nacional de Bem-Estar do Menor

Fundef - Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Funda-
mental e Valorizacdo do Magistério

IAM - Instituto de Assisténcia ao Menor

Ibam - Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal

Ilbase - Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Economicas

IDH - indice de Desenvolvimento Humano

Inesc - Instituto de Estudos Socio-econémicos

Ipea - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

LBA - Legiao Brasileira de Assisténcia

LDB - Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Brasileira



LOAS - Lei Orgénica de Assisténcia Social

CACS - Conselho de Acompanhamento e Controle Social

CNBB - Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil

CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia Social

CNS - Conselho Nacional de Saude

CNSS - Conselho Nacional de Servico Social

CNTSS - Confederacao Nacional dos Trabalhadores da Seguridade Social
COMAE - Conselho Municipal de Alimentacao Escolar

CONAM - Confederacdo Nacional de Associacdes de Moradores
Conanda - Conselho Nacional da Crianca e do Adolescente
CONTAG - Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura
CUT - Central Unica dos Trabalhadores

MORHAN - Movimento de Reintegracdao do Hanseniano

MP - Ministério Publico -

MST - Movimento dos Sem-Terra

NOB - Norma Operacional Basica

Onedef - Organizagdo Nacional de Entidades de Deficientes Fisicos
ONG - Organizacao Ndo-Governamental

ONU - Organizacdo das Nagdes Unidas

0S - Organizagéo Social

PNBEM - Politica Nacional de Bem-Estar do Menor

Pronaf - Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
do Ministério do Desenvolvimento Agrario

SINPRO - Sindicato dos Professores

SOF - Sempre-Viva Organizacdo Feminista

SUS - Sistema Unico de Saude

Unicef - Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia
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O INSTITUTO POLIS é uma entidade civil, sem fins lucrativos,
apartidaria e pluralista. Seu objetivo é a reflexdo sobre o urbano e
a intervencdo na esfera publica das cidades, contribuindo assim
para a radicalizagdo democrética da sociedade, a melhoria da qua-
lidade de vida e a ampliacdo dos direitos de cidadania.

Sua linha de publicacdes visa a contribuir para o debate sobre es-
tudos e pesquisas sobre a questdo urbana. Volta-se para o subsidio
das agoes e reflexdes de multiplos atores sociais que hoje produzem
e pensam as cidades sob a otica dos valores democraticos de igual-
dade, liberdade, justica social e equilibrio ecolégico. Tem como pu-
blico os movimentos e entidades populares, ONGs, entidades de de-
fesa dos direitos humanos, meios académicos, centros de estudos e
pesquisas urbanas, sindicatos, prefeituras e orgaos formuladores
de politicas sociais, parlamentares comprometidos com interesses
populares.

A tematica das publicagdes refere-se aos campos de conhecimento
que o INSTITUTO POLIS definiu como prioritarios em sua atuacao:

Desenvolvimento Local e Gestdo Municipal - democrati-
zagdo da gestao, descentralizagdo politica, reforma urbana, expe-
riéncias de poder local, politicas publicas, estudos comparados de
gestao, indicadores sociais.

Democratizacdo do Poder Local e Construcdo da Cidadania
- lutas sociais urbanas, conselhos populares, mecanismos juridico-
institucionais de participacdo, direitos de cidadania.

Sustentabilidade, Cultura e Qualidade de Vida - desen-
volvimento cultural, politicas culturais, programas de combate a
fome, politicas de seguranca alimentar, saneamento ambiental,
politicas ambientais.

Estes campos de conhecimento sdo trabalhados na dimensao local
e apresentam trés linhas de trabalho como referencial analitico:
a discussdo sobre a qualidade de vida, a busca de experiéncias
inovadoras e a formulacdo de novos paradigmas para a abordagem
da questdo urbana e local.

Para isso, o INSTITUTO POLIS, além das publicagdes, realiza se-
minarios, cursos, workshops, debates, videos, pesquisas académicas
e aplicadas. Possui uma equipe de profissionais habilitados para res-
ponder as exigéncias técnicas e as demandas proprias para a for-
mulagdo de um projeto democratico e sustentavel de gestdo publica.
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publicacoes polis

01 Reforma Urbana e o Direito 4 Cidade (Esgotada)

02 Corticos em Sao Paulo: o Problema e suas Alternativas (Esgotada)
03 Ambiente Urbano e Qualidade de Vida

04 Mutirdo e Auto-Gestdo em Sdo Paulo: uma Experiéncia de Construcdo de Casas Populares
05 Llages: um jeito de governar

06 Prefeitura de Fortaleza: Administracdo Popular 1986/88

07 Moradores de Rua

08 Estudos de Gestdo: Ronda Alta e Sdo Joao do Triunfo

09 Experiéncias Inovadoras de Gestao Municipal

10 A Cidade faz a sua Constituicao

11 Estudos de Gestdo: lcapui e Janduis

12 Experiéncias de Gestao Cultural Democradtica

13 As Reivindicacdes Populares e a Constituicao

14 AParticipacdo Popular nos Governos Locais (Esgotada)

15 Urbanizacao de Favelas: Duas Experiéncias em Construcao

16 O Futuro das Cidades (Esgotada)

17 Projeto Cultural para um Governo Sustentavel (Esgotada)

18 Santos: O Desafio de Ser Governo

19 Revitalizacdo de Centros Urbanos

20 Moradia e Cidadania: Um Debate em Movimento

21 Como Reconhecer um Bom Governo?

22 Cultura, Politicas Publicas e Desenvolvimento Humano (Esgotada)

23 Sao Paulo: Conflitos e Negociagoes na Disputa pela Cidade

24 50 Dicas - Idéias para a Acdo Municipal (Esgotada)

25 Desenvolvimento Local - Geracdo de Emprego e Renda

26 Sdo Paulo: a Cidade e seu Governo - O olhar do Cidadao

27 Politicas Publicas para o Manejo do Solo Urbano: Experiéncias e Possibilidades
28 Cidadania Cultural em Sdo Paulo 1989/92: Leituras de uma Politica Publica
29 Instrumentos Urbanisticos contra a Exclusdo Social

30 Programas de Renda Minima no Brasil: Impactos € Potencialidades
31 Coleta Seletiva: Reciclando Materiais, Reciclando Valores

32 Regulacdo Urbanistica e Exclusao Territorial

33 Desenvolver-se com Arte

34 Orcamento Participativo no ABC: Maua, Ribeirdo Pires e Santo André
35 Jovens: Politicas Publicas - Mercado de Trabalho

36 Desenvolvimento Cultural e Planos de Governo

para adquirir publicacoes polis

A assinatura de Pdlis é feita por 5 numeros (38 a 42) e tem o valor de R$ 50,00
0 preco unitario das publicacoes sera informado pelo Centro de Documentacéo e Informacao
140 do Instituto Paélis no telefone (0xx11) 3085.6877 ou pelo correio eletronico: cdi@polis.org.br



numeros especiais

Ordenamento Juridico: Inimigo Declarado ou Aliado Incompreendido?
Alternativas Contra a Fome

Poder Local, Participagdo Popular, Construcdo da Cidadania (Esgotada)
Para que Participacao Popular nos Governos Locais ?

Democratizacao do Orcamento Publico e os Desafios do Legislativo

Os Desafios da Gestdo Municipal Democratica - Santos

Os Desafios da Gestdo Municipal Democratica - Porto Alegre

Os Desafios da Gestdo Municipal Democratica - Recife (Esgotada)

Os Desafios da Gestdo Municipal Democratica - Fortaleza (Esgotada)

polis papers

01 A participacao dos cidadaos no controle da administragdo publica (Esgot.)

02  Participacdo social no Brasil hoje (Esgotado)

03  Participagdo popular no ABC: experiéncias e concepcdes

04  Acoes publicas locais de apoio a produgéo de alimentos e a sequranca alimentar

05 Acoes publicas locais de abastecimento alimentar

06 Consumo de alimentos no Brasil: tragos gerais e agdes publicas locais
de seguranca alimentar

livros

"Os desafios da gestdo municipal democratica”

“Direito a cidade e meio ambiente”

"Direito a Cidade: trilhas legais para o direito s cidades sustentaveis”
"Falas em torno do lixo"

125 Dicas - Idéias para a Acdo Municipal”

cd rom

“Impacto da Aplicagdo de Novos Instrumentos Urbanisticos em Cidades do
Estado de Sdo Paulo”
“Sdo Paulo: Leste /| Sudeste”
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