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Resumo

O presente trabalho aborda
os Conselhos de Gestio de Politicas
Publicas enquanto fendomenos
politico-institucionais, destacando
(1) a composigdo, (2) o poder
deliberativo e (3) o controle da
politica sob sua responsabilidade. A
seguir (4) os Conselhos de Direitos
da Crianga e do Adolescente sdo
tematizados especificamente em
fungcdo de sua peculiaridade
intersetorial. Finalizando sio
apontados alguns indi-cativos para
avaliagdo da consolidagdo dos
Conselhos na gestdo participativa
das politicas publicas.

Abstract

The present paper discusses
the Councils for Public Political
Management as political
institutional phenomena,
emphasizing their (1) composition,
(2) deliberative power and (3) the
political control of their
responsability. Furthermore (4),
the Councils for the Rights of the
Child and the Adolescent are
presented specifically because of
their intersectorial peculiarity. At
last, the author points out some
indicators for evaluating the
consolidation of the Councils in
the participative management of
public policies.

© Councils for Public Political Management: Institutions and/or political spaces.
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Introdugao

A participagao popular na gestio das politicas publicas tem sido
uma demanda dos mais diferentes movimentos sociais nas tultimas
décadas.? Além disto, desde o afrouxamento do autoritarismo, com o
fim da ditadura militar, e 0 esgotamento do modelo até entdo adotado,?
a presenga das organizagdes da sociedade civil passou a ser considerada
condigdo de eficacia das decisGes tomadas pelo Estado. Assim, na
Constituigao Federal de 1988 restou consagrada a institucionalizagio
de espagos permeaveis a participagdo popular para a gestdo de politicas
publicas.

Foram criados, nesta dire¢do, Conselhos Deliberativos em
diferentes setores e ambitos do Poder Publico. Saude, Direitos da
Crianga e do Adolescente, Assisténcia Social, Trabalho e Emprego,
sao algumas das politicas publicas cujas leis federais prevéem a criagdo
de tais Conselhos. Além destes, nos municipios e estados outros
Conselhos tem sido criados por leis proprias como € o caso da
Educagdo, Meio ambiente, Idosos, Entorpecentes, etc. Ha casos,
inclusive, de municipios com mais de vinte Conselhos legalmente
instituidos. Nem todos permanecem em funcionamento e alguns deles
nem sequer chegam a ser instalados, permanecendo deitados
eternamente no bergo espléndido do arcabougo juridico. Ainda assim,
enquanto uma nova engenharia institucional e um novo espago para o
exercicio do Poder Publico, este fendmeno permanece um importante
objeto de estudos e intervengdo politica.

Alguns aspectos sdo comuns a diferentes Conselhos e
merecem nossa atengdo especial. Inicialmente é importante
considerarmos a composi¢do dos mesmos, identificando o modelo
adotado, vislumbrando suas conseqiiéncias no embate de poder e o
projeto de sociedade implicado pelas diferentes concepgdes.

2 BOSCHI, 1987 ¢ SCHERER-WARREN, 1993.
3 VIANNA, 1989.
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1. Composigio

A composi¢do dos Conselhos pode variar de caso a caso
podendo, inclusive, receber caracteristicas proprias em determinados
municipios. A paridade entre segmentos tem sido largamente utilizada
para definir suas composigdes, ainda que reste definir quais segmentos
sdo admitidos em cada conselho. Os Conselhos de Saude tem espago
reservados para representantes do governo, prestadores de servigo,
profissionais de saude e usuarios; os Conselhos dos Direitos da Crianga
e do Adolescente dividem-se entre governamentats e ndo-governamentais;
e os Conselhos de Assisténcia Social entre Governamentais e nio-
governamentais mas, dentre estes, subdividem-se entre trabalhadores,
usudrios e prestadores de servigos; os Conselhos (ou comissdes) de
Trabalho e Emprego dividem-se em trés partes iguais (tripartite)
ocupadas por representantes do governo, trabalhadores e empregadores,
sendo que em cada segmento deverdo existir representantes das areas
urbanas e rurais, em igual niimero. O quadro a seguir apresenta uma
sintese da composigdo destes conselhos:

Quadro n. 1
Composigio dos C Ihos de Gestio de Politicas Publicas
Conselho Seg t Fundamentacio
Governo
Prestadores de Servigos
Saude Profissionais de Saude Lein. 8142, de 28/12/90 art. 1, §2
Usudrios
Direitos da Crianga Orgéios Governamentais (1/2) Lein. 8069, de 13/7/90 art. 86 ¢ 88 II.

¢ do Adolescente Organiza¢des Nio Governamentais (1/2)
Orgos Governamentais (1/2)
Organizagdes Nio Governamentais (1/2), Lei 8742, de 7/12/93, art. 17, § 2°
Assisténcia Social sendo subdivididos em: Trabalhadores
(1/6), Usudrios (1/6) e Prestadores de

Servigos (1/6).
Lein. 7998, de 11/1/90, art. 18 ¢
Trabalho e Governo (1/3), Trabalhadores (173) e Resoluggio CODEFAT 114, de 1/8/96
Emprego Empregadores (1/3)

Fonte: Elaboragdo do autor.
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Mais que diferengas no desenho institucional esta questdo aponta
diferengas no entendimento mais amplo de sociedade, diferentes conceitos
de Sociedade Civil e de Estado e, acima de tudo, diferentes concepgdes de
democracia. A Sociedade pode ser abordada a partir de uma matriz de
“segmentos”? Quais seriam estes segmentos? Todos seriam legitimos para
intervir na tomada de decisdes de carater publico? Estas indagagdes devem
ser consideradas para identificar a polémica implicita nas diferengas de
composi¢do dos Conselhos. Enquanto na saude os segmentos chamados
sdo facilmente identificados com a tematica, no caso da assisténcia social
e dos Direitos da Crianga e do Adolescente ha uma divisdo mais genérica
entre representantes governamentais e ndo-governamentais, supondo uma
dicotomia politica entre estes e admitindo a possibilidade de equilibrio,
em que pese haver uma subdivisdo, no primeiro caso, entre usuarios,
trabalhadores e prestadores de servigo. No caso dos Conselhos (ou
comissoes) de Trabalho e Emprego a composigio tripartite referencia-se
na relagdo capital-trabalho (empregadores e trabalhadores) mas inclui o
Governo como terceiro elemento, admitindo uma suposta neutralidade em
relagdo a estes segmentos.

Nao se pode inferir, desde estas constatagdes acerca da
composi¢do, nenhum modelo como desejavel, mas é necessario aborda-
los criticamente para um confronto das posigdes e um possivel redesenho
da composigdo dos Conselhos, ou até mesmopara a criagdo de novos Conselhos.

Outro aspecto da mesma questio diz respeito a diferenga entre a
paridade formal e paridade politica. A igualdade numérica de conselheiros
entre segmentos, que configura a paridade formal, ndo implica no equilibrio
de poder para a tomada de decisdo. Na verdade esta questio jamais sera
resolvida através da composi¢do do Conselho. O mapa de forgas politicas
¢ sempre contextual. O que merece nossa atengdo € o carater ficcional da
distribui¢do do poder pela paridade. O formalismo pode servir como
cortina de fumaga para dissimular desigualdades e ampliar o poder de
quem esteja em melhor condigdo nessas arenas politicas.

O acesso as informagdes € um dos elementos que implica em
diferencgas politicas entre segmentos. Seja pelo dominio da maquina
publica, pelo poder econémico para produzir, sistematizar € armazenar
dados, ou ainda pelo enraizamento social necessario a um diagndstico
preciso, a questdo central — ja tdo batida — € compreendermos que
informagdo implica Poder e, portanto, altera sensivelmente a balanga da
suposta paridade.
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A disponibilidade de tempo é outro elemento importante neste
equilibrio/desequilibrio. Funcionarios publicos podem dispor do tempo
que for necessario as atividades de conselheiro, se isso for prioridade da
administragdo. No caso das entidades prestadoras de servigo, a
representacdo costuma ser incorporada na carga de trabalho de algum
dos funcionarios. Tal néo ocorre quando tratar-se de militantes de um
movimento popular. A dispensa ao trabalho nos horarios das reunides,
que &€ um artificio juridico incluido nas leis de criagdo dos conselhos, ndo
chega a resolver o problema quando se trata de profissionais auténomos
(ou proprietarios, no caso dos empregadores), ou mesmo trabalhadores
de empresas privadas, que nio costumam aceitar o énus da cedéncia de
seus empregados. Além disto, o tempo necessario a participagdo nos
Conselhos no se reduz as reunides. E necessario estudar documentos,
articular-se com outros representantes, entidades e instituigdes, informar-
se, etc. A remuneragdo pela atividade de representagao, do tipo jeton,
ndo superaria o impasse porque, além do alto custo, poderia levar a
mesquinharia da disputa do cargo pelo dinheiro, por menor que seja o valor.

A homogeneidade/heterogeneidade propria dos segmentos, por
seu tumo, implica numa brutal diferenca no embate de poder. Enquanto
0s representantes governamentais estariam unificados pelo plano de
govemo ou mesmo pela subordina¢io ao executivo, chegando até a serem
enquadrados pelo mandatario maior, os demais podem unificar-se
temporariamente, apds um arduo trabalho de “aparar as arestas”, mas
séo heterogéneos de saida. E claro que podem existir divergéncias entre
representantes governamentais, nio se trata disto. A questdo é que eles
partem da unidade, na medida em que sio indicados pelo executivo. Sempre
que este precisar, podera unifica-los a partir de cima. No caso da assisténcia
social, por exemplo, o segmento ndo governamental comporta, além dos
usuarios, os trabalhadores e os prestadores de servigo (que sdo
empregadores), de saida heterogéneos. Novamente, o que se pretende
destacar ndo ¢ o possivel confronto de segmentos mas o carater arbitrario
dos recortes na composigdo e as implicagdes dos modelos adotados.

2. Poder deliberativo

Mesmo quando desprezamos a analise dos Conselhos cujas leis
de criagdo os configuram como “consultivos” e nos dedicamos aqueles
definidos como “deliberativos”, ainda nos resta compreender até onde
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vai o espago de poder de cada Conselho. Inicialmente € necessario
considerar o dmbito de atuagdo dos conselhos (municipal, estadual ou
nacional) e a abrangéncia das decisdes em relagdo a politica em questao.

Em relagio as esferas do Estado, ha diferengas de acordo com a
tematica em questdo. No caso da saude,* assisténcia social® e dos direitos
da crianga e do adolescente,® a descentralizagdo é uma das diretrizes e
ndo ha subordinagio dos conselhos municipais as demais instancias.
Diferente disto, as comissdes estaduais e municipais do Trabalho e
Emprego onde, apesar de deliberativas, estas comissdes precisam ser
reconhecidas pelo CODEFAT (Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo
do Trabalhador), tem representantes das esferas superiores na composigao
das comissdes.” Estas duas exigéncias, o reconhecimento e a inclusdo de
representantes de outros dmbitos limita a autonomia dos municipios na
gestdo desta politica e, estreita a faixa de atuagdo destes conselhos.

Em relagdo a abrangéncia das decisdes a dificuldade central é a
demarcagio dos limites da politica publica sob responsabilidade do
conselho. Na normatizagdo administrativa publica as competéncias ainda
sdo demarcadas mais pelos orgios do que pela defini¢do da politica em
questdo. A estrutura de organizagdo dos servigos publicos referencia-se
no titular de cada pasta (secretario ou ministro) e ndo na definicdo das
politicas como expressas em suas leis especificas que, inclusive, criam os
conselhos. Exemplo disto ocorre com a merenda escolar que ¢ executada
pelas secretarias de educagio — e deve continuar sendo assim - mas que
integra a Politica de Assisténcia Social, na medida em que trata-se do
provimento de um minimo social® para que a crianga tenha um melhor
aproveitamento educacional. Apesar de localizada sob a responsabilidade
da secretaria da educagdo, devem ser controladas pelos Conselhos de
Assisténcia Social e de Educagdo, em termos de sua qualidade e da
articulagdo com as demais a¢des de resgate da condigao social da familia
dos alunos, integragdo com o processo educacional, etc. Nao ha problema
algum em submeter um mesmo programa ou servico ao controle de
diferentes conselhos, desde que sejam desenvolvidos mecanismos

7LOS, Lei 8.080/90, Art. 7, inciso IX.

5 LOAS, Lei 8.742/93, Art. 5°, inciso I.

SECA, Lei 8.069/90, Art. 88, incisos I e I

7 Resolugio 80/95 CODEFAT, Artigo 32 § 3°, alterada pela resolugdio 114/96.

8 LOAS, Lei 8742/93, Art. 12,
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integrados para acompanhamento.

Vinculado a relagdo entre as esferas de poder, ha a questdo do
acesso aos recursos que financiardo cada politica. O reconhecimento dos
municipios enquanto entes autonomos e a descentralizagdo dos servigos
publicos, na constituigdo de 1988, nio foi acompanhada de igual
descentralizagio tributaria. Esta situagdo cria uma relagdo de dependéncia
as esferas estaduais e federal que levam os municipios a um extremo
quadro de escassez de recursos. “Dividiu-se o 6nus mas ndo o bénus”, é
0 que costumam afirmar os prefeitos submetidos as exigéncias
supostamente maiores que as possibilidades financeiras.

Os Conselhos, incluidos neste contexto, tém restrito seu espago
de tomada de decisdo. Nem sempre isto ocorre em fungéo de obstaculos
locais, mas sim pela impossibilidade de implementar quaisquer alteragdes
na aplicagdo dos recursos que, além de escassos, vem direcionados da
fonte federal. No caso da assisténcia social, apesar de constar na Lei
Organica da Assisténcia Social a participagdo dos estados e municipios
no financiamento, estes casos permanecem excegdes. Em quase todos os
municipios os recursos restringem-se aqueles repassados pelo Fundo
Nacional da Assisténcia Social e, ainda assim, com sua aplicagdo ja
definida no ambito da unido.

Ainda assim, é necessario salientar que, apesar do volume de
recursos ha sempre uma politica sendo desenvolvida. Mesmo com poucas
verbas, ha que definir onde aplica-las e mesmo de que maneira ampliar e
monitorar as receitas para avaliar a quantidade que esta sendo destinada
a determinada politica. Os Conselhos tém ainda mais trabalho, na medida
em que os recursos s3o poucos € ndo ao contrario, como querem alguns.
Além disto, o gerenciamento de uma politica nio se esgota na aplicagdo
dos recursos. Mesmo sendo um passo indispensavel, é necessario
reconhecer a importancia do estabelecimento de principios e diretrizes
dos servigos; a integra¢do operacional com as demais politicas; a relagdo
com as organizagdes da Sociedade Civil existentes nas comunidades onde
sdo executados; a vinculagdo entre os dados constatados no diagnéstico e
as a¢Oes desenvolvidas; a avaliagdo qualitativa dos servigos prestados; a
lisura e transparéncia na aplicagdo dos recursos existentes; a acessibilidade
dos servigos oferecidos; o respeito a0 usuario e o necessario aprimoramento
continuo do trabalho, etc.

Outro aspecto a ser visto é que os mecanismos existem para
garantir a execugdo das decisdes dos Conselhos. Chegamos ao chamado
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poder vinculante das decisdes, isto é, até que ponto elas obrigam alguém
(uma autoridade do executivo — prefeito ou secretario) a acata-la. S6 se
concretiza o carater deliberativo dos conselhos se as decises por ele
tomadas tiverem poder vinculante. E necessaria a especificagdo, em lei,
da sangdo no caso de descumprimento, para que algo seja efetivamente
obrigatério. Ha muita resisténcia do direito tradicional em admitir este
tipo de san¢do que, em suma, subordina as autoridades do executivo
(eleitos e legitimados pela democracia representativa) aos colegiados (que
incluem forgas politicas legitimadas participativamente).

Vinculado a este ponto ha a questdo da qualificagio juridica do
“ente” conselho. Em principio, os Conselhos nio sio dotados de
personalidade (expressa num CGC) embora permane¢am ainda assim,
orgéos publicos auténomos. Entretanto ha uma polémica em relagdo a
“personalidade judiciosa” que lhes daria a possibilidade de acionar a justica
como parte ativa em processos na defesa de suas decisdes,? isto &, em
caso de descumprimento de uma decis3o, sejano ambito do poder publico
oundo, quem pode recorrer a justica exigindo o cumprimento? O problema
torna-se importante na medida em que os principais envolvidos neste tipo
de conflito sdo os gestores publicos. Considerando que os Conselhos
utilizam-se da personalidade juridica da administragdo publica a qual
sdo vinculados, estaria criado um impasse na medida em que a
administragdo ndo acatasse uma decisio do Conselho. Como a justica
aceitaria uma ag@o onde o proponente é, a0 mesmo tempo, vitima e réu?
Os conselhos ficariam relegados a reclamar o cumprimento de suas
decisdes no ambito administrativo, onde o réu (prefeito, governador ou
presidente) tem ascendéncia e, portanto, isto seria praticamente impossivel.
Admitida a personalidade judiciosa aos Conselhos, resulta dissolvido este
impasse. Recentemente um acérddo aprovado por unanimidade pelo
Tribunal de Justiga de Sio Paulo deu um passo significativo nesta questio
assim manifestando-se em relagio aos érgéos auténomos, como é o caso
dos Conselhos:

Embora efetivamente despersonalizados, porque, como parte das
entidades que integram, eles sGo meros instrumentos de agdo dessas
pessoas juridicas, os 6rgdos mantém relagbes funcionais entre si e com
terceiros, das quais resultam efeitos juridicos internos e externos, na

° Esta (iuestﬁo foi apontada originalmente por LIBERATI ¢ CYRINO (1993)
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Jorma legal ou regular. Por terem prerrogativas funcionais proprias,
quando infligidas por outro orgdo admite-se a defesa delas até mesmo
por mandado de seguranga.'®

Interessa-nos, neste momento, compreender a gestio participativa
das politicas publicas enquanto um fendmeno politico-institucional. Para
tanto, ¢ de grande valia o retomo a discussdo da democracia em relagio
ao problema em questdo. O modelo representativo tradicional elege os
mandatarios dos Poderes Executivo e Legislativo. Deste processo, resultam
divididos os eleifores, de um lado, e os politicos, de outro, ambos reduzidos
a individualidade, apesar de que os segundos precisam estar vinculados a
um partido politico no momento da eleigdo. Nesta segunda categoria podem
ser enquadrados também aqueles que pretendiam assumir um mandato
publico mas ndo obtiveram o numero de votos suficientes para tal. Aos
politicos fica atribuida a responsabilidade pelo direcionamento da vida
publica enquanto os demais (eleitores/contribuintes) ficariam livres para
dedicarem-se aos interesses da vida privada. O que parece simples e
pacifico nas frases anteriores, implica na alienagdo da maioria da
populagdo, na medida em que abre mio da parcela de poder politico inerente
aos seres pensantes e, por outro lado, alimenta competigédo das elites politicas
interessadas em gerir a coisa publica.!!

A inclusdo da participagdo popular paritaria por meio de
organizagdes representativas'? significa uma inovagao neste sistema na
medida em que admite uma outra forma de intervengdo politica.!’* A
expressdo Democracia Participativa, ndo esgota o diferencial deste
processo, até porque encerra uma variedade infinita de entendimentos e
também porque ndo se trata de um modelo que substituiria a democracia
representativa, sendo que uma forma suplementar de exercicio do poder
politico.

10 TJSP - 7a. Cémara de Direito Publico; Ap. Civil n. 010.649.5/8-00-Santos-SP; Rel.
Desemb. Jovino Sylos; j. 10.02.1999; v.u. BAASP, 2110/1011+, de 07.06.1999.

1 HELD (1987:167), denomina este modelo de Democracia Competitiva Elitista.

12 Expressdo utilizada no Estatuto da Crianga e do Adolescente — Lei 8069/90, Art. 88 1I.

13 Ha que se ressalvar o referendo, o plebiscito ¢ a iniciativa popular no ambito do
legislativo, que sdo mecanismos de intervengdo politica previstos na Constituigdo de
1988, Art. 14 ¢ que nio ferem o modelo representativo. Sobre estes veja BENEVIDES
(1991).
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Apesar disto pode-se antever como caracteristica desta forma de
poder a abertura de oportunidade para a participagdo coletivizada. Ao
integrar-se voluntariamente a uma organizacdo a pessoa supera sua
dimensdo individual e passa a ser membro de um ente coletivo. Nio
significa, com isto, que ndo haja alienagido ou mesmo autoritarismo neste
processo. O que pode ser observado é tio somente a natureza coletiva
deste ser politico. Diferentemente do partido — também coletivo — as
entidades ndo-governamentais nio disputam os mandatos publicos através
do sufragio universal. Sua interveniéncia também & guiada por uma
perspectiva politica, como ndo poderia deixar de ser, mas seu limite esgota-
se na implementacdo do projeto politico pretendido e ndo no exercicio
direto dos cargos publicos. Este projeto ganha forma em politicas puiblicas
especificas e temporalmente determinadas. Nio se pode perder de vista
que estas politicas implicam uma visdo global da sociedade e de sua
organizagdo. Ainda assim, as entidades configuram-se a partir de
determinado mote, ou “defesa”. Esta especificidade permite o detalhamento
da intervengdo na tematica escolhida mas implica um risco de
fragmentacdo da agdo politica, numa outra forma de alienacio.

A relagdo dialética entre o projeto de sociedade, de forma ampla,
e as politicas publicas, especificamente, ¢ o desafio central para que se
possa considerar a participagdo popular na gestio das politicas piblicas,
através dos conselhos, uma experiéncia efetiva de democratizagdo. Para
tanto, segundo CHAUIT (1992) sio essenciais transformagdes em diferentes
esferas da vida social'* e estas, da mesma forma, dialeticamente operadas.

3. O controle da politica

O exercicio do poder deliberativo dos Conselhos passa, fundamen-
talmente pelo controle das politicas colocadas sob suas responsabilidades.
O controle, aqui referido, ndo tem nada de autoritario ou policialesco.
Ao contrario, trata-se do controle social legitimo e necessario para a
conquista dos direitos inscritos na Constituicdo. Entender até onde pode
ir este controle, quais os limites e possibilidades dos Conselhos nesta
dire¢do nio tem sido tarefa muito facil e exige um estudo minucioso da
legislagdo pertinente a cada politica. Apesar disto, alguns aspectos desta

14 Transformages na esfera econémica, politico-institucional e informacional, segundo
CHAUI (1992:352).
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questdo podem ser tratados para balizar o préprio estudo especifico de
cada Conselho.

Aproximativamente, é necessario entendermos sucintamente o
que sdo politicas, programas e servigos publicos e qual a relagdo entre
eles. Os trés sdo passos de um mesmo processo. A diferenca estd na
localizagdo de cada um, na escala entre concreto e abstrato. Os servigos,
como o nome ja define, s3o os trabalhos concretamente realizados como
o atendimento ao piblico em uma reparti¢do, o conserto de uma rua, a
aula em uma escola; a consulta médica; o 6nibus; a televisdo; o telefone;
aronda policial; etc. Sdo a ponta da langa. Aquilo cuja falta é imediatamente
sentida pela populagdo. Note que os servigos nem sempre sio
executados pelo governo. Podem ser feitas concessdes dos servigos,
devendo ficar o concessionario submetido a certas exigéncias quanto
a prestagdo deste servigo.

Os servigos publicos estdo organizados em programas, onde estio
estabelecidos a relagdo entre diversos servigos numa mesma diregio. Um
programa de combate a desnutrigdo infantil, por exemplo, pode ter os
servigos de visita domiciliar para a pesagem das criangas, um servigo de
fomecimento de cestas basicas para as familias necessitadas, um servigo
de diagnostico médico das criangas com peso inferior ao padrio, um
servigo de controle estatistico dos casos de desnutrigdo do municipio e
um servigo de apoio administrativo ao programa como um todo. Na
implementagdo deste programa pode-se conveniar com entidades nio
governamentais para a pesagem domiciliar das criangas, por exemplo, e
o restante ser executado pelo governo municipal.

O terceiro ponto deste processo é a politica publica, propriamente
dita. Trata-se da organizagdo de diversos programas para atingir
determinada finalidade politicamente estabelecida. Este “politicamente”
ndo significa necessariamente interesses eleitorais nem personalismos.
Estamos utilizando a palavra politica no sentido nobre da expressio.
Politica em termos de projeto de sociedade. Alguma finalidade, um projeto
sempre estara sendo perseguido pelas politicas piblicas. A politica é a
diregdo, o sentido implicado pelos programas e servigos. Mesmo que n3o
esteja escrito em nenhum documento, mesmo que o proprio governo nio
reconhega o sentido de suas a¢des, havera uma politica sendo desenvolvida.
A inexisténcia de programas e servigos em determinada area é também a
forma de implementar uma politica. A politica, portanto, ndo éo documento,




118 Conselhos de gestdo de politicas publicas: instituigdes e/ou espagos politicos
mas a decisdo. O estabelecimento de principios, prioridades e diretrizes que
organizardo os programas e os servigos em cada area.

De acordo com a perspectiva politica sera dado um conceito
especifico de politica publica. E um conceito onde cruzam diferentes visdes
de mundo, cada qual utilizando-se desta expressdo como meio em diregdo
a seu projeto de sociedade. E importante, portanto, que possamos “montar”’
uma nog¢ao que sirva a nossos interesses, ao invés de buscar uma definigdo
Ja pronta nas teorias. Indicativamente podemos observar algumas
dimensdes que deverao estar presentes nesta nog3o:

I. Temporalidade: localizagdo historica (passado — presente) e
direcionamento (futuro);

II. Relagdo com os direitos: as politicas piiblicas precisam
estar referenciadas nos direitos da populagio.
“DIREITO=POLITICA PUBLICA”.

III.Carater publico: mesmo quando implementadas pela
iniciativa privada ou por entidades ndo governamentais, as
politicas precisam preservar a relagdo finalistica com a
populagdo como um todo.

IV. Sentido politico: ndo se pode omitir o sentido propriamente
politico, o posicionamento da propria nogdo. Nio se pode
esperar um conceito neutro politicamente.

A partir da nogdo de politica publica e considerando a distingio
entre politica, programas e servigos, podemos agora entrar no Controle,
como uma incumbeéncia dos conselhos. O controle que o Conselho exercera
ocorre no ambito das informages. E preciso ter dominio das informagdes
para a tomada de decisdes, para ter/exercer o poder deliberativo. Ter
controle dos dados da realidade, ndo € dominar a prépria realidade, é ter
a condigado de tomar decisGes fundamentadas para reverter os problemas
detectados, aprimorar processos, definir prioridades.

O controle administrativo, no sentido de chefia de funcionarios e
coordenagdo de agdes, cabe ao poder executivo. Sdo diferentes ambitos
de controle que precisam estar muito claros para que n3o se perca toda a
energia nesta disputa de espago. A existéncia de um Conselho nio anula
o papel do secretario, do prefeito ou das chefias de departamento. Estes
tem a obrigagdo de manter controle sobre as agdes e as condi¢des
administrativas relativas a implementagio de determinada politica. Os
conselhos precisam ter o controle dos dados da realidade, tanto em relagio
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a demanda de politicas quanto em relagdo aos servigos oferecidos para
tomar decisGes de nivel superior, de direcionamento politico.

O diagnostico, portanto, ndo é apenas uma burocracia a ser
cumprida pelo conselho, mas sim sua principal ferramenta para Controle
da politica. E indispensavel que o Conselho construa mecanismos de
abastecimento e atualizagdo permanente de informagdes. O diagndstico
€OmO um processo € n3o como uma pesqulsa Um sistema de informagdes
permanente e ndo um relatorio estatico. E necessario ir além dos dados
oferecidos pelo proprio executante da politica. Nao basta saber quantas
consultas médicas foram realizadas por um posto de satide, por exemplo,
mas quantas deixaram de ser, porque e quais as conseqiiéncias disto. Ndo
basta saber quantas pessoas perderam seus empregos, ou quantas
procuraram empregos no SINE, ou ainda quantas foram inseridas no
mercado de trabalho. E necessario saber de qué estdo vivendo as pessoas
no municipio. De onde tiram atualmente sua renda, qual altenativa que
construiram e como uma politica de trabalho, emprego e renda pode
alcanga-los, por exemplo, consolidando, estimulando, legalizando e
apoiando as alternativas encontradas.

O Sistema de Informagdes do Conselho nio precisa ser uma
coisa tdo complicada como o nome pode sugerir. Pode ser feito dentro
das condigdes disponiveis para o proprio conselho no momento e ser
aprimorada com o passar do tempo. E necessario, inicialmente, solicitar
relatorios detalhados dos orgéos executores da politica em questdo. Na
medida do possivel o Conselho pode pedir o apoio das universidades
para a interpretagdo dos dados, ou mesmo contratar uma assessoria
para esta finalidade. Sobre isto o conselho podera elaborar os
questionamentos que considerar necessarios para melhor dominar estas
informagSes. Somado a isto, podera buscar dados em outras fontes,
como as entidades comunitarias, que dispde da visdo da ponta, do que
“falta” em termos de servigos; dos institutos de informagdes (do tipo
IBGE, DIEESE, etc.) embora geralmente os indicadores sejam bastante
genéricos, eles podem ser uteis para identificar as lacunas quando
cruzados com os dados obtidos com a administragio publica. Os
Conselhos Tutelares sdo orgdos encarregados de zelar pelos direitos da
crianga e do adolescente e, em fungao disto, centralizam os dados relativos
as violagdes dos direitos, o que tem interface com todas as politicas. Os
Conselhos, independente da politica especifica que tratam, podem buscar
nos Conselhos Tutelares as informagdes relativas aos seu campo de
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atuagdo. Quanto mais amplas e criativas as fontes de informagdes do
Conselho, mais rico sera o controle que ele exercera sobre a sua politica.

Com base no diagnostico permanente o Conselho podera
efetivamente exercer o papel deliberativo de alto nivel, isto €, no
direcionamento da politica e ndo somente na aplicagdo de recursos ou
acompanhamento a programas e projetos. A politica exige uma visdo
mais ampla da realidade, que consiga visualizar “para onde estamos indo”
com tudo o que esta sendo feito, “para onde queremos ir”, em termos de
diregdo politica; “o que podemos fazer” com a condigdo que dispomos e
“o que precisara ser feito” enquanto politicas, programas e servigos a
serem formulados e deliberados pelo conselho.

4. Conselho dos direitos da crianca e do adolescente

A tematica dos Direitos da Infancia e Adolescéncia sempre contou
com a comogio publica e ares religiosos o que, pretensiosamente, a
colocariam acima das diferengas politico-ideologicas. O Estatuto da
Crianga e do Adolescente (Lei 8069/90), coerentemente, foi aprovado pelo
Congresso Nacional revestido pela aura da unanimidade. A um sé tempo
esta lei regulamentou a Carta Magna, sintonizou o Brasil com os ditames
das normativas internacionais sobre a questdo e, ainda, deu vazdo a
pressdo popular exercida pelo Movimento de Defesa dos Direitos da
Crianga e do Adolescente, articulado desde o inicio da década de oitenta.
Apesar do grande consenso, reunido até ent3o, na medida em que iniciou-
se a implementagdo da lei, as contradi¢des existentes comegaram a se
evidenciar.

Os Conselhos de Direitos, previstos no Estatuto, foram
encarregados de exercer o controle das agdes em todos os niveis,' no
que diz respeito a infancia e adolescéncia. Constituidos paritariamente
por representantes governamentais e ndo-governamentais, estes
conselhos foram investidos de poder deliberativo para que possam
desincubir-se de tio extensa tarefa.

“Direitos da Crianga e do Adolescente” ndo demarca uma politica
publica, diferentemente dos demais Conselhos Deliberativos, sendo que
um publico que deve ser priorizado por todas as politicas. Trata-se de
uma responsabilidade transversal, em relago as politicas setoriais ou, se

15 Lei 8069 de 13 de julho de 1990, artigo 88 II.



Quadron. 2

Politicas Publicas Setoriais

Politica
Publica

Educagio
Saude
Cultura
Meio Ambiente
Seguranga Publica
Assisténcia Social
Comunicagido
Economia
Transporte
Etc.

Populacio
Alvo
Af‘:;:::(f::;s TmEEssNpEwEnE .--.-mTEmF‘ompr-u------.- Ill.l.> Prioridade Absoluta
Idosos
Trabalhadores
Adultos
Pessoas
Portadoras de
Deficiéncias
Trabalhadores
Desempregados
Niao
Trabalhadores
Etc.

Fonte: Elaboragio do autor.

[£4]
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preferirmos, uma responsabilidade intersetorial. Educagéo, saude, cultura,
meio ambiente, habitagdo, economia, transporte, urbanismo, seguranga
publica, comunicagdo, etc. Em cada politica especificamente o publico
infanto juvenil deve ser absolutamente priorizado's e a ele reservada a
protegdo integral, isto é, nenhuma ag¢do poderia — por defini¢do — lhe ser
dirigida de forma isolada ou fragmentada, mas sim articulada comtodo o
conjunto de politicas para garantir os direitos integralmente. Considerando
que diversas politicas setoriais tém conselhos proprios, a relagdo dos
Conselhos dos Direitos da Crianga e do Adolescente com os demais
conselhos passa a ser um dos pontos centrais de sua agdo. Vejamos, no
esquema a seguir (Quadro n. 2), a localizagdo desta relagéo.

Os Conselhos dos Direitos da Crianga e do Adolescente, a partir
deste entendimento, tém a atribuigdo de gerir participativamente a “Politica
de Garantia” dos Direitos, isto €, estabelecer mecanismos de controle e
avaliagdo de todas as politicas quando dirigidas a infancia e a adolescéncia,
monitorando a protegao integral e a prioridade absoluta desta parcela da
populagio.

Esta caracteristica intersetorial dos direitos da Crianga e do
Adolescente aponta a necessidade da articulagéo politica do “sistema de
garantia” e coloca estes Conselhos num alto grau de dificuldade e,
simultaneamente, atribui a eles um papel estratégico na implementagdo
da gestdo participativa das politicas publicas, de maneira mais genérica.
Trata-se do enfrentamento da propria cultura politica da gestdo publica
incrustada nas organizagdes. Apesar do carater institucional do Conselho,
seu trabalho transcende a burocracia que lhe da corpo. Mais que emitir
resolugdes, o Conselho de Direitos tem que quebrar “muros” institucionais
e fazer com que os setores passem a trabalhar sincronizadamente. Mais
que analisar planilhas de gastos, devem instituir o controle social das
contas publicas, incluindo as receitas e despesas. Mais que exigir
relatorios, devem estabelecer compromissos publicos com a qualidade
dos servigos. Mais que apresentar reivindicagGes, devem alterar o processo
decisorio, fazendo do diagnostico de necessidades o fundamento e do
embate argumentativo o direcionamento das politicas publicas.

16 Constituigdo Federal Brasileira de 1988, artigo 227.
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5. Consideracdes finais

Temos visto a generalizagdo dos Conselhos como se eles fossem
a solugdo miraculosa para a excluséo social, a fragilidade institucional
do Estado e o autoritarismo incrustados na sociedade brasileira. Este é
um problema mais amplo e que precisara ser tratado em sua devida
amplitude. Sem considerar as contradi¢des estruturantes do Estado
Capitalista ndo é possivel reverter suas conseqiiéncias. A organizagdo do
sistema produtivo sob a primazia da acumulagdo em detrimento das
condigdes de vida, alastra-se para diferentes dimensdes da sociedade
produzindo relagdes serializadas e competitivas e distanciando os cidaddos
da compreensao do processo no qual estdo inseridos. Politicas publicas
ainda sdo concebidas e geridas como benesses das elites governantes em
relagdo a uma populagdo imbecilizada e submissa. Com a gestdo das
politicas publicas pelos Conselhos ndo superaremos este quadro! Trata-
se apenas de um instrumento em construgio que certamente precisara de
aprimoramentos. Dogmatiza-lo é uma das melhores maneiras de diminuir
sua efetividade. Enquanto instrumentos, os Conselhos tém-se demonstrado
uteis na reversdo da cultura politico-administrativa sob a qual as politicas
publicas tém sido geridas. A um sé tempo, forma agentes publicos
(conselheiros e técnicos) aptos a gerir participativamente, estabelece canais
efetivos de intervengdo da populagdo organizada, revitaliza a politica
como aspecto da vida social para além do processo eleitoral, diminui a
possibilidade de desvios de recursos publicos e, principalmente, institui
um novo espago politico para a gestio da coisa publica. E crucial que
abordemos de forma critica e consistente o processo politico no qual
estamos todos inseridos para que nos apropriemos desde ja de seus frutos
e consigamos solucionar os problemas que venham a surgir.

Sugestivamente podemos apontar alguns indicativos de que
determinado Conselho caminha na dire¢do de consolidar-se na gestio
participativa das politicas submetidas a sua responsabilidade:

a) constroi e avalia sistematicamente os indicadores de qualidade
dos servigos a populagio,

b) promove diagndstico permanente das condi¢des vividas pela
populagdo, em relagdo a politica em questdo, buscando
principalmente detectar a demanda reprimida;

¢) é composto por conselheiros governamentais com poder



124 Conselhos de gestdo de politicas publicas: instituigdes e/ou espagos politicos

decisorio, isto €, representativos da posi¢do de determinada
secretaria e/ou do governo como um todo;

d) possui mecanismos legitimos e autonomos de escolha e
acompanhamento do trabalho dos conselheiros ndo—
governamentais (foruns permanentes);

e) desenvolve uma politica de comunicagio para dar transpa-
réncia as decisdes tomadas, as discussdes em andamento € as
atribuigdes do orgao;

f) realiza e monitora um planejamento estratégico participativo,
envolvendo ndo s6 os conselheiros mas, em momentos
apropriados (conferéncias, por exemplo), as entidades, orgdos
e profissionais relacionados com a politica;

g) dispoe de condigdes operacionais autonomas para suporte das
comissdes de trabalho, plenaria e diretoria (secretaria
executiva, material de expediente, recursos para desloca-
mentos, etc.);

h) define e monitora a implementagdo de uma politica de
formagdo continuada, tanto para seus conselheiros como para
servidores publicos e entidades envolvidas com a execugdo
da politica;

1) conhece e interfere no processo orgamentario da politica em
questdo, tematizando ndo s6 as despesas mas também as
receitas relativas,

j) articula-se com os outros Conselhos, identificando interfaces,
desenvolvendo ag¢des conjuntas ¢ fortalecendo a gestdo
colegiada,

k) articula-se com os conselhos de outros ambitos (nacional,
estadual e municipal) e, também, com os outros conselhos no
mesmo ambito (articulagdo regional).

Os elementos anteriormente referidos ndo pretendem esgotar a
questao, sendo que agugar o olhar na diregdo de considerar o processo de
implementagdo da gestdo participativa do ponto de vista politico-
institucional. Nao basta implantar os Conselhos, € preciso que eles
conquistem seu espago politico, instituam novas praticas e gerem politicas
publicas alinhadas com os interesses da populagéo.

Os conselhos ndo podem contentar-se com o acompanhamento
aos programas e projetos sob pena de transformarem-se em elementos
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decorativos na gestdo das politicas. Sua atengdo precisa estar voltada
mais amplamente para as decisdes cruciais da politica publica. E neste
ambito que esta o desafio da gestio participativa e da construgdo de uma
nova cultura politico-administrativa da coisa publica. E um espago aberto
para que os conselhos chamem para si a responsabilidade, qualifiquem-se
e legitimem-se enquanto agentes colegiados de decisdo politica.
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