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Apresentacao

s conselhos de gestdo representam uma

conquista do processo de democratiza-

¢do vivido pelo Brasil em sua histéria
recente. Com uma formagéo que prevé a parti-
cipagdo de representantes dos varios segmen-
tos sociais, os conselhos se tornaram mecanis-
mos de controle, planejamento e imnlementa-
¢do de politicas pubhcas, em campos como a
saude, a assisténcia social ¢ a area que envolve
criangas e adolescentes. Devido a efetividade
de suas agoes, os conselhos passaram a integrar
o proprio texto da Constituigdo. Atualmente, eles
assumem uma importincia crescente como nu-
cleos de participagdo da populagio, principal-
mente dos setores excluidos, que dessa forma
buscam interferir nas decisdes governamentais,
em nivel federal, estadual ¢ municipal.

No entanto, os conselhos enfrentam varios
obstaculos para cumprir suas propostas. Um
dos mais significativos € a resisténcia do poder
executivo de expor suas decisdes ao debate
aberto com a opinido publica. Por esse motivo,
ha o risco de os conselhos serem alvo de ten-
tativas de instrumentalizagdo por parte de go-
vernantes que desejam, muitas vezes, toma-los
meros veiculos de legitimagdo de suas politi-
cas. Em outros casos, seu funcionamento ¢ di-
ficultado pela inexisténcia de condi¢gdes mini-
mas de infra-estrutura, ou entdo suas decisdes
e propostas simplesmente sdo ignoradas pela
esfera governamental.

Este nimero dos Cadernos ABONG pretende
focalizar os avangos, percalgos e perspectivas

dos conselhos de gestdo. Para isso, trés espe-
cialistas foram convidados a analisar sua traje-
toria, a partir de um determinado campo de in-
teresse. Elenaldo Celso Teixeira, professor-
adjunto da Universidade Federal da Bahia, en-
foca a relagdo dos conselhos com os movimen-
tos sociais. Médico e ex-secretario municipal
de Saude de Sdo Paulo, Carlos Alberto Pletz
Neder aborda essa questdo dentro da area de
saude. Finalmente, os conselhos que tratam
dos problemas de criangas e adolescentes sdo o
tema do estudo de Alexandre Fortes, consultor
do Movimento Nacional de Meninos ¢ Meni-
nas de Rua (MNMMR).

A discussdo desse assunto se torna hoje muito
oportuna, diante da ameaga representada por
iniciativas como o Programa Comunidade So-
lidaria, que foi articulado pelo governo federal
sem a participagdo da sociedade civil e tenta
fazer tabula rasa de conquistas que, apesar de
todos as deficiéncias, foram obtidas pela agdo
dos conselhos em varios setores. O debate so-
bre os conselhos ¢ fundamental para as ONGs
e para as demais entidades e movimentos so-
ciais na perspectiva de que esses espagos se
tornem efetivos no planejamento, controle so-
cial e execugdo de politicas publicas compro-
metidas com a constrngdo da cidadania.

E importante ressaltar que este Caderno foi pu-
blicado com o apoio do Instituto Latinoamern-
cano de Desenvolvimento Econémico e So-
cial/Fundagio Friedrich Ebert no Brasil - Frie-
drich Ebert Stiftung (ILDESFES), ao qual
agradecemos a valiosa colaboragio.
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Movimentos Sociais € Conselhos

Elerialdo Celso Teixeira

formagao de conselhos co-

mo canal de participagdo

da sociedade na constitui-
¢do do poder politico ndo é uma
questdo recente. Os tedricos mar-
xistas classicos ja os concebiam
como Orgaos embrionarios de um
governo revolucionano, cujos de-
legados recebiam um mandato
imperativo € revogavel, isto &,
deveriam seguir estritamente as
instrugoes dos representados e po-
deriam, a qualquer momento, ser
suspensos de suas fungdes.

Nos paises capitalistas constitui-
ram-se como formas alternativas
de poder e gérmens de novas estru-
turas politicas. A discussio se trava-
va em torno da relagdo dos conse-
lhos com os sindicatos e o partido
e do seu papel de autogoverno.

Experiéncias concretas desse tipo

de organizagdo, desde a Comuna
de Paris, os sovietes na Russia, 0s
conselhos operarios na Alemanha,
Italia e mais tarde na Espanha,
representaram tentativas de cons-
tru¢do de um poder autogerido,
bases para a instituigdo de um
novo Estado, articulando a esfera

Fulvio Pennacchi

econdmica a politica, fundamen-
tando-se na revogabilidade dos
mandatos, assungdo de fungdes
administrativas ¢ em formas de
democracia direta.

Essas experiéncias surgiram em
momentos de crise do sistema,
nio conseguindo entretanto insti-
tucionalizar-se, a ndo ser na [u-
goslavia, onde os conselhos esta-
vam vinculados a um sistema de
planejamento  central. (Gohn,
1989: Wanderley, 1991).

No Brasil, nas décadas de 70/80, a
questdo dos conselhos se insere
na agenda politica de duas for-

mas. De um lado, na forma de
"conselhos comunitarios" criados
pelo poder publico para negociar
demandas dos movimentos po-
pulares, face a crescente mobi-
lizagdo das populagdes, princi-
palmente as residentes nos bair-
ros de periferia.

Ja em 1979, em Sdo Paulo, um
decreto do prefeito criava um
"conselho comunitario", formado

- por associagdes de classe, entida-

des, movimentos religiosos € as-
sociagdes de bairros. Posterior-
mente, ele foi estruturado por ad-
ministragdes regionais, para dis-
cutir 0 orgamento municipal e

captar demandas e reivindi-

~ cag¢des das diversas regides,
% - que, no entanto, eram aten-
didas segundo os critérios
da administragio.

Nov_ governo Montoro, esse
processo fo1 ampliado para
o Estado todo, elegendo o
discurso participativo ¢ da
. descentralizagdo como ideo-
logia oficial e a "ag3o comu-
nitaria" como politica gover-
-namental. Instituiram-se va-

1. Professor-adjunto da Universidade Federal da Bahia.
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rios tipos de Conselhos, desde o
da Condi¢do Feminina, do Negro,
da Juventude, Idosos, Deficientes
Fisicos, de Comunidades Locais,
até Conselhos Municipais, para
"promover o estudo e a solugdo dos
seus problemas" e, em troca, "am-
pliar sua base de legitimidade". Na
realidade, constituiam-se eém me-
canismos de ritualizagdo de deman-
das ou instrumentos de cooptagio
de liderangas. (Silveira, 1991).

Também no Rio de Janeiro, a par-
tir de 1982, houve uma tentativa
de formar conselhos em algumas
Secretarias de Estado, de natureza
consultiva e efémera, ja que todas
as decisGes concentravam-se no
gabinete do governador. Em 1986,
a Prefeitura criou os Conselhos
Governo/Comunidade por regido
administrativa, com representagao
de associagdes de moradores e
outras entidades, sem carater deli-
berativo, entendidos como férum
de negociagdo, porém de vida cur-
ta. ( Braga, 1989).

No Espirito Santo, criou-se um
conselho integrando representan-
tes dos municipios ¢ do Estado,
além do movimento popular. Em
Vitoria, constituiu-se em 1986 um
"Conselho Popular”, formado por
entidades de bairro, que foi objeto
de disputas partidarias, resultando
posteriormente na criagdo de um
conselho paralelo, dividindo e enfra-
quecendo o movimento popular.

Essas iniciativas surgiram como
tentativa de resposta de governos
eleitos a partir de 1982 a cres-
cente mobilizagdo popular, bus-
cando neutralizar a forga politica
que certas organizagdes populares

passaram a ter com o agravamen-
to da crise politica ¢ econdmica.

A outra forma de conselho tinha
caracteristicas de "Conselho Po-
pular”, criado a partir dos pro-
prios movimentos, sem uma estru-
turagdo formal ¢ baseado em agoes
diretas € sem nenhum envolvi-
mento institucional, a ndo ser os
contatos com autoridades para
pressionar sobre reivindicagdes,
com a proposta de constituir-se
em forca politica autbnoma em
relagdo aos partidos e ao Estado.

“As experiéncias dos
- conselhos foram
referéncias para a
Constituinte nos arranjos
institucionais visando a
participagdo da sociedade
no controle, fiscalizagio e
proposigdo de atos e
decisdes governamentais”

Experiéncias como a de Campinas
(SP), “Assembléia do Povo”
(1979), Conselho Popular Munici-
pal de Osasco (1980), Comissoes
de Saude da Zona Leste de Sio
Paulo (1970), a partir das quais se
formaram os “Conselhos de Sau-
de dos Centros” (1981), suscita-
ram discussoes teodricas e politi-
cas nos partidos de esquerda,
universidades e entre os préprios
movimentos.

Foram referéncias importantes
para lutas desenvolvidas na Cons-
tituinte em torno de arranjos ins-

titucionais que permitissem um
minimo de participagdo da socie-
dade no controle, fiscalizagdo e
proposi¢do de atos e decisdes go-
vernamen:tais. Serviram de base
também para proposigdes na Cons-
tituinte, como a do Sistema Unico
de Saide, cuja emenda popular
fundamentou-se na 8.* Conferén-
cia Nacional de Saude, com parti-
cipagdo de S mil pessoas, apoiada
por 160 e:ntidades da sociedade, ¢
ainda para emendas sobre partici-
pagdo popular, instituindo alguns
instrumentos € mecanismos para
viabiliza-la. (Michiles, 1989).

Com a eleigao de 1988, em que
algumas I!Jrefeituras passaram ao
controle de partidos como o PT, a
discussao se acirra, inclusive in-
ternamente, envolvendo questdes
como natureza dos conselhos, com-
peténcia, composi¢do, iniciativa
de criagdo| relagdo com o Estado.

A questdo central dizia respeito a
ser ou ndo o conselho um orgdo
embrionario de um novo poder,
de uma forma de democracia di-
reta, com autonomia em relagdo
ao Estado; a posi¢do ao final
prevalecer:ne o concebia como
uma das formas de participagdo
visando mudangas na gestdo pu-
blica e na elaboracdo de politi-
cas, tendo em vista sua democra-
tizagdo e tlransparéncia, portanto,
como canql de relacio entre Esta-
do e sociedade, espago de admi-

nistragdo de conflitos.

Quanto as competéncias € nature-
za do conselho, ou seja, ao seu ca-
rater decisério ou consultivo, as

posi¢cbes nio eram alinhadas a
primeira questdo, alguns descar-
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tando esta dicotomia, preferindo
pensar o conselho como espaco
de negociagdo, com decisdes par-
tithadas. (Daniel, 1994). Outros
afirmavam o carater consultivo co-
mo forma de manter a indepen-
déncia ¢ autonomia dos movimen-
tos em relagdo ao Estado, ndo se
comprometendo com as decisdes
resultantes de uma correlagdo de
forgas, em geral desfavoravel.

Alguns defendiam a natureza deli-
berativa como forma de constitui-
¢ao de um novo poder num pro-
cesso de acumulagdo de forgas,
outros buscavam a democratiza-
¢do através da formulagdo de po-

liticas publicas voltadas para os
interesses populares.

Esse debate persiste, envolvendo
outras questdes que se relacio-
nam com o problema da institu-
cionalizagdo de mecanismos que
possam garantir a continuidade
da participagdo popular, inde-
pendente de que partido esteja
no poder. Se os administradores
eleitos naquela época tiveram a
cautela de ndo implementar ne-
nhuma das posigdes em debate
e procuraram estimular canais
informais, com o decorrer do
tempo viram que era necessario
fixar regras, procedimentos, ain-

Processo de institucionaliza¢io dos conselhos

esmo nas experiéncias

dos "conselhos popula-

res" implementadas pe-
los movimentos populares, como
as de Osasco (1981), Conselho
de Satde da Zona Leste de Sao
Paulo (1979) e Conselho Comu-
nitario de Vitdria, ocorreu certa
institucionalizagdo, em alguns
casos por pressao dos proprios
movimentos (Zona Leste de Sao
Paulo), noutros, por iniciativa
politica dos prefeitos (Osasco),
porém com o regimento elabora-
do pelos movimentos e reconhe-
cido por decreto.

Na realidade, o processo envolvia
mais do que a formalizagdo dos
conselhos, implicando o reconhe-
cimento oficial de espagos autd-
nomos de interlocugido da socie-
dade ¢ de formulagdo de deman-

da; isso exigia apenas a publica-
¢do dos regimentos internos, ela-
borados e discutidos pelos movi-
mentos, € a sua aceitagio pela pre-
feitura como canal de mediagéo
com a populagio.

Em casos como o de Campinas, o
que se pletelava era a regulamen-
tagdo do uso da terra, pois a As-
sembléia do Povo ja se consti-
tuia como interlocutora legitima-

“da, ainda que sem nenhuma insti-

tucionalizagdo.

Ao lado dessas iniciativas, com a
crise do Estado, agrava-se a pre-
cariedade dos servigos publicos,
principalmente nas areas de previ-

déncia e satde. A ampliagdo das
demandas e a crescente mobiliza-

¢do e organizagdo popular levam
setores do Estado a uma maior in-

da que frutos do debate publico e
baseados nas experiéncias ja de-
senvolvidas, como ocorreu com 0
"orgamento participativo".

Por outro lado, o processo politi-
co desenvolvido a partir de 1984,
com a participagdo organizada
de varios segmentos da socieda-
de, conduziu a instituigdo de
uma série de mecanismos ¢ ca-
nais de interlocugdo entre socie-
dade civil e Estado, entre os quais
os Conselhos Setoriais, cuja ge-
neralizagdo e implementagdo com-
pulsoria a partir do governo fe-
deral nos parece bastante proble-
matica.

teragdo com a sociedade, buscan-
do ouvir as reivindicagdes da po-
pulagdo, selecionando-as e enqua-
drando-as institucionalmente, ao
mesmo tempo que também modi-
ficam, de certo modo, os métodos
e concepgdes tecnocraticas.

Além dos espagos criados pelos
movimentos mais organizados, se-
tores da burocracia estatal, pres-
sionados pelo Movimento Sanita-
rio e de Saude, criam na adminis-
tracdo federal o6rgdos mistos, de
composi¢do paritiria, como o
CONASP - Conselho Consultivo
de Administra¢do de Saude Previ-
denciaria (1981) e as Comissdes
Interinstitucionais de Saude.

Sdo assim incorporadas as repre-
sentagdes dos prestadores de ser-
vigos, profissionais de satde e
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usuarios. Elas ndo tém poder deli-
berativo porém tematizam as ques-
toes de saiide numa perspectiva
critica em relagdo ao modelo as-
sistencialista vigente, com pro-
postas de reforma do sistema.

Esse processo na area de saude
desemboca na VIII Conferén-
cia de Saude, que em 1986 reune
5 mil representantes dos diversos
segmentos sociais, além dos go-
vernamentais. Os delegados fo-
ram eleitos a partir de conferén-
cias estaduais, que discutiram as
questdes de saude.

Dessa conferéncia surgem as prin-
cipais diretrizes que seriam incor-
poradas na Constituigdo Federal,
apos varias mobilizagdes e articu-
lagbes com os demais segmentos
da area e com os movimentos so-
ciais, através da Plendria Nacional
das Entidades de Saude. Propu-
nha-se a participagdo da popula-
¢do, através de entidades repre-

sentativas, na "formulagdo da po--

litica, planejamento, gestao e exe-
cugdo e avaliagio das agdes de
saude" e se sugeria como meca-
nismo para sua efetivagdo uma es-
trutura de conselhos, do nacional
ao municipal, além de conselhos
por unidade de servigo.

O que era, inicialmente, uma luta
de profissionais e técnicos de sail-
de articulados no "movimento sa-
nitario", amplia-se com a realiza-
¢do de foruns e plenarias, nas mo-
bilizagdes pela Constituinte, en-
volvendo movimentos populares,
centrais sindicais, associagdes de
trabalhadores de saude, conselhos
e entidades cientificas.

A inser¢io na Constitui¢io de
principios e diretrizes constantes

da emenda popular sobre o Siste-
ma Unico de Saude consolidou
um processo iniciado bem antes,
fruto das pressdes de movimentos
populares ¢ de articulagdes de en-
tidades profissionais. E exigiu no-
vas mobilizagGes para seu deta-

Jhamento ¢ posterior implementa-

Enéias Tavares dos Santos

¢do, enfrentando interesses de
grupos privados, refratarios as
mudangas e as diretrizes democra-
tizantes.

Exemplo do jogo de pressdes foi o
veto ao artigo 11 da Lei Organica
de Saude (a de n.° 8080), que tra-
tava exatamente da participagao
da comunidade através da Confe-
réncia de Saude e do Conselho de
Saude e também da necessidade
de elaboragdo de outra lei, afinal
sancionada, repondo esses dispo-
sitivos (Lei 8142). Seguiu-se todo
um esforco das organizagdes de
base para implementagdo dos con-
selhos estaduais e municipais, em
alguns municipios e Estados, pre-
cedidos de ampla discussdo em
Conferéncias de Saude.

Processo semelhante, com resulta-
dos um pouco diferentes, deu-se
com a area de Educagdo. Desde a
Let de Diretrizes e Bases da Edu-

MERUADO PUBLICS
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cagdo (1961), estavam previstos o
Conselho Federal e os Estaduais,
porém com atribuigGes mais buro-
craticas e composigdao elitista,
através de figuras de "notodrio sa-
ber". A ‘participacéo de unidades
de ensino era concebida com um
papel limitado e conservador, no
sentido de colaborar com a manu-
tengdo dos prédios e funciona-
mento d(l)s estabelecimentos.

A partir de 1980, constitui-se um
forte movimento de professores e
profissionais de educagdo, cuja
participa¢do na Constituinte, atra-
vés do Forum Nacional de Educa-
¢do, forr\nado por 15 entidades,
consagrou principios como o da
educacdo gratuita, defini¢do de per-
centual minimo do orgamento para
cada nivel de governo ¢ participa-
¢do da cdmunidade na gestao.

A Constitui¢do passou a consi-
derar, entdo, o acesso ao ensino
obrigatorio gratuito como direito
publico subjetivo, passivel de ser
exigido jﬁdicialmentc. E, por ou-
tro lado, definiu como crime de
responsabilidade a falta de oferta
de ensino em condig¢des regula-
res. O seu desdobramento em ni-
vel estadual especifica con-
selﬂos ¢ colegiados escola-
res e, em alguns Estados, elei-

¢oes de diretor de colégio.

Na regulamentacio dos dis-
positivos constitucionais, os
movimentos sociais ndo ob-
tiveram muito éxito, tal a
forga dos grupos de pressdo
privatistas. O projeto da
nova Lei de Diretrizes e Ba-
ses da Educagdo, que pas-
sou pelo crivo de centenas



Movimentos Sociais

de educadores ¢ técnicos de edu-
cacdo e de suas entidades repre-
sentativas, foi aprovado na Cama-
ra em 93 mas permanece em dis-
cussdo no Senado, com parecer
contrario.

Apesar de toda a pressdo do Fo-
rum Nactonal de Defesa da Esco-
la Publica, o projeto tramita ha 8
anos, com provavel desfecho des-
favoravel em relagdo aos avangos
obtidos em termos de democrati-
zagdo do ensino e da participagdo
da sociedade civil na formulagdo
das politicas.

Em relagdo as questdes do meio
ambiente, assisténcia social, di-
reitos humanos, direitos da crian-
¢a e do adolescente e moradia, as
entidades que apresentaram pro-
postas democratizantes se defron-
tam, ainda hoje, ndo s6 com as re-
sisténcias das elites burocraticas,
como também com os grupos de
mteresses contrarios, com os quais
se buscam discussdes € negocia-
¢Oes para fazer avangar uma regu-
lagdo mais democratica dessas po-
liticas.

Em alguns setores, em decorrén-
cia de pressdes internacionais,
imagem do pais no exterior ou
mesmo resisténcias conservadoras
menos organizadas, como na ques-
tdo da crianga, dos direitos huma-
nos ¢ do meio ambiente, as mobi-
lizagdes da sociedade civil e dos
movimentos organizados conse-
guiram obter mais éxitos, apro-
vando-se a muito custo leis que
instituem conselhos e politicas so-
ciais, o que exigiu, porém, novos
esforgos e negociagdes para sua
implementagao.

Noutros, além dos foruns, das ca-
ravanas, das articulagdes, foi ne-
cessaria agdo judicial contra o go-
VEIno por omissao, Como no caso
da assisténcia social, ou entdo ini-
ciativa popular de projeto de lei,
como a que foi promovida na area
da habitagdo e obteve 830 mil as-
sinaturas, tramitando desde 1991

na Camara.

“Houve avangos
significativos na
concepgao de
assisténcia social
como seguridade
e extensio da
cidadania aos excluidos
e também na gestdo
descentralizada através
de conselhos”™

No campo da assisténcia social, a
partir de um projeto de lei apre-
sentado na Camara com suges-
toes das diversas organizagoes
da sociedade civil, foi possivel
discutir com o governo e realizar
11 seminarios regionais para co-
letar sugestdes. Em parte, elas fo-
ram acolhidas na lei afinal pro-
mulgada (n° 8742, de 1993), apds
5 anos de mobilizagGes, pressoes,
negociagdes.

Alguns avangos significativos fo-
ram introduzidos na concepgao de
assisténcia como seguridade ¢ ex-
tensdo da cidadania aos excluidos,
na gestdo descentralizada através
de conselhos nos trés niveis de
governo € na avaliagdo das agdes
por conferéncia. Esse modelo en-

contra-se atualmente em fase de
implantagdo, com muitos percal-
cos e obstaculos nos Estados e
municipios.

Esses sio exemplos de que se
constréi no pais uma nova forma
de conceber a institucionalidade,
n3o como mera formalizagdo de
procedimentos a cargo dos doutos
e técnicos, mas resultante de um
processo contraditério de inter-
locugdo entre atores diferencia-
dos, numa pluralidade de espa-
¢os publicos. Nesses espagos, in-
teresses € concepgdes sdo expli-
citados, negociagdes sdo realiza-
das em busca de uma concertagéo,
ainda que provisoria e limitada,
com a elaboragdo de pardmetros
minimos para orientar a a¢do dos
diversos atores.

Diante disso, ndo se trata de revi-
sitar a antiga questdo de uma es-
colha esquizofrénica (Moisés,
1990: Doimo, 1995) entre o "ins-
titucional” e o "social", mas de
como permear o institucional com
as conquistas sociais € 0 exercicio
da cidadania ativa pelos indivi-
duos e suas organizagdes, ndo en-
quanto meros "usuérios" ou "be-
neficiarios", mas como sujeitos.

A institucionalidade sempre foi
vista em termos de formalidades,
burocracia, dominagao, regras ri-
gidas. Realmente, esses elementos
nio desapareceram, ndo sd porque
0 seu suporte social e econémico
nio foi desmontado, mas também
porque ainda prevalece, de um
lado, uma cultura politica forma-
lista, clientelista, mandonista e,
do outro, a submissio dos domi-

‘nados, o voluntarismo e idealismo

de suas liderangas.



Movimentos Sociais |

Mas hé algo novo nesse cenario: a
presenca ativa de novos atores que
questionam aquelas marcas e pro-
pdem novas formas de interagio
nem sempre acolhidas e, quando
acolhidas, congeladas, revertidas
por pressdes de outros interesses.

Ao mesmo tempo, €ss€s Nnovos
atores, com presenga marcante €
novas posturas a partir dos anos
80, padecem da descontinuidade
de suas agdes, da fragmentagdo de
demandas, de maior capacitagdo
para essa atuagao, além das condi-
¢Oes objetivas desfavoraveis até
para sua sobrevivéncia, cada vez
mais precaria.

Talvez se esteja diante daquilo
que Vera Teles ¢ Ana Amélia
(1993) chamam de "nova contra-
tualidade", uma descoberta da lei
e dos direitos que se firma ¢ se re-

nova na prética da representagio,
interlocugdo e negociagdo de inte-
resses nas relagdes dos movimen-
tos sociais com o Estado.

Na realidade, a institucionalidade
tem um carater contraditério. Por
um lado, pode concretizar € con-
solidar mudancas sociais, dando-
lhes permanéncia e continuidade.
Por outro, pode estabilizar situa-
¢Oes e praticas rigidas que dificul-
tam mudangas, exigindo dos ato-
res um processo critico e reflexivo
permanente, e das estruturas re-
gras flexiveis que possam ser re-
negociadas e reelaboradas, con-
forme as necessidades.

A dimensio institucional esta pre-
sente na propria dindmica dos
Movimentos Sociais, ndo sé por-
que € necessario um minimo de
regras ¢ procedimentos para reali-

Marcas da acio coletiva no campo institucional

duragdo do processo de

elaboragdo e aprovagdo de

algumas leis fundamentais
para implementar conquistas al-
can¢adas na Constituinte, confor-
me vimos anteriormente, fol ex-
tremamente longa, em média de 5
a 6 anos.

A acdo dos movimentos sofre in-
terrupgdes e descontinuidades;
questdes saem muitas vezes de
pauta em decorréncia de mecanis-
mos protelatorios do sistema e das
manobras dos grupos de interes-
ses. Isso leva também a desmobi-
lizagdo dos movimentos em fun-
¢ao de crises que enfrentam.

O exemplo da Lei de Diretrizes ¢
Bases da Educagdo, ha 8 anos em
tramitagdo no Congresso, eviden-
cia muito bem esse problema. Todo
o esforgo de mobilizagdo, debate
publico e elaboragdo de proposi-
¢Oes, desenvolvido intensamente
no inicio do processo, de um mo-
mento para outro ameaga ser anu-
lado pelo parecer de um senador,
surpreendentemente educador e
cientista, que o rejeita sem nenhu-
ma interlocugdo com os envolvi-
dos no processo, entidades, espe-
cialistas e autoridades na area. Po-
rém, nem assim a questio entra
em pauta, seja na imprensa, na
Universidade, no movimento do-

zar suas agdes e interagir com ou-
tros atores, mas também porque
objetivam construir e efetivar di-
reitos e garantias que ndo prescin-
dem de um suporte legal. Por ou-
tro lado, a agdo de carater institu-
cional para tornar-se eficaz ndo
dispensa os meios de pressdo e
mobilizagdo social, sobretudo por
que hd muitos interesses em jogo
e a utilizagdo de outros recursos
de poder nao compativeis com pa-
droes de ética e de equidade que
devem nohear uma relagdo social
civilizada!

Do percurso realizado pelos Mo-
vimentos Socials e organizagdes
da sociedade civil, nestes ultimos
anos, pode-se depreender algumas
marcas que ¢ preciso levar em
conta, tendo em vista uma agao
mais eficaz.

cente, estudantil e nas demais or-
ganizagée‘s da sociedade civil!

Outros exemplos sdo o projeto de
Estatuto da Cidade, aprovado no
Senado desde 90, com substituti-
vo baseado nas propostas nego-
ciadas no Féorum Nacional de Re-
forma Urbana; o veto ao projeto
de Lei de 'Saneamento; a questdo
da reforma agréria, ora em pauta
em face das chacinas de trabalha-
dores e das ocupagdes do Movimen-
to dos Trabalhadores Sem Terra; a
politica de convivéncia com a seca,
objeto de grandes mobilizagdes
de trabalhadores rurais no Nor-
deste e de proposigdes sistemati-
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zadas por mais de 100 entidades
em 1994 e encaminhadas em for-
ma de projeto ao Congresso.

Tudo isso indica uma fragilidade
muito grande da nossa sociedade
civil ¢ merece uma reflexdo mais
profunda das entidades e movi-
mentos sociais. Existe uma articu-
lagdo entre entidades vinculadas a
tematicas especificas, através dos
diversos Foéruns e Movimentos
Nacionais, que em alguns aspec-
tos tém obtido resultados. Porém,
falta uma articulagio e estratégia
global que condense elementos
basicos para uma ag¢do mais abran-
gente e coordenada entre os diver-
sos movimentos.

A pratica setorialista e até mesmo
corporativista, a falta de interlo-
cCugdo entre os proprios movi-
mentos ¢ entidades, ndo apenas
em termos de discussio mas de
agdo e avaliagdo, a disputa por
espagos e recursos - todos obce-
cados por realizar seus projetos
especificos - sdo alguns obstacu-
los que precisam ser enfrentados
para se desenhar novas formas de
agao coletiva.

Ao sair de uma fase essencial-
mente reivindicatéria e "denuncis-
ta", de grandes mobilizagdes de
massas na décadas de 70/80, os
movimentos tém procurado assu-
mir nos ultimos anos uma dimen-
sdo propositiva, com razoavel efi-
cacia no sentido de formular alter-
nativas de politicas publicas, ne-
gociando com outros atores as
proposigdes em tematicas especi-
ficas. No entanto, ndo consegui-
ram se inserir no debate mais am-
plo das reformas constitucionais,

para impedir o retrocesso numa
série de conquistas alcangadas no
processo constituinte.

Por outro lado, uma agao coletiva
mais efetiva em termos de contro-
le social dos atos e decisdes que
operacionalizam as politicas do
Estado, envolvendo uma monito-
ragao do Executivo, parece estar
ausente das preocupagdes das en-
tidades, ainda que isso seja feito
parcialmente em relagdo ao Legis-
lativo por algumas ONGs (Inesc,
Diap, CFémea). Talvez seja essa a
dimensdo mais promissora para a
qual se encaminham os conselhos
nos diversos niveis.

Nessa diregao do controle social,
a utilizagdo de alguns mecanis-
mos judiciais (agdo popular, man-
dado de seguranga, agdo civil pu-
blica, mandado de injungdo), até
aqui muito pouco cogitados, po-
deria ser uma forma de se opera-
cionalizar essa dimensdo da agdo
institucionalizada, como alias al-
guns partidos tém feito mais re-
centemente.

A linguagem dos direitos, muito
utilizada no discurso dos movi-

mentos sociais, ao lado do seu va-

lor simboélico como expressao de
identidade e de cidadania, precisa
assumir a dimensdo da efetivida-
de, através nao apenas do reco-
nhecimento politico-institucional
- com a sua inser¢do nas leis -,
mas também da pratica social,
pelo exercicio dos meios judiciais
€ outros mecanismos constitucio-
nais disponiveis para efetiva-los.

A aprovagao de leis, e nds temos
muitas, algumas das quais elabo-
radas com a contribuigdo direta da
sociedade civil, ndo siginifica sua
efetivagdo. Sua implementagdo
depende de atos e decisdes gover-
namentais, de recursos financei-
ros orgados.

As politicas publicas nio se tradu-
zem apenas nas diretrizes ou es-
tratégias estabelecidas, campo no
qual, apesar dos percalgos e insu-
cessos, 0s movimentos sociais e
entidades tém atuado com algum
éxito. Tais politicas se revelam
concretamente pela distribuigdo e
aplicacao dos recursos publicos e
pelo seu impacto social.

Nessa area bastante complexa do
processo or¢amentario, onde a
guerra dos interesses particularis-

tas ¢ clientelistas dos grupos

Fulvio Pennacchi

politicos dominantes ¢ acir-
rada, os movimentos e enti-
dades tém-se omitido, ape-
sar de alguns esforgos de
pouquissimas ONGs (IBA-
SE, INESC) e da participa-
¢a0 nas experiéncias loca-
lizadas do "orgamento par-
ticipativo".

E ndo se pode dizer que
esse seja um campo imune
as pressoes da sociedade ci-
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vil. No ano passado, em agio coor-
denada pelo INESC e IBASE, com
apoio de 35 organizagoes, alterou-
se o funcionamneto da Comissdo
Mista de Orgamento do Congresso,
com a reducdo das emendas indivi-
duais e realizagdo de audiéncias
publicas com a sociedade civil
Dessa forma, buscou-se nao apenas
fazer deniincia mas coordenar uma
agdo conjugada, tendo em vista a
mudan¢a de um procedimento, no
sentido de torna-lo mais transpa-
rente ¢ democratico.

Ora, esse tipo de agdo podera ter
maior impacto sobre as politicas

na medida em que se volte para os
critérios de distribuigédo dos recur-
sos € possa articular maior nume-
ro de organizagdes. E importante
insistir nessa questdo tendo em
vista que entre as competéncias
dos conselhos esta a de partici-
par da elaboragdo do orgamento e
de avaliar a execucdo das agdes
governamentais.

A énfase que estamos dando as fra-
gilidades da agdo institucional até
agora desenvolvida pelas entidades
e movimentos ndo pode obscurecer
a estratégia perversa de um gover-
no que, usando um discurso "mo-

Conselhos - espagos publicos de participacio

0 processo de instituciona-

lizagdo, os Conselhos Se-

toriais tornaram-se, recen-
temente, um dos principais instrn-
mentos de atuagdo dos movimen-
tos organizados da sociedade ci-
vil. Essa atuagdo até agora tem-se
voltado mais para sua regulamen-
tagdio e implementacdo do que
para o exercicio de suas compe-
téncias em relagao a formulagdo e
controle da execugio das politicas
publicas.

Trata-se de d6rgdos publicos cole-
giados de natureza ambivalente,
vinculados & administragfio estatal
mas ao mesmo tempo constitui-
dos de representagdes da socieda-
de. Nio se pode confundi-los com
arranjos neocorporativistas insti-
tuidos nos paises do capitalismo
avancado para mediagdo de inte-
resses de classes opostas na ela-
boragao de politicas estatais.

A especificidade desse tipo de or-
ganizagdo, gestada num amplo
movimento de luta social, envolve
uma composi¢do que compreende
atores coletivos diversos, que,
além de ndo terem monopolio de
representagdo como as corpora-
¢Oes economicas e sindicais, em
muitos casos ndao se vinculam a
interesses especificos de uma clas-
se ou grupo social.

Neles, o conflito de interesses
permeia a representagio dos di-
versos segmentos por outras cliva-
gens, como a qualidade de vida,
meio ambiente, direitos funda-
mentais, transparéncia nas deci-
sOes, enfim, uma série de interes-
ses hoje considerados de natureza

-coletiva ou difusa, ainda que con-

cebidos e apropriados de forma
diferenciada por cada segmento
social e, portanto, disputados co-
mo recursos de poder.

dernizante” ¢ personalidades de
uma tradi¢do de militdncia social,
se sustenta nas forgas mais retro-
gradas do pais ¢ pde em pratica as
estratégias mais tradicionais do
jogo politico para realizar o projeto
neoliberal pelo qual optou.

Disso decorre que os obstaculos
para a agéo da sociedade civil tor-
nam-se bem maiores, desafiando
ndo apenas sua organizagdo ainda
incipiente ¢ fragmentada, mas tam-
bém sua capacidade de criar alter-
nativas eficazes no sentido de de-
mocratizagao e de maior eqiiidade
social.

|
|

Nio se quer dizer com isso que
nesses espagos nio estdo presen-
tes os interesses econdmicos ou
de classes, até porque a formula-
¢ao de politicas envolve distribui-
¢do de recursos, que no sistema
capitalista sdo apropriados e dis-
tribuidos de forma desigual. Nao
sd0 espagos neutros, imunes a
conflitos, icontradi¢des e manipu-
lagdes, mas podem constituir-se
em instrumentos abertos ao deba-
te publico, as proposigdes de es-
tratégias para efetivar direitos ja
conquistados ou a construir.

Apesar de vinculados a estrutura
administrativa, com decisdes ho-
mologadas pelo chefe do poder
executivo, sdo teoricamente autd-
nomos, pois seu funcionamento
interno ¢é regido por regras ¢ pro-
cedimentos formulados por seus
membros. Além do mais, suas
competéncias € composigao sio



Movimentos Sociais

fixadas em lei, de cuja elaboragio
muitas entidades em varios muni-
cipios ¢ Estados tém participado.

Dessa forma, a autonomia das de-
cisdes vai depender da correlagdo
de forgas n3o apenas no ambito
do conselho mas na estrtutura de
poder, de acordo com a organiza-
¢do ¢ mobiliza¢do da sociedade
para acompanhar, avaliar ¢ dar su-
porte as agdes. Exige também que
a representagdo dessas forgas so-
ciais se capacite para expressar
suas aspiragdes e necessidades,
traduzindo-as em proposigdes e
alternativas de politicas.

Assim, ndo se pode superestimar
o papel desse arranjo institucio-
nal e nele apostar todas as ener-
gias dos movimentos sociais. Tra-
ta-se de mais um espago de luta,
de negociagdo e articulagdo, re-
pleto de limitagdes ¢ ambigiiida-
des, mas também de oportunida-
des e desafios.

A consciéncia das limitagbes e
riscos da participagdo dos movi-
mentos sociais nesses espagos su-
gere dois procedimentos, de certa
forma usados por algumas organi-
zagdes. O primeiro € a combina-
¢ao da atuagdo institucional nes-
ses espagos com agodes coletivas
de pressio e mobilizagio e, em
certos casos, até com a agdo dire-
ta, como fizeram os trabalhadores
rurais do Nordeste no periodo da

seca (93/94).

A acgdo dos movimentos e entida-
des nos conselhos, a nosso ver,
nido pode restringir-se as quatro
paredes das salas de reunides;
deve ser uma agdo publica, trans-
parente. E os movimentos ja des-

cobriram o caminho, através do
funcionamento de foruns, redes
de informagdo e articulagdes seto-
rializadas que poderiam ser hori-
zontalizadas, em nivel de munici-
pio e regido, com agdes conjuntas
que retnam organizagdes de va-
rios setores. No entanto, torna-se
imperioso dar maior visibilidade a
esses mecanismos, envolvendo os
segmentos ainda ndo organizados.

“Se por um lado a
estruturagdo compulsoria
dos conselhos pode
despertar a sociedade
para a necessidade de
'S€ organizar, por outro
nio leva em conta a
complexa situagdo dos
municipios do pais”

O outro procedimento seria uma
certa cautela para evitar o envolvi-
mento na "febre conselhista" que
domina o governo e que esteve
presente também nas organiza-
¢Oes populares quando da elabo-
ragao das Leis Organicas (munici-
pais e setoriais).

A estratégia de descentralizagio
pode significar uma forma de pri-
vatizagdo, na medida em que o
governo central se desonera de
certos encargos ¢ os transfere para
0 municipio e para a sociedade,
sem transferir recursos. Isso signi-
fica que esses servigos ndo serdo
prestados, dada a situagdo pré-fa-
limentar da maioria dos munici-
pios, ou serdo entregues as empre-
sas privadas. A transferéncia de

recursos, sem um minimo de pre-
paragdo e capacitagdo das estrutu-
ras municipals € com uma socie-
dade civil pouco organizada e fra-
gil, acaba por reforgar o poder das
elites oligarquicas.

A estrutura¢do dos conselhos tor-
nou-se compulsdria € com prazos
rigidos, sob pena de o municipio
ndo receber recursos em areas
fundamentais. Se por um lado
esse processo induz a articulagdo
dos conselhos € pode despertar a
sociedade para necessidade de se
organizar, por outro ndo leva em
conta a heterogeneidade ¢ com-
plexidade da situacdo dos mu-
nicipios no pais, sobretudo dos
pequenos.

Uniformizando um procedimen-
to que exige apenas o preenchi-
mento de formalidades legais , os
conselhos podem ser criados
sem nenhuma discussio e prepa-
ragdo da comunidade, com seus
componentes escolhidos entre os
amigos do prefeito, sem nenhuma
representatividade, refor¢ando as-
sim as praticas de clientelismo e
mandonismo.

Mesmo se nesses municipios a so-
ciedade civil estivesse bem orga-
nizada, haveria dificuldades para
compor os conselhos, tal o nime-
ro deles previsto nas Leis Organi-
cas dos Municipios, numa quanti-
dade que é ainda reforgada de
forma compulséria pelas leis
federais.

Trata-se, pois, de uma descentra-
lizagdo centralizada, que ndo
respeita a autonomia dos munici-
pios, as especificidades do poder
local e o principio formalmente
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proclamado da participagdo da so-
ciedade.

Isso exige uma atitude de cautela
dos movimentos no sentido de
ndo assumirem essa "febre conse-
lhista", pelo desejo de ocupar to-
dos os espagos formalmente cria-
dos. Cabe-lhes estabelecer assim
seu proprio processo de.participa-
¢do, priorizando os espagos de
que devem participar em fungdo
das necessidades da sociedade, se-
gundo sua capacidade e possibili-
dades e, também, de acordo seu
"tempo social", ou seja, respeitan-
do os passos que precisam dar
para que sua representagdo nio
seja meramente formal.

Por parte das ONGs, seria o caso
de um investimento maior na ca-
pacitagdo das organizagdes de
base € de uma assessoria sistema-
tica ao funcionamento desses con-
selhos. Na area de saude e direitos
de criangas, algumas organizagdes
como a UNICEF, CBIA e Pastoral
da Crianc¢a tém realizado um tra-
balho sério nessa diregdo.

Alguns elementos para
avaliagdo

Face a diversidade dos consethos
ja implantados no pais e sobretu-
do diante da heterogeneidade de
situagdes, principalmente nos mu-
nicipios, caberia uma avaliagao si-
tematica da pratica desses meca-
nismos, tendo em vista possiveis e
necessarias mudangas nos diplo-
mas legais. E também necesséria,
em termos mais imediatos, a pro-
posigao de algumas diretrizes para
orientar a atuagio dos movimen-
10s € entidades da sociedade civil.

Algumas pesquisas ja foram reali-
zadas na area de saude e também
sobre experiéncias localizadas,
principalmente em alguns munici-
pios administrados pelo PT (An-
drade e Goya, 1992) e municipios
do Estado de Sdo Paulo (Heimann
e outros, 1992), além de trabalhos
sobre Conselhos Estaduais (IBAM,
1993).

Embora nfo seja esse o objetivo
deste texto, relacionamos aqui al-
gumas consideragdes gerais e pre-
liminares, com base em informa-
¢oes de pessoas envolvidas nesse
processo, cujos elementos pode-
rdo servir de indicagio para refle-
x30 mais aprofundada:

Processo de criagdo dos
conselhos

E preciso examinar como se deu a
formagdo dos conselhos que, em
nivel dos municipios, geralmente
estdo previstos nas Leis Organi-
cas. Em muitos casos, sua criagdo
na esfera municipal foi1 provocada
por organizagdes da sociedade ci-
vil, na area de saude a partir das
Conferéncias Municipais de Sau-
de, ou até mesmo por projetos de
lei de inciativa popular.

A questdo central é saber como se

~deu o processo de discussio das

Enéias Tavares dos Santos

competéncias, papel, composigio,
plano de algﬁo ¢ forma de escolha

I .
dos representantes da sociedade.

A determinagdo do governo de
vincular 0: repasse de recursos a
prazos rigidos levou a que em
muitos municipios nio houvesse
nenhuma Ilnobilizac;io ¢ a escolha
dos repres:entantes se fizesse por
indicagdo dos prefeitos. No caso
dos Conselhos de Direitos das
Criangas é Adolescentes, a pres-
sdo e visdo formalista de juizes e
promotores nao possibilitou maior
discussdao da sociedade civil, ape-

sar do apoio a sua implantagao.

Se ¢ certo que o funcionamento
desses conselhos depende muito
do seu processo de criagdo e da
participagdo ativa da sociedade, o
fato de existirem em 1993 cerca 3
mil Conselhos de Saude e 1.834
Conselhos de Direitos da Crianga
cria condigdes, se ndo de um con-
trole social do Estado nessas
areas, pelo menos. de uma discus-
sdo mais ampla das questdes rela-
cionadas com as politicas sociais.

Composicao dos
Conselhos

A composigdo ¢ definida por lei
federal como paritaria em relagdo
aos usudrios, no casoc da
area de saude; nos outros, a
paridade ndo ¢é especifica-
da. Se a paridade for defi-
nida em termos de repre-
sentagdo de Orgios gover-
namentais e entidades da
sociedade, pode tornar-se
iluséria, na medida em que
entre as entidades da socie-
dade estdo incluidas, além
das patronais, algumas que
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dependem de subvengdes gover-
namentais e dificilmente tomardo
posigdes independentes.

Por outro lado, as entidades filan-
tropicas geralmente tém uma tra-
digdo assistencialista, cartorial,
conservadora ¢ assumem uma l6-
gica privatista, favorecendo a des-
politizagdo das questdes. E impor-
tante levar em conta esses ele-
mentos, n3o para impedir que es-
sas organizagdes possam se repre-
sentar, mas para se ter consciéncia
clara do conjunto de forgas so-
ciais favoraveis ou ndo ao proces-
so de democratizag3o ¢ publiciza-
¢ao das questdes que sdo objeto
de competéncia dos conselhos.

Representatividade da
participagcdo

A representatividade na composi-
¢do do conselho diz respeito ndo
apenas ao aspecto quantitativo
(mimero de associados ou compo-
nentes da entidade) mas a sua ca-
pacidade de expressar os interes-
ses do respectivo segmento social,
revelada pelo seu engajamento na
condugdo das lutas especificas.
Em termos de conjunto, a compo-
sigdo reflete a presenga dos diver-
sos atores sociais, ndo s6 aqueles
tradicionalmente inseridos na es-
trutura social, mas também as for-
¢as emergentes.

E importante considerar também
o processo de escolha das repre-
sentages, levando em conta que,
em certos municipios, varias enti-
dades competem pela represen-
tagio de um mesmo segmento.
Deve-se analisar se essa fungio é

atribuida, por exemplo, a congres-
sos ou conferéncias em que os de-
legados sdo eleitos pelos associa-
dos das entidades ou se cabe as
respectivas diretorias das organi-
zagdes ou, ainda, se a indicagdo ¢
efetuada pelo chefe de governo de
forma discriciondria.

Cremos que alguns critérios pode-
riam ser formulados entre as pro-
prias entidades, para definigdo da-
quelas que deveriam participar e
também da forma de escolha mais
democratica dos representantes. B
mister levar em conta, por exem-
plo, experiéncia, capacitagio téc-
nico-politica, expressdo social do
segmento, engajamento da organi-
zagdo nas lutas dos seus -associados
e no processo de democratizagio.

Alguns conselhos tém contempla-
do na sua composi¢do uma repre-
sentagdo do poder legislativo ou
do judiciario, o que ndo é muito
recomendavel, ndo sé por ser algo
imputado como inconstitucional,
como pela necessidade de impedir
certos tipos de disputas de poder
que sdo comuns em determinados
municipios. Outros conflitos e con-
frontos em relagdo as competén-
cias do proéprio conselho sao ine-
vitaveis e podem ser até saudaveis.

Funcionamento dos
conselhos

Cremos ser necessario examinar o
funcionamento dos conselhos nio
apenas sob 0 aspecto burocratico
e de realizagdo de reunides, em-
bora um minimo de suporte admi-
nistrativo seja imprescindivel. Se-
gundo pesquisa do IBAM, em

1993, 55% dos Conselhos Muni-
cipais de Saude faziam reunides
regulares e em 26% deles existia
esse suporte. (Carvalho,1995).

No entanto, importa avaliar que
a¢oes foram propostas ¢ realiza-
das, que debates publicos foram
promovidos, qual o controle sobre
os recursos aplicados e sobre as
agdes do poder publico. Para que
o conselho possa ter maior visibi-
lidade na sociedade é preciso exa-
minar seu grau de articulagdo com
os diversos segmentos sociais, em
que medida os seus componentes
discutem previamente com suas
entidades as pautas e proposigdes
das reunides ¢ como dar a elas co-
nhecimento de suas resolugdes.

Papel dos conselhos

Apesar do carater deliberativo
formalmente "atribuido aos conse-
lhos, deve-se indagar se suas deci-
sOes se¢ sintonizam com os inte-
resses da maioria da populagio,
sobretudo dos setores excluidos,
ou se apenas referendam as deci-
sdes do poder executivo e dos
grupos que lhe dao suporte. Preci-
sa também ser analisado de que
modo se efetiva o processo deci-
sorio, o papel de cada representa-
¢d0 na discussio e na iniciativa de
proposigdes.

Sdo conhecidas as dificuldades
para que as demandas e interesses
dos setores excluidos cheguem até
os centros de poder. Os conselhos
podem constituir-se num canal para
que isso acontega, dependendo da
composi¢ao, do maior ou menor
poder de articulagdo entre os pro-
prios representantes dos usudrios
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e da sua capacidade de construir
um consenso em torno das ques-
toes centrais de seu interesse.

Torna-se necessario acentuar o
papel de controle social a ser
exercido pelo conselho, entendido
ndo apenas como mera fiscaliza-
¢a0 dos atos do executivo, mas so-
bretudo no sentido de avaliagao,
pela comparagdo dos dados reali-
zados com pardmetros estabeleci-
dos consensualmente.

Controlar a aplicagdo dos recursos
implica analisar ndo s6 a honesti-
dade dos gastos, mas também ava-
liar seu impacto econdmico-social
em termos de beneficios para o
conjunto da populacdo, sua eco-
nomicidade e oportunidade.

Essa dimensdo do papel dos con-
selhos exige maior visibilidade ¢
transparéncia das suas agdes e dos
atos do governo, praticas pouco
comuns em nossa tradigdo politi-
co-administrativa. Portanto, pres-
supde maior vinculagdo a socieda-
de, utilizando para isso mecanis-
mos ndo institucionais (formns,
comissGes, assembléias, comités),
além da propria atuagdo inde-
pendente das entidades em termos
de mobilizagdo, pressio, debate
publico ¢ interagdo com 0s meios
de comunica¢do de massa.

Fragmentacio e pluralidade de
conselhos

Como ja se observou, multipli-
cam-se 0s conselhos em varias

areas e setores. Se por um lado ha .

o aspecto positivo de se tentar
contemplar a diversidade de pro-
blematicas que o pais enfrenta, &
preciso encarar as conseqiiéncias

perversas da fragmentagdo das de-
mandas, como a visdo setorial e
até corporativa de problemas que
estdo imbricados numa realidade
mais ampla e complexa, que exige
a formulagdo de uma politica so-
cial mais abrangente.

Esse problema torna-se mais gra-
ve ainda nos municipios menores,
em que a sociedade ¢ pouco ou
nada organizada e os quadros dis-

“A atuagio indiscriminada
em conselhos, sem
ancoragem na
mobilizagdo social,
com a unica preocupagao
de ocupar espagos,
pode levar a reproducio
de praticas clientelistas
e burocraticas”

poniveis sdo sobrecarregados com
véarias representagdes, além das
fungoes que tém de desempenhar
nas suas entidades e da dedicagdo
a propria sobrevivéncia. Isso leva
essas pessoas a uma participagdo
menos qualificada e meramente
formal ou a sele¢do dos espagos
onde atuar.

Para contornar o problema da
fragmentagdo, a alternativa pode-
ria ser o funcionamento de plena-
rias agregando tematicas, entida-
des e movimentos, congressos e,
principalmente, a realizagdo de
acdes conjuntas, além de um flu-
xo0 continuo de informagdes.

Desafios e oportunidades

O processo de participagdo insti-
tucionalizada através de conselhos
enfrenta sérios desafios, que exi-
gem da sociedade muita energia
criativa para enfrenta-los. Corre-
se o risco do contagio pela "febre
conselhista" protagonizada pelo
governo (fala-se agora em munici-
palizar a reforma agraria e criar
conselhos municipais!): pulveriza-
se a agdo'do Estado, transferindo
seus encargos para a sociedade, via
filantropia e/ou privatiza¢ao.

Os conselhos podem constituir-se
em mecanismos de fortalecimento
da sociedade civil e controle so-
cial do Estado, mantendo-se a au-
tonomia de ambas as esferas, que
tém suas logicas proprias. Mas a
atuagdo indiscriminada em conse-
lhos, sem ancoragem na mobiliza-
¢do social, com a Unica preocupa-
¢do de ocupar espagos, pode levar
a reproducdo de praticas cliente-
listas e burocraticas.

A idealizagio do papel dos conse-
lhos pode criar expectativas exa-
geradas e conduzir a maiores frus-
tragdes. Os recursos publicos des-
tinados as politicas sociais sdo
cada vez mais reduzidos. Impde-
se, pois, a(:)s conselhos, nos diver-
sos niveis, a tarefa crucial de dis-
cutir o or¢amento publico, ndo
apenas o fundo especifico do se-
tor, mas as prioridades na distri-
buigdo dos recursos.

No caso especifico dos munici-
pios, é também necessaria a dis-
cussio sobre a geragdo de receitas
proprias, ja que os tributos de sua
competéncia sdo ineficientemente
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arrecadados. Algumas gestoes mu-
nicipais t€m demonstrado como

essas receitas podem ser amplia-

das e como as prioridades podem
ser invertidas a partir da participa-
¢do ativa da sociedade.

A problematica a ser enfrentada
pelos conselhos ¢ pela sociedade
organizada € por demais comple-
xa e requer maior qualificagdo da
-participagdo, além da priorizagdo
de certos espagos que oferecam

maiores potencialidades de trans-
formagdo das relagdes sociedade/
Estado.

A atuagdo das ONGs nesse pro-
cesso ¢ de vital importéncia, seja
como componentes dos conse-
lhos, seja no papel de assessoria,
na capacitagdo, na sistematizacdo
de dados e experiéncias bem-su-
cedidas dos movimentos ¢ entida-
des e na formulagdo de alternati-
vas de politicas publicas. Esse su-
porte técnico podera ser demanda-
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Os Conselhos de Direitos da Crianga
e do Adolescente’

Alexandre Fortes 2

criagdo do Estatuto da

Cnanga e do Adolescente

(ECA) em 1990 repre-
sentou um passo decisivo para a
mudanga da situagdo dramatica
vivenciada por parcela significati-
va da infancia e da juventude bra-
sileiras, que, situando-se no elo
mais fraco de uma sociedade mar-
cada pela exclusio, tornam-se vi-
timas preferenciais das suas mais
perversas manifesta¢des. O cara-
ter profundamente inovador do
Estatuto no que diz respeito a
concepgao de politicas publicas
pode ser percebido em primeiro
lugar na busca de uma defesa e
garantia integral dos direitos a se-
rem assegurados, sobrepondo-se
as divisdes das diferentes areas
(saude, educagdo, promogdo so-
cial, etc...) responsaveis pelas
agdes que devem assegurar o gozo
desses direitos. Trata-se portanto
de buscar o atendimento das ne-
cessidades da crianga e do adoles-
cente a partir de uma politica glo-
bal e ndo mais de diferentes (e por

Fernand Léger

vezes contraditorias) politicas de-
rivadas da compartimentagdo do
Estado.

Além dos ganhos em termos de
eficacia, uma concepgao de aten-
dimento integral como a citada
expressou a transformac@o em lei
de principios que os movimentos
de defesa de direitos de criangas
adolescentes vinham ja exercendo
na sua prética e defendendo como
valores para a sociedade desde o
final da década de 70. Segundo
esses principios, criangas € ado-

lescentes sdo sujeitos de direitos
em condigdes especiais de seres
em desenvolvimento, e nao obje-

- tos passivos da. agdo ou omissao

do Estado e da sociedade. Simul-
taneamente, comegou-se a romper
com a divisdo historicamente es-
tabelecida entre “criangas” e “me-
nores”, através da qual os filthos

~das classes populares sdao defmi-

dos e estigmatizados pela condi-

¢do juridica que os transforma em

potenciais “infratores impunes”

aos olhos da opinido publica: con-

servadora ¢ das “for¢as da ordem”
da nossa sociedade.

Mas a concepgao de politica
publica presente no ECA
ndo ¢é apenas infegral, no
sentido de pensar a defesa
de direitos de criangas e ado-
lescentes a partir do conjun-
to de suas necessidades ¢
sem discriminagdes de qual-
quer ordem. Ela é também
participativa, ao conceber a
criagdo de uma estrutura co-

1. Agradego a colaboragio de Carmo Fucks, Sérgio A. E. Soarcs, Charles R. Pranke, Eloir Rei-merdinger e Miriam Luzia Giglio Neves da Silva, da equipe
técnica do AMENCAR, pelo fornecimento de informagdes e subsidios fundamentais para o desenvolvimento deste trabalho, embora as opinides ex-
pressas sejam de minha total e exclusiva responsabilidade.

2. Doutorando em Histéria Social do Trabalho pela UNICAMP e Coordenador do Projeto Plancjamento ¢ Avaliagio do Instituto Pélis.
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gestionaria envolvendo represen-
tagdo paritaria do governo e da so-
" ciedade civil como condigdo ne-
cessaria para sua propria viabili-
zagdo. Nesse sentido, o ECA ¢
provavelmente o caso mais ex-
pressivo de uma politica setorial
especifica que busca explorar o
potencial das brechas conquista-
das na Constituigdo de 1988 para
a introdug¢do de mecanismos de
participagao popular no funciona-
mento institucional do pais.

E digno de nota que, num mo-
mento em que a situagdo da infan-
cia e da adolescéncia demonstrava
sinais visiveis de agudizagao, com
a problematica dos “meninos €
meninas de rua” ganhando desta-
que crescente, tenha se evitado o
caminho facil, porém improduti-
vo, da busca de solu¢des imedia-
tistas. Muito pelo contrario, a pro-
posta expressa no ECA apostou
numa dupla mudanga cultural (da
visdo da infancia e adolescéncia
na sociedade ¢ da concepgdo de
gestdo de politica publica), que
para se efetivar enfrenta a pressdo
por medidas pontuais ¢ autorita-
rias de efeito “imediato”, como os
arrastbes policiais para “limpar”
as ruas dos meninos ¢ meninas
que nelas vivem ou delas tiram
sua sobrevivéncia. '

@

O caminho para a concretizagio
dessa mudanga cultural e a obten-
¢do de resultados concretos dura-
douros e coerentes com o respeito
aos beneficiarios das politicas foi
buscado em um profundo e com-
plexo reordenamento institucio-
nal>. Esse reordenamento envolve

|

em primeiro lugar a defini¢do
precisa das areas de responsabili-
dade do Executivo nas esferas
municipal, estadual e federal, bus-
cando evitar a sobreposicdo de
iniciativas ¢ implantar a munici-
palizagdo do atendimento. Um se-
gundo ponto fundamental na rees-

“A efetivacdo do Estatuto
da Crianga e do
Adolescente (ECA)
envolve a defini¢cdo das
responsabilidades do
Executivo e a constituigio
dos Conselhos Tutelares
CoOmo 0rganismos
representativos da
comunidade”

truturagdo necessaria ao pleno
funcionamento do ECA ¢ a cons-
tituicdo dos Conselhos Tutelares,
como organismos representativos
da comunidade responsaveis “por
zelar pelo cumprimento dos direi-
tos da crianca ¢ do adolescente”
(ECA, art. 131)%,

Como condigdo para que a nova
concepgao de direitos se implante
plenamente poderiamos incluir
ainda a redefini¢do do papel do
judiciario, que decorre diretamen-
te da propma constituigdo dos
Conselhos Tutelares, acabando
com o poder quase ilimitado dos
Juizados existente no antigo Cédi-
go de Menores e enfatizando a ne-

cessidade de uma atuagio articu-
lada as novas instancias por parte
dos atuais Juizes da Infancia ¢ da
Juventude. O mesmo ocorre no
que diz respeito a necessidade de
mudangas na atuagdo policial
frente a autores de ato infracional
¢ a meninos ¢ meninas de rua em
geral, 0 que exige uma profunda
transformagdo no modo como
eles sdo encarados pelas proprias
autoridades da area de seguranga.

O ECA esta impondo também a
necessidade de reestruturagGes
nas proprias instituigdes publicas
e privadas de atendimento, en-
volvendo defini¢do precisa ¢
atendimento especifico para di-
ferentes clientelas (faixas eta-
rias, portadores de necessidades
especiais etc.) e a observancia de
condi¢des de atendimento ¢ tra-
balho pedagodgico que respeitem a
condigido de ser humano em de-
senvolvimento.

Por fim, mas como condigdo pre-
liminar para a sustentacdo de toda
essa complexa engenharia, encon-
tramos a constituigdo e implemen-
tagdo de Conselhos de Direitos,
“Orgdos deliberativos e controla-
dores das ag¢des (...)” em que esta
“assegurada a participagdo popu-
lar paritaria (...)” (ECA, Art. 88,
Inciso II) nos municipios, Estados
¢ no plano federal. E a situagio
atual do processo de implantagao
desses conselhos, responsaveis
pela elaboragdo, integragdo e con-
trole da execugio das politicas pu-
blicas voltadas para a defesa dos
direitos de criangas e adolescen-
tes, que analisaremos neste artigo.

3. Esse reordenamento, na acepgdo abrangente em que estamos utilizando o termo, esta hoje profundamente imbricado também com o processo de
criagio da Lei Organica:de Assisténcia Social (LOAS) ¢ de implantagdo dos Conselhos € Fundos de Assisténcia Social, orientados por uma con-
cepgio de politica publica ¢ de atendimento consoantes com aquelas propostas no ECA. ‘

4. Embora a rigor ndo se possa falar em conquista de avangos reais no cumprimento do ECA sem vincula-los & implantagéo dos Conselhos Tutelares,
esse processo nio sera analisado mais detidamente aqui em fungio das suas especificidades, bastante diferenciadas daquelas relacionadas aos Con-

selhos de Direitos.
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Uma radiografia nacional

¢ acordo com levantamen-
Dto efetuado pelo extinto

Centro Brasileiro para a
Infancia e Adolescéncia (CBIA)
em setembro de 1994, 24 das 27
unidades da federagdo possuiam
Conselhos Estaduais de Direitos da
Cranga e do Adolescente em fun-
cionamento. Os conselhos do Ama-
péa e de Roraima se encontrariam
em fase de implantagdo, enquan-
to a criagdao do conselho de To-
cantins estaria em tramitagao.

No que diz respeito aos 5.024 mu-
nicipios brasileiros entdo existen-
tes, 2.362 (47,01%) ja haviam
criado o seu conselho municipal,
dos quais 1.723 (34, 29%) esta-
riam em funcionamento, 379
(7,54%) em fase de implementa-
¢ao e 260 (5,18%) sem implemen-
tagdo. Dos 2.662 conselhos muni-
cipais que ainda ndo haviam sido
criados, na maioria dos casos
(1.564 ou 31,13%) ndo se verfi-
cava sequer uma articulagdo ini-
cial. Em uma parcela significativa
(977 ou 19,44%) a criagdo se en-
contrava em estudos ou em pro-
cesso de articulagio, e num pe-
queno numero (121 ou 2,4%) ja
estava em tramitagio.

A distribuigdo geografica dos
conselhos municipais apresentava
grandes variagSes, sendo que a re-
gido Sul (onde eles ja haviam sido
criados em 63% dos municipios)
e Centro-Oeste (em 62%) se des-
tacavam positivamente. O Sudeste
ficava na média nacional (47%),
enquanto Norte (36%) e Nordeste
(34%) apresentavam os indices
mais baixes.

Pablo Picasso

Esses numeros facilitam a cons-
trugdo de uma primeira imagem
aproximativa, cuja precisdo, no
entanto, pode ser questionada de-
vido a grande disparidade no inte-
rior das regides, como no caso do
Nordeste, onde a média regional
mais baixa do pais oculta que o
Estado do Ceara possui isolada-
mente 2 média mais alta (85%).
No Sudeste, coincidéncia exata
com a meédia nacional resulta da
mistura de indices altos em Esta-
dos com pequeno nimero de mu-
nicipios (80% e 81% no Espirito
Santo e Rio de Janeiro, respecti-
vamente) com indices baixos nas
unidades com maior nimero deles
(40% para Minas Gerais ¢ 46%
para S3o Paulo).

Poderiamos, por outro lado, agru-
par em blocos os Estados em que
os conselhos ja haviam sido cria-
dos: em mais de 75% dos munici-
pios (Ceara, Sergipe, Espirito
Santo, Rio de Janeiro, Parana,
Distrito Federal, Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul), entre 50% e
74 % dos municipios (Acre, Ama-

pa, Ronddnia e Santa Catarina),
entre 25% e 49% (Para, Roraima,
Maranhdo, Pernambuco, Minas
Gerais, Sdo Paulo, Rio Grande do
Sul e Goias) € em menos de 25%
(Amazonas, Tocantins, Alagoas,
Bahia, Paraiba, Piaui e Rio Gran-
de do Norte).

Infelizmente, o levantamento do
CBIA (a0 menos a sintese distri-
buida na Conferéncia Nacional
dos Direitos da Crianga e do Ado-
lescente de 1994, na qual se ba-
seia esta analise) ndo inclui a di-
mensdo populacional dos munici-
pios onde os consethos ja haviam
sido criados, 0 que poderia alterar
em muito a nogao sobre o univer-
so abarcado (a0 menos oficial-
mente) pela agdo desses organis-
mos. Uma analise realizada pela
Fundagdo Estadual do Bem-Estar
do Menor do Rio Grande do Sul
(FEBEM) a partir dos proprios
dados "do escritério regional da
CBIA revela que, apesar do indice
relativamente baixo de municipios
com conselho criado (48%), eles
possuiam 82,23% da populagio
estadual. Sabendo-se que em fun-
¢d30o de fatores como o maior grau
de organizagio da sociedade civil
e a prioridade estabelecida pelos
conselhos estaduais e por impor-
tantes agéncias de apoio ¢ fomen-
to a esse processo (como o UNI-
CEF, e o préprio CBIA até sua ex-
tingdo) tem sido uma tendéncia
geral a busca da implantagdo dos
consethos nos maiores municipios
(assim como naqueles que por al-
gum outro motivo possuam situa-
¢ao grave de desrespeito a direi-
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tos), € provavel que o caso do Rio
“Grande do Sul corresponda a uma
amostragem da realidade nacio-
nal. Dessa forma, o percentual da
populagdo brasileira coberta pela
acao dos conselhos seria bastante
superior ao do nimero de munici-
pios, que sem duvida deve ter sido
significativamente ampliado des-

de 1994.

Entretanto, se os dados numéricos
tendem a fornecer a visdo de um
avango significativo diante do
enorme desafio que significa es-
tabelecer os conselhos municipais
em todo o pais, um maior rigor
nas categorias empregadas para
classifica-los poderia revelar um
quadro bem mais preocupante. Os
critérios para definir o que € um

conselho municipal ou estadual
“em funcionamento” foram deba-

“E freqiiente o caso
de conselhos que lutam
ao longo de toda uma
gestdo do Executivo
para conseguir um
espago de funcionamento
definido, sendo
desalojados logo depois
da posse do novo governo”

tidos pelo proprio Conselho Na-
cional dos Direitos da Crianga e

As pedras no meio do caminho

oderiamos agrupar os prin-
Pcipais problemas enfrenta-

dos para a efetivagdo dos
conselhos de direitos em alguns
conjuntos, relacionados 2 estrutu-
ra e condigdes de funcionamento,
falta de articulagdo e desconheci-
mento reciproco entre as diferen-
tes instituigdes neles representdas,
representatividade e capacidade
de decisdo dos conselheiros, capa-
citagdo e experiéncia de trabalho
em equipe ¢, finalmente, resistén-
cia do Executivo em aceitar o ca-
rater deliberativo ¢ gestor dos
conselhos.

Condigoes de funcionamento

O primeiro ¢ mais elementar des-
ses problemas, que se refere a
condigdes minimas de funciona-
mento - como sede, telefone, fun-
cionarios, entre outras -, nem
sempre tem sido de facil solug@o.
E fregiiente por -exemplo o caso
de conselhos estaduais e munici-
pais “ndmades”, que muitas vezes
lutam ao longo de toda uma ges-
tdo do Executivo para conseguir
um espago de funcionamento de-
finido, para serem desalojados

do Adolescente (Conanda). Po-
rém, sc a interpretagio dessa cate-
goria fosse relacionada ao cum-
primento efetivo do papel previsto
no ECA, de formulagédo e coorde-
nagdo da politica de atendimento
e garantia dos direitos, € provavel
que seriam raros os conselheiros
capazes de sustentar que a instan-
cia da qual participam realmente
“funciona”.

Superado um primeiro esforgo
para a criagdo e regulamentagdo
das atividades dos conselhos, seus
membros tém enfrentado um am-
plo leque de problemas, que ana-
lisaremos a seguir, para fazer va-
ler o papel ¢ as atribuigdes legais
asseguradas pelo Estatuto a esses
organismos.

logo apds a posse do novo gover-
no, com prejuizos dbvios para o
desenvolvimento dos seus traba-
lhos. Raros sdo os consethos que,
como ¢ o caso do Estadual de
Pernambuco, possuem sede pro-
pria ¢ infra-estrutura permanen-
te. As dificuldades nesse plano
atingiram até mesmo o proprio
Conanda, que se viu obrigado a
formalizar em uma resolugdo o
pedido encaminhado ao Ministro
da Justi¢a {(que preside o prdprio
consetho) para uma- “..solugdo
definitiva acerca da localizagio
do Conanda, sua Secretaria Exe-
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cutiva ¢ 0 Fundo Nacional da
Crianga ¢ do Adolescente...”.

De fato, o ECA prevé (no seu Ar-
tigo 88, Inciso IV) como uma das
diretrizes da politica de atendi-
mento a “manutengdo de fundos
nacionals, estadual e municipal,
vinculados aos respectivos Conse-
lhos de Direitos da Crianga e do
Adolescente”, que se encontram
atualmente em diferentes graus de
implementagdo. Os fundos seriam
a solugdio definitiva nio apenas
para a autonomia de funciona-
mento dos conselhos, mas tam-
bém para um novo direcionamen-
to dos projetos de atendimento e
defesa de direitos a partir de uma
estratégia global por eles conduzi-
da. Ocorre que, mesmo nos raros
casos em que se completou o pro-
cesso de sua regulamentacio, em
geral os fundos apenas consegui-
ram até o momento doagdes obti-
das via incentivo fiscal da inicia-
tiva. privada, limitadas a 1% do
Imposto de Renda devido pelo
Decreto n® 794, de 5 de Abril de
1993, e ndo o repasse dos recur-
sos orgamentarios publicos que
lhes deveriam ser destinados.
Diante da situagdo falimentar de
grande parte dos Executivos e da

resisténcia de muitos de seus ocu-

pantes de abrir mdo da manipula-
¢do de verbas que freqiientemente
sao destinadas a medidas demagé-
gicas e eleitoreiras, desvinculadas
de qualquer politica global de en-
frentamento dos problemas so-
ciais, pode-se prever grandes difi-

culdades para que isso venha a

OCOITCT.

Desarticulacao e divergéncias

Um segundo obstaculo a ser supe-
rado reside na falta de articulagdo,
no desconhecimento e muitas ve-
zes nas divergéncias entre as dife-
rentes instituigdes que compdem
os conselhos e que, superando um

“Muitos responsaveis por
instituigdes de
atendimento retém
informagdes ou fornecem
dados parciais, o que
prejudica o conselho em
seu papel deliberativo e
coordenador das politicas
de atendimeénto”

histérico de fragmentagio, devem
passar a interagir como elementos
complementares no interior de
uma politica global. - Isso ndo
ocorre apenas entre 6rgdos do po-
der publico e instituigdes da so-
ciedade civil (o que seria relativa-
mente natural numa experiéncia
inovadora. de trabalho conjunto),

mas também no interior de cada

um desses campos € muitas vezes
de modo mais acentuado entre os
diferentes organismos estatais. A
propria busca de informagdes re-
lativas a questdes da area de res-

ponsabilidade de uma instituigdo:

ou organismo pode se revelar uma
tarefa delicada, identificada como
ingeréncia e portanto desencadea-
dora de resisténcia.

Embora participando muitas ve-
zes dos proprios conselhos, nem
sempre 0s responsaveis por insti-
tuigdes de atendimento, sejam
elas governamentais ou ndo, assi-
milaram as mudangas propostas
pelo ECA a ponto de aceitar as
transformagdes que precisam ser
realizadas nas suas prdprias enti-
dades. Reter informagdes ou for-
necer apenas dados parciais pode
postergar ou inviabilizar a assun-
¢do pelo conselho de seu papel
deliberativo e coordenador das
politicas de atendimento. Tal pa-
pel envolve necessariamente um
exame sobre a pertinéncia € a
qualidade do trabalho de institui-
¢Oes muitas vezes habituadas a
funcionar completamente fecha-
das a qualquer forma de controle
social.

Assim como a falta de acesso a
mformagdes ¢ dados relativos as po-
liticas de cada Orgdo ou institui-
¢do pode inviabilizar a elaboragao
e gestdo de uma politica integra-
da, o niesmo pode se dar em fun-
¢d0 da paralisagdo dos conselhos
devido a diferengas de concepgio
ou de estratégia mais ou menos
exphicitadas. Ao contrario do item
anterior, aqui a representagio da
sociedade civil tende a assumir o
papel de protagonista, seja nos ca-
sos de polarizagio com o governo,
seja nas crises relativamente fre-
qtientes entre os diferentes setores
que a compdem. Retomaremos
esta questdo mais adiante, quando
nos dedicarmos ao “estado de ani-
mo” predominante atualmente en-
tre os representantes nao-governa-
mentais nos conselhos.

5. O Fundo Nacional dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente foi criado pelo Artigo 6° da lei 8.242, de 12 de Outubro de 1991, que criou o Conanda,
¢ regulamentado pelo Decreto n° 1.196, de 14 de Julho de 1994. Observe-se que mesmo no plano federal, onde atuam organizages da sociedade
civil bastante articuladas e com capacidade de pressdo, o processo de regulamentagio do Fundo levou quase trés anos para se concluir.
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Mas se as divergéncias nem sem-
pre aparecem de forma tao expli-
cita no lado governamental, talvez
1sso se deva em boa medida ao
fato de que muitas vezes os con-
selheiros que o representam nao
possuem de fato poder de decisdao
e representatividade em relagio
aos centros efetivos de condugdo
politica do Estado. Diante das di-
ficuldades praticas e/ou falta de
interesse dos membros governa-
mentais titulares (ministros, secre-
tarios estaduais € municipais etc.)
de participar regularmente das ati-
vidades dos conselhos, quem o
faz geralmente sdo os suplentes
indicados pelos primeiros. O que
seria uma saida operacional bas-
tante logica pode com freqii€ncia
transformar-se em mecanismo de
esvaziamento dos conselhos, se a
indicagdo da supléncia for realiza-
da (como ocorre com freqiiéncia)
até mesmo com o desconhecimen-
to por parte do indicado sobre a
finalidade e a natureza da tarefa
que lhe esta sendo atribuida. Em
outros casos, mesmo sendo da
area e possuindo experiéncia, falta
aos indicados a legitimidade para
sustentar qualquer decisdo no or-
ganismo do qual sdo oriundos, €
nao raro esses representantes aca-
bam (numa curiosa inversio de
papéis) exercendo nos Conselhos
papel mais critico _em relagao a
inoperancia do governo do que os
representantes nao-governamen-
tais, sem que disso se origine
qualquer resultado prel'ltico.

Capacitagio

Para cumprir sua fungio, os con-
selhos enfrentam também as limi-
tagdes de capacitagdo dos seus

membros. No lado ndo-governa-
mental, capacitar-se a pensar € in-
terferir sobre politicas publicas
envolve, além dos conhecimentos
técnico-politicos necessarios, a
propria superagdo de uma agao
centrada meramente na dentincia
¢ na reivindicagdo, assim como no
atendimento voltado para univer-
sos especificos ¢ limitados.

“As entidades
participantes precisam
desenvolver competéncias
como o dominio dos
meandros juridicos ¢ da
estrutura do Estado ¢ a
analise da viabilidade ¢
coeréncia de medidas em
estudo nos conselhos”

Assumir um assento no conselho
de direitos geralmente significa
para uma entidade ndo-governa-
mental deixar uma esfera de res-
ponsabilidade extremamente limi-
tada no atendimento ou na defesa
de direitos de um segmento espe-
cifico de criangas ¢/ou adolescen-
tes, para situar-se como parte de
uma representagdo social cujos
posicionamentos podem interferir
de maneira muitas vezes decisiva
na manuten¢do ou mudanca de
politicas que afetam diretamente
os direitos do conjunto da infan-
cia e da adolescéncia.

Naturalmente, como ocorre em
qualquer instancia de participagao
popular, ha entidades que sequer

se propdem a realizar essa passa-
gem do particular para o geral, e
ocupam suas vagas nos conselhos
apenas como um espago destinado
a buscar projecdo ou, eventual-
mente, informagdes € contatos que
possam vir a ser de algum modo
utilizados em beneficio dos seus
interesses institucionais.

Para aquelas, porém, que se pro-
pbGem a exercer o carater publico
dessa representagdo, o dominio dos
meandros juridicos e da estrutura
do Estado, a capacidade de articu-
lagdo inter-institucional em torno
de objetivos comuns, a andlise da
viabilidade e coeréncia de medi-
das em estudo e a prdpria capaci-
dade de formula-las estdo entre as
competéncias a serem necessaria-
mente desenvolvidas.

Ja no tocante aos setores governa-
mentais, o entrave maior localiza-
se num historico de centralizagio
do poder de decisdo e planeja-
mento sobre as politicas, assim
como na visdo auto-suficiente e
particularista peculiar a cada or-
gdo. Nesse caso, o efeito funda-
mental a ser buscado via capacita-
¢do € o de reeducagdo para uma
nova concepgdo de cidadania e de
politicas publicas, para cujo exer-
cicio muitas vezes o proprio ins-
trumental técnico peculiar a cada
area de governo tera de ser refei-
to. Exemplo disso sdo os procedi-
mentos de elaboragdo de orga-
mento piblico, tradicionalmente
tecnicistas ¢ fragmentarios, que se
confrontam com a logica da poli-
tica de atendimento integral.

Um amplo trabalho de capacita-
¢d0 voltado para os conselheiros
de direitos tem sido desenvolvido
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em todo o pais por profissionais
de diversas areas (direito, psicolo-
gia, servigo social, pedagogia, psi-
cologia etc.), vinculados a umver-
sidades, ONGs, UNICEF e a or-
ganismos publicos (até mesmo a
alguns conselhos estaduais, que
atendem demandas dos conselhos
municipais).

Geralmente essa capacitagio ten-
de a se concentrar nos aspectos
Juridicos e politicos envolvidos no
ECA e na legislagdo a ele relacio-
nada (com €nfase na propria regu-
lamentagdo dos conselhos e dos
fundos), em tematicas ligadas as
proprias particularidades da infan-
cia e da adolescéncia (assim como
dos diferentes tipos de desrespeito
e privag@o de direitos a que crian-
¢as e adolescentes se encontram
expostos) e ao papel dos conse-
lhos e dos conselheiros como for-
muladores ¢ fiscalizadores da exe-
cugdo de politicas publicas.

Mais recentemente, a adogdo de
instrumentos organizativos capa-
zes de contribuir para a maior efi-
‘cacia de atuagdo, como é o caso
do planejamento estratégico e de-
senvolvimento de mecanismos ge-
renciais a ele relacionados, come-
gou a se incorporar a essa pauta
~de temas que compde o “curriculo
basico” da capacitagdo dos con<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>