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CONSELHOS DE POLITICAS
PUBLICAS. DESAFIOS PARA
SUA INSTITUCIONALIZACAO

Carla Bronzo Ladeira Carneiro

Introducédo

A questdo dos conselhos insere-se fundamentalmente na érea da
governanga democrética. Como canais institucionalizados de participacao,
0s conselhos marcam uma reconfiguracéo das relacdes entre Estado e
sociedade e instituem uma nova modalidade de controle publico sobre a
acdo governamental e, idealmente, de co-responsabilizacdo quanto ao
desenho, monitoramento e avaliacdo de politicas.

Como elementos de democraciadireta, os conselhos podem ser consi-
derados expressao de um novo model o de relagcéo entre Estado e sociedade?
Se sim, quai s 0s constrangimentos que operam nos niveisjuridico, formal e
institucional e que condicionam sua atuacdo? Qual a capacidade que esses
novos atorestém paraintervir naesferapublica? Quais oslimites da capaci-
dade de intervencdo dessa nova institucionalidade na vida politica? Dito
ainda de outraforma, os conselhosinfluenciam o desenvolvimento de uma
culturacivica e tém impacto na acdo publica?

Tem-se como pressuposto que os consel hos sinalizam possibilidades
de avanco na gestdo de politicas publicas, fomentando préticas mais
participativas, articulando mecani smos de accountability e gerando respon-
sabilidade publica.

Indubitavelmente, a emergéncia dos conselhos sinaliza uma ruptura
com o arcabouco juridico einstitucional vigente até a Constitui¢ao de 1988.
Suas inovacdes expressam pelo menos duas dimensdes. uma técnico-
normativa e outra relativa a ampliacao da democracia. Se anteriormente o
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model o concebiaconsel hos comunitérios e popul ares, 0 model o atual ingtitui
novas atribui¢des e alteraseu perfil: ndo mais consel hos atuantes no &mbito
do microterritdrio, mas conselhos setoriais paritariosem diversas esferas de
poder e com poderes deliberativos, alocativos e regulatorios.

A emergénciade conselhossetorials, superando o formato anterior que
osidentificavaexclusivamente com o plano do territério, representaum avanco.
Oformato setoria dosconsahospermite, pelo menos potencia mente, asupera
¢do de desigual dades regionais e uma compreensdo mais global da politica,
permitindo umaatuacdo mais cons stente nadefinicao de diretrizes de politicas
gue caminhem no sentido da eqiidade e da efetividade.

O estudo que serviu de base para este artigo utilizou fontes e dados
diversos, natentativade montar um quadro o maisamplo e complexo possivel
das condicdes e dos desafios com que se deparam os consel hos setoriais no
exercicio de suafuncao publica. Foram utilizadas asinformagdesrelativasa
composicdo dos mandatos e ao processo de constituicdo dos conselhos;
foram examinadas as atas das plenérias na tentativa de abordar o processo
de conformacao da agenda e da dinamica de funcionamento dos consel hos;
foram aproveitadas as respostas a0 questiondrio enviado para todos 0s
municipios mineiros e, por fim, foram realizadas visitas e entrevistas em
nove municipios do estado, buscando identificar dimensies apenas captévels
a partir de pesquisa de campo. Os resultados, embora ndo-conclusivos,
permitem uma compreensdo mais qualificada dos processos envolvidos na
constitui¢ao dos consel hos e de seu papel naconducgao de politicas publicas
mais comprometidas com o ideal da governanga democratica.

Questdes tedrico-conceituais
para analise dos conselhos

Os conselhos e a concepgdo de
esfera publica e deliberacéo

Osconsa hospodem ser vistoscomo ingtitucionalizaggo setorial daesfera
publica, segundo uma concepcdo habermasiana? De acordo com definicéo
pioneirade Habermas, a esfera publica é o espaco da criticaargumentativae
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deliberativa e da democratizacdo da autoridade e do poder politico, distin-
guindo-se tanto do Estado quanto do mercado, capaz de preservar uma
autonomiapropria. Um ponto i mportante da concepcao de Habermas sobre
aesferapublicarefere-se ao seu l6cus: tal espaco pressupde uma distingdo
claraentre sociedade civil e Estado (HABERMAS, 1984).

Os conselhos sd0 espacos publicos (ndo-estatais) que sinalizam a
possibilidade de representacdo de interesses col etivos na cenapoliticae na
definicdo daagenda publica, apresentando um carater hibrido, umavez que
sd80, a0 mesmo tempo, parte do Estado e da sociedade. Distinguem-se de
movimentos e de manifestacdes estritas da sociedade civil, umavez que sua
estrutura € legalmente definida e institucionalizada e que sua razéo de ser
reside na agdo conjunta com o aparato estatal na elaboracdo e gestéo de
politicas sociais. O estatuto juridico dos consel hos, concebidos como espacos
de participacéo, de controle publico, paraael aboracéo e gestao de politicas,
ndo permite uma completa autonomia desse subsistema em relacdo aos
outros dois (econémico e politico), como sugere Habermas na conceituacéo
da esfera publica. Nesse sentido, os conselhos ndo sdo apenas locais infor-
mais de comunicagdo: suacomposi ¢do paritaria (membros governamentais
enado-governamentais) e o carater constitucional definem os conselhoscomo
“parte” do Estado, com todos os perigos e dilemas inerentes a esse status.

Os conselhos s8o canais de participacao politica, de controle publico
sobre a agdo governamental, de deliberacdo legalmente institucionalizada e
de publicizacgo das a¢bes do governo. Dessa forma, constituem espacos de
argumentacdo sobre (e de redefinicdo de) valores, normas e procedimentos,
deformacao de consensos, de transformacao de preferéncias e de construcéo
de identidades sociais. Tém poder de agenda e podem interferir, de forma
significativa, nas agdes e metas dos governos e em seus sistemas administra-
tivos. Os conselhos, como espacos de formagdo das vontades e da opiniéo,
sd0 também mecanismos de acdo, que inserem na agenda governamental as
demandas e os temas de interesse publico, para que sejam absorvidos,
articulados politicamente e implementados sob aformade politicas publicas.
Portanto, maisdo queum canal comunicaciond pararessonanciadasdemandas
socials, osconsel hos possuem dimensdo juridicaetém poder detornar efetivos
asquestdes, osvalorese osdilemas vivenciados no espago dasociedadecivil.
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E possivel pensar os conselhos (setoriais, paritérios, municipais e
estaduais), recentemente definidos constitucionalmente como espagos
privilegiados de participacéo e de interlocucdo entre Estado e sociedade
civil, comoinstancias de publicizacgo? Se sim, quai s 0s €l ementos empiricos
gue limitam e condicionam sua atuacdo como expressao da esfera publica?

Conselhos como mecanismos de accountability

A nocdo de accountability politica pressup8e a existéncia do poder
e a necessidade de que este sgja controlado. 1sso constitui suaraz&o de ser.
Como podemos analisar os consel hos como mecani smos de accountability?

A nocéo de accountability horizontal, tal como formulada de forma
seminal por O’ Donnell, aponta para a existéncia de “agéncias estatais que
tém o direito e 0 poder legal e que estéo de fato dispostas e capacitadas
pararealizar acles, que vao desde a supervisdo de rotina a sangoes legais
ou até o impeachment contra acdes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas”
(O’ DoNNELL, 1998, p. 40).

A accountability horizontal, entendida dessa forma, € produto de
uma rede de agéncias, internas ao Estado, principalmente. Entretanto, o
autor reconhece a existéncia de outros mecanismos de controle nas
poliarquias contemporéneas, externas aos poderes Executivo, Legidativo
ou Judiciério. O’ Donnell identifica aqui as varias agéncias de supervisio,
como 0s ombudsmen e as instancias responsaveis pela fiscalizacdo das
prestacOes de contas (O’ DonNELL, 1998).

O gue se argumenta é que a nogcdo de accountability horizontal,
embora necessaria para 0 tema da governanga democrética, € insuficiente
para garantir a legitimidade necessaria para o exercicio da democracia. O
conceito de soberaniapopular, implicito naconcepgdo dademocracia, exige
uma base de legitimidade que vai além da existéncia de mecanismos de
checks and balances entre 0s 6rgéos do governo e, também, dostradicionais
mecanismos de controle através das eleicles.

Uma concepcdo aternativa de accountability é fornecida a partir
de outros recortes, e configura o ambito da accountability societal. Tais
perspectivas partem de umamatriz tedricaque privilegiaadicotomia Estado
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e sociedade civil, partilhando aidéiade que o controle da sociedade sobre a
acdo governamental constitui uma especificidade e merece uma distingéo
das perspectivas de accountability vertical ou horizontal, abrindo vertentes
para a discussdo da accountability societal.

Ao apresentarem a no¢do de accountability societal, Smulovitz e
Peruzzotti (2000, p. 7) a definem como um mecanismo de controle ndo-
eleitoral, que empregaferramentasinstitucionais e ndo institucionais (acbes
legais, participacdo em instancias de monitoramento, dendincias na midia,
etc.) e que se baseia na acdo de multiplas associactes de cidadaos, movi-
mentos, ou midia, objetivando expor erros e falhas do governo, trazer novas
guestdes para a agenda publica ou influenciar decisdes politicas a serem
implementadas pel os 6rgdos publicos. Entretanto, quando especificam esse
conceito, os autores acabam por limité-lo em demasia, ao afirmarem que a
accountability societal é ativada sob demanda e dirigida para questbes
singulares, podendo vigiar agdes governamentais (como accountability
horizontal), mas ndo necessitando detitulagdes constitucionais. Resta saber
se aquel es mecani smos dotados de titul agéo juridica e constitucional podem
ainda ser considerados elementos de accountability societal, ou se essa
caracteristica os exclui dessa categoria, como € o caso dos conselhos.

A nocao de accountability societal incorporanovos atores, tais como
associacOes, ONGs, movimentos sociais e midia. Diferentemente das
accountabilities horizontal e vertical (que operam basicamente por meio
do mecanismo do voto eleitoral), 0os agentes da accountability societal ndo
possuem, segundo essa defini¢&o, mandato para sancfeslegais, mas apenas
simbodlicas, ainda que algumas agdes dessa forma de control e possam gerar
sangdeslegais. Essalimitacéo daqualidade do constrangimento aser exercido
pelos mecanismos de accountability societal, retirando dai a capacidade
de acdo direta desses mecanismos na gestdo governamental, constitui, a
nosso ver, umalimitacdo para a compreensdo dos conselhos, por exempl o,
como instrumentos de uma accountability ampliada. Para que a hocéo de
accountability societal possa abranger os conselhos, torna-se necessario
reconsiderar definicéo, incorporando, nesse &mbito, mecanismos que
apresentem uma configuracao juridico-institucional e que ndo sejam apenas
mobilizadores de sancdes simbdlicas.
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Umaconcepcao alternativade controle publico éfornecidapor Nuria
Cunill Grau (2000). A autora aponta que a influéncia direta da sociedade
sobre 0 Estado pode se dar através dainclusdo de novos atores nasinstancias
dedecisdo ou dacriacdo deinstanciasingtitucionalizadas de mediacdo Estado-
sociedade. Nesse ponto, avanca em relacdo a delimitacédo de accountability
dos autores antes citados. Em contraposi¢do ao modelo convenciona de
participacdo, sustentado pel o pluralismo, que enfati zaacolaboracéo funcional
mais do gque ainfluéncia e controle sobre o0 exercicio dapolitica, e além de
um model o dternativo de participacdo cidada que envolve o reconhecimento
basi co daautonomiapoliticadaesferasocia em relacdo ao Estado, aautora
pergunta se é possivel desenhar outros recursos que possam ser usados
diretamente pel a sociedade para sancionar ou forcar aadministragéo publica
areagir como resultado do exercicio do controle social. Parece que aautora
guestiona que estruturas associativas da sociedade civil sgjam os Unicos
agentes da prética argumentativa e autdbnoma, questionando a definicdo de
accountability societal dos autores citados.

A autoraproblematizaaagdo dos mecani smos de controleinstituciona-
lizados, uma vez que guardam a necessidade de autonomia em relagéo as
instancias estatai s, mas paradoxa mente dependem do Estado parase efetivar.
A préatica do controle institucionalizado mostra que o carater dos recursos
disponiveis é de importancia fundamental para a accountability e esses
recursos sdo, em grande parte, fornecidos pelo Estado. De acordo com a
autora, todavez que se pretendeinstitucionalizar o controle publico através
da criagdo de 6rgaos especiais depende-se diretamente da eficiéncia do
controle exercido pelo proprio Estado (CuniLL Grau, 2000, p. 19). A eficéacia
denovasingtitucionalidades, independentemente de seu poder de mobilizacgo,
depende das oportunidades de participacao e deliberacéo abertas pel o Estado,
da transparéncia e compromisso deste com principios democraticos e
participativos e com acriagdo de mecani smosinstitucionai s adequados para
0 exercicio da accountability.

Sem divida, os conselhos locais, estaduais e nacionais constituem
experiéncias de inovacdo institucional que acenam para a ampliacdo dos
espacosdedeliberacdo publica, umavez que sdo estruturasjuridico-constitu-
cionais de caréter permanente, com representacdo paritaria entre Estado e
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sociedade civil e com amplos poderes de controle sobre apolitica. Portanto,
mais do que expressao e mecanismo de mobilizac&o social, os conselhos
apontam paraumanovaformade atuacdo deinstrumentos de accountability
societal, pela capacidade de col ocar topicos naagenda publica, de controlar
seu desenvolvimento e de monitorar processos deimplementagéo de politicas
edireitos, atravésdeumainstitucionalidade hibrida, compostade represen-
tantes do governo e da sociedade civil.

O tempo de maturacdo de uma nova construgdo institucional é
geramentelongo e aexperiénciados conselhos é muito recente parapermitir
generalizagBes conclusivas. Entretanto, o exame da participacéo e das acOes
realizadas expressa processos e langa luz sobre os resultados, ou sobre o
impacto possivel de sua atuacdo na implementacdo de politicas e novas
diretrizes estratégicas.

Participacao e representacdo

Um primeiro conjunto de questdes pertinentes para andlise dos
conselhos refere-se a dimens&o da representatividade e participacéo. Essa
guestdo foi abordada a partir do exame das atas, que forneceu elementos
para analise dafreqliéncia da participacdo dos consel heiros estaduais e dos
principais assuntos discutidos nas plenérias do Conselho Estadual de
Assisténcia Social (Ceas) e do Conselho Estadual dosDireitosdaCriancae
do Adolescente (Cedca), etambém com base nas entrevistas e questionarios
aplicados aos conselhos municipaish.

Como resultado das entrevistas e questionarios, tem-se que aescolha
dos representantes ndo-governamentais dos conselhos acontece quase
sempre de formaautdnoma, sem interferéncia do poder pablico municipal.
Os representantes s@o el eitos ou indicados pelas entidades, na maioria das
vezes. Entretanto, ndo basta constatar o caréter aparentemente democratico
do processo de escolha dos representantes. Cabe analisar, de fato, a
gualidade da participacao.

O indice de fregiiéncia as reunides € um dado relevante, na medida
em gue pode sugerir o grau de comprometimento e aprioridade concedidaa
participacéo nos conselhos por parte das entidades ndo-governamentais e

155



Carla Bronzo Ladeira Carneiro

das proprias secretarias deinstancias governamentais. Osresultados apontam
para uma baixa presenca dos atores governamentais nos momentos de
deliberacéo dos conselhos, o que pode espel har apoucaimportanciaconferida
aesse mecanismo e espaco de discussao col etivasobre osrumos das politicas
para a infancia e juventude e de assisténcia socia no Estado. Além disso,
geralmente os membros governamentai s nomeados como consel heiros néo
tém poder real de decisdo, uma vez que 0 processo decisdrio no ambito
administrativo muitas vezes ndo leva em consideracdo as discussdes que
acontecem nos conselhos.

A participagdo residual de grande parte dos conselheiros governa-
mentais pode indicar um certo descompromisso e a ndo-prioridade desse
espaco de debate no processo decisorio e na gestéo da politica. O exame da
simples presenca ou ndo dos conselheiros (e suas respectivas instituicdes)
nas plenarias pode expressar, portanto, anaturezado compromisso institucional
com o consel ho, apontando paraumamaior ou menor importanciaatribuida
aesse canal de deliberacdo. Uma secretaria ou entidade ndo-governamental ,
umavez ausente (ou com participacao restrita) nas reunidesplenarias, abdica
de seu direito de debater e, portanto, de interferir sobre as decisdes e enca-
minhamentos relativos a politica. E se o faz é porque tem uma avaliacdo
negativa a respeito da importéncia do conselho ou apresenta dificul dades
para uma atuacdo mais qualificada e efetiva. Praticamente todos os conse-
Iheiros mencionaram os enormes desafios para garantir uma presencamais
ativa e ampla dos diversos segmentos sociais.

No plano local, todos os entrevistados de ambos os consel hostambém
apontaram para essa questéo da precariedade da participacéo. Para eles,
a auséncia ou a presenca restrita das organizagdes ndo-governamentais
(“participacéo sempre dos mesmos’) € uma das principais falhas do
conselho, tendo sido salientado que essa auséncia é ainda mais forte no
caso governamental.

Nasentrevistasrealizadas no nivel municipal, em todos os casos, com
diferencas de grau, afraca participacdo é mais grave do lado dos represen-
tantes governamentais. Percebe-se que 0 grupo dos representantes ndo-
governamentais parece ter mais coesdo e sintonia com a agenda da area,
demonstrando mais conhecimento das questfes envolvidas do que o grupo
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dos representantes governamentais, bem como um acentuado engajamento
em movimentos sociais. Pouco freqlientes as reunides, os representantes
governamentais ignoram as atividades desenvolvidas pelo conselho, bem
como as reais atribuicdes do conselheiro. O fato de as reunifes serem no
horério do expediente facilitaaidados representantes governamentais, mas
sd0 enormes as dificuldades para garantir sua presenca constante.

Ainda gue a participacao de representantes nao-governamentais seja
relativamente maior, elaaindaé bastantelimitadae desigual, no plano estadual
ou no nivel local. Tanto no caso da assisténcia quanto no da crianca e do
adol escente, alguns poucos participam mais ativamente, enquanto amaioria
tem uma baixa presenca nas reunifes plenérias. A analise empirica mostra
gue certas entidades detém recursos de mobilizacdo maiores, capazes de
atender demandas, articular agendas e interesses de maior amplitude. Esse
fato ressalta ndo apenas a heterogeneidade, mas também a desigual dade no
gue é genericamente denominado “ sociedade civil”. As entidades ndo séo
todasiguais e nem todas (talvez muito poucas) tém condic¢des de arcar com
0s custos da participacdo e capacidade técnica para intervir efetivamente
na agenda e nas deliberagcdes do conselho.

Além dos constrangimentos de tempo e financeiros, existe umadesi-
gualdade na distribui¢do, entre os membros, de recursos de conhecimento,
informacdo e competéncia especializada. Ainda, as entidades precisam,
freqUientemente, superar préticas e vises clientelistas na relagdo com o
Estado. Muitasvezesfoi salientado nas entrevistas nos conselhoslocais que
grande parte das entidades busca 0 conselho na tentativa de conseguir
recursos parafinanciar suas atividades, apresentando uma participacdo muito
timidaemesmo residual nos espacos de ddliberacdo sobreapoliticamunicipal.

A questéo é como garantir a qualidade da participacdo, tanto para
representantes do governo quanto para representantes da sociedade civil.
Para esses ultimos, trata-se de viabilizar condig¢es, instrumentos e
conhecimentos que permitam a discusséo e o debate mais informado e,
portanto, mais igualdade e paridade na participacdo. A excessiva hetero-
geneidade entre os partici pantes dos consel hos ndo permite que estes sgjam
efetivamente paritérios: membros ndo-governamentais e governamentais
possuem disponibilidades, capaci dades e conhecimentos muito diferenciados,
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o quedificultaarealizacio da dimensio igualitariade participacdo. Paraos
representantes do Estado, a participacdo em conselhos eférunsintegra suas
atribuigdes profissionais remuneradas e o custo da participacdo é em geral
muito menor do que para os representantes de entidades da sociedade civil,,
para as quais é dificil compatibilizar as demandas mais imediatas com as
discussdes de maior alcance exigidas nesses foruns de decisdo. Assim, a
abertura de espacos e a inovacdo institucional, ainda que indispensaveis,
ndo sdo suficientes para uma efetiva participacdo. Esta exige também a
gualificacéo dos atores envolvidos e a democratizacéo das informacfes a
respeito dos problemas, agdes e financiamento das politicas sociais. Producao,
disponibilidade e acesso a informacdo sdo dimensdes que ndo podem estar
restritasadiscricionariedade do governo. O problemadaass metriainformaciona
continua sendo um entrave paraum mel hor desenvolvimento dos consel hos.

Atores sociais com capacidade de intervencdo diversa recolocam a
assimetria da participacédo de outra forma. Os membros das entidades séo
efetivamente representativos de forgas auténomas e expressdo de “ vontades”
sociais? As exigéncias de conhecimento minimamente especializado acabam
por, paradoxa mente, favorecer ainclusdo (nosconselhos) deindividuosmais
bem capacitados, com mais recursos e que nem sempre constituem a
expressdo viva, ou mais “direta’, das forgas sociais mais atuantes ou a
expressdo de sua pluralidade.

Quanto aos assuntos tratados nas plenarias dos dois conselhos, a
andlise mostraque grande parte das discussdesfoi direcionadaparao exame
de questbesinternas aos consel hos, tendo como foco suaestruturacdo. Como
sepbde verificar, em ambos os consel hos as discussdes plenariasfocalizaram
0 debate de temas relacionados a sua organizacdo e estruturacéo interna.
Esse ponto, longe de ser trivial, indica uma dificuldade de os conselhos
cumprirem, de formamais efetiva, seu papel constitucional.

Desempenho institucional

A atuacdo efetiva dos conselhos é de sumaimportancia para avaliar
os desafios com que se deparam essas novasinstitucionalidades paracumprir
as diretrizes legais. Quanto ao desempenho institucional, o questionario
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aplicado possibilitou dois eixos de consideracdes. No primeiro, o respondente
assinalava quais acbes foram executadas. No segundo, foram formuladas
perguntas com respostas abertas sobre a primeira, segunda e terceira acéo
principal realizadapelo conselho. Interessava saber ndo apenas o que havia
sido feito, mas também qual eraaprioridade.

As mais importantes atribuic¢des dos conselhos, de acordo com as
legislacdes, regulamentos, principios e diretrizes, ndo foram, paraamaioria
dos conselhos da crianca e do adolescente, executadas. Para o primeiro
conjunto de perguntas, quase um terco ndo implantou conselhos tutelares,
uma das principais prerrogativas constitucionais dos conselhos de direitos.
Mais dametade dos consel hos néo elaborou um diagndéstico sobre asituacéo
da crianca e do adolescente, quase 60% n&o determinaram as diretrizes
para as politicas de atendimento relativas as medidas de protecdo e 65%
ndo elaboraram diretrizes para a adocéo de medidas socioeducativas. A
grande maioria, mais de 63% dos consel hos, nem mesmo promoveu cursos
Ou semindrios para capacitacdo dos representantes, e quase 67% nao formu-
laram programas rel ativos as diretrizes de educacdo e salde, por exemplo,
atribuicdo central dos conselhos de acordo com as diretrizes do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda).

Existe uma patente fragilidade de mecanismos ingtitucionalizados de
controle sobre aexecucdo das politicas, e osnimerosindicam adistanciaentre
as competéncias estabelecidas legal e juridicamente para os conselhos e os
resultados de suaimplantacéo em processos sociai s eingtitucional s complexaos.

Ao lado da dificuldade de efetivar a participacdo, a andlise das
atividadesreali zadas pel os consel hos|ocai s mostra que um percentual deles,
aindareduzido, desenvol ve agdes especificas do papel dosconselhos. Quando
se trata de atribuicdes dos conselhos, o que é mencionado refere-se as
atividades-fim da politica, o atendimento direto de casos de violagdo de
direitos, distanciando-se, portanto, de uma atuagdo mais no ambito da
advocacy e da formulacdo de diagnoésticos e diretrizes da politica, de
accountability e de controle publico sobre a acdo governamental.

Além da assimetria informacional, falta aos conselhos a posse e 0
uso de instrumentos que permitam a efetivacdo de sua dimensao
normativamente deliberativa. O fato de o Executivo ndo considerar o conselho
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co-gestor da politica definitivamente mina o poder constitucionalmente
sancionado dos conselhos. Em praticamente todos os conselhos locais
pesquisados, os representantes ndo conhecem as condi¢des dos fundos, os
recursos gque possuem e aque se destinam. Essas informagdes permanecem
restritas, naquasetotalidade dos casos, ao Executivo municipal, quando ndo
exclusivamente ao prefeito. Emboraas determinagdes constitucionaisfacam
dos consel hos os gestores dos fundos, narealidade el es sabem muito pouco
sobre esseassunto. Além disso, osfundos ndo sao objeto de paliticasexplicitas
de captacdo de verbas, e, pelo que declaram os entrevistados, ndo existem
recursos sobre os quai s os consel hos poderiam deliberar. O caso daassisténcia
apresentaumadinamicapropria, umavez que osrecursos do governo federal
sS40 repassados aos fundos municipais parao custeio dos antigos convénios
da LBA. As verbas sGo minimas e ja vém destinadas ao pagamento per
capita de algumas entidades, n&o tendo o conselho poder para alterar essa
destinacd@o. Algumas entrevistas reforcam a idéia de que os conselhos de
assisténcia vém sendo criados, junto com os fundos, exclusivamente para
receber per capita dos convénios da extinta LBA. Os planos, também
instrumentos necessarios para o repasse dos recursos, sao produzidos por
assistentes sociais para varios municipios, sem nenhum diagndstico
sustentando asiniciativas, de formapouco pertinente arealidade municipal .
A eficaciados consel hos depende das oportunidades de participacao e
deliberacéo abertas pelo Estado e da transparéncia e compromisso deste com
principiosdemocréticos e partici pativos. Essaquestao nosremete parao exame
daintrincadae complexarelacdo dos conselhos com o Executivo municipal.

Autonomia e dependéncia: o dificil equilibrio

Depois de dez anos do Estatuto da Crianca e do Adolescente e quase
seteanosdapromulgacdo daL el OrganicadaAssisténciaSocia, onde estamos?
Claro que o tempo transcorrido é pouco para esperarmos resultados
sedimentados, mas os obstacul os encontrados na prética para ef etivacéo do
potencial de emancipacdo dos conselhos sindlizam que, para ser efetiva, a
accountability societal requer uma sociedade civil organizada e capaz de
exercer influéncia sobre o sistema politico e sobre as burocracias publicas,
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fortalecendo adimensao associativadacidadania. Além disso, aperformance
dosconsd hostem umaligacéo intrinsecacom aquaidade do governomunicipal.
A questéo dosrecursos controlados pel os agentes—tempo, informacao, capa-
cidade técnica etc. — configura-se como elemento central paraa andise dos
conselhos e de seu potencial como instrumento de accountability societal.

Ao se analisar empiricamente os conselhos municipais, tem-se um
cenario desalentador: queixas comuns de faltade recursos, de precariedade
dasinstalacdes fisicas, do carater marginal que o conselho ocupa no poder
municipal, da baixa presenca dos representantes nas reunides plenarias, das
dificuldades do exercicio da deliberacdo, entre outras. Parece claro que o
funcionamento dos consel hos depende de suas condicdes fisicas, materiais
einstitucionais. A realidade namaioria dos municipios pesguisados mostra
gue nem sempre o0s consel hos apresentam as condi ¢des minimas de subsistir,
0 que espelhaum baixo grau de institucionalizacdo e uma fraca autonomia
dos conselhos e sua dependéncia excessiva do Executivo municipal. Na
maioria dos casos, 0s consel hos funcionam em salas cedidas no espaco da
prefeitura, com uso de recursos como telefone, material de consumo, etc.
também pertencentes ao Executivo municipal. Se o governo reconhece a
relevanciado trabalho desenvol vido pel os consel hos, existe algumachance
de estes funcionarem. Se ndo existe esse reconhecimento, ndo ha qual quer
condicao de o conselho subsistir.

Tais questdes corroboram as tensdes entre a dimensdo formal legal
e aatuagdo de fato dos consel hos. Ainda que a autonomia em relagéo ao
Estado sejanecessaria paraviabilizar o exercicio do controle por parte de
agéncias institucionalizadas, a eficiéncia destas depende, e muito, da
atuacdo do Estado. Essa questéo tem a ver com a autonomia necessaria
para que os conselhos possam efetivar 0 controle da sociedade sobre o
governo e com o grau de abertura deste para uma prética efetivamente
democrética. Sem essa permeabilidade do Estado, fica dificil para os
consel hos se constituirem como expressao da esfera publicae como canal
de comunicacéo entre Estado e sociedade.

Como Nuria Cunill Grau (2000) aponta, um certo nivel de autonomia
em relac8o ao Estado torna-se necessario para viabilizar o exercicio do
controle por parte de agéncias institucionalizadas, sendo que a eficiéncia
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depende, e muito, daatuacdo do Estado. A analise empiricasugerefortemente
aprofunda dependéncia, paraum efetivo funcionamento dos consel hos, do
aparato governamental.

A questdo da autonomiaremete, portanto, adimensao da efetividade
do poder de decisdo dos conselhos. A perspectiva dos conselhos como
espacos de poder implica alteragdes no desenho institucional e naestrutura
do poder estatal. Paraque o consel ho sgjaefetivamente um espaco de deciséo
edecontrole social dasactes do Estado, é necessario que o sistemaadminis-
trativo considere novas questdes em sua agenda, que apresente umaefetiva
disposicao parapartilhar o poder de decisdo e o controle daimplementacéo
das paliticas, que altere sua |6gica de funcionamento e sua racionalidade,
incorporando naformulacdo e gestdo de politicas sociais asdemandas sociais
canalizadas a partir da participacéo de diversos atores da sociedade civil.
Para implementar tais mudancas, é necessario que se explicite um projeto
municipal que considere os conselhos canais efetivos de participacéo,
garantindo uma presenca mais qualificada de organizactes e secretarias
comprometidas com a consolidagdo de mecanismos de participacéo e
deliberacéo suficientemente adaptados e abertos paraviabilizar umacomu-
nicacéo efetiva entre Estado e sociedade.

Nem sempre essa abertura é de todo possivel. Asinstituicdes, princi-
palmente as ligadas ao aparato estatal, oferecem resisténcias de diversas
ordens no que se refere amudancas em sual 6gicainternae em seus métodos
deacdo. Em suamaioria, estéo organizadas paraagir deformaverticalizada,
setorializada e especializada.

O foco na intersetorialidade € uma diretriz acertada. Ao buscar a
articulacdo horizontal das politicas e programas municipais, a perspectiva
da intersetorialidade aponta em direcao contraria a fragmentacao,
verticalizagcdo e excessiva“ setorizagdo” das politicas, marcas caracteristicas
do aparato institucional das administragdes publicas ainda predominantesno
Pais. Tal estratégiapermite resultados mais significativos quanto ao impacto
e sustentabilidade dessas politicas, evitando sobreposicdo de agdes e garan-
tindo as mesmas maior organicidade.

Para viabilizar a horizontalidade, contudo, muitos séo os limites. A
|6gica setorial expressa-se na cultura organizacional —fruto dadiversidade
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de secretarias e de programas especi ali zados—, assim como nos mecani Smos
de destinacdo dos recursos. A maioria dos repasses, principalmente nas
areas de salde, educacdo e assisténcia social, acaba por fortalecer aces
setoriais. Conseguir essaarticulacdo, inclusive do ponto devistafinanceiro,
nao é algo simples e demandaum longo prazo. Naquestdo do financiamento,
ha necessidade de uma nova l6gica de intervencéo no desenho e oferta dos
servicos sociais, possibilitando ampliar o impacto do gasto social, racionali-
zando procedimentos e somando esforcos de areas diversas.

No que se refere as mudancas necessarias no sistema administrativo
para que sgja ampliado o impacto dos conselhos, muitos desafios perma-
necem. Um deles tem a ver com a fragmentac&o dos conselhos. Em um
mesmo municipio podem coexistir consel hos setoriaisdiversos, o quedificulta,
por suavez, uma articulacéo das politicas locais. Tal constrangimento cria
dificuldades de participacéo, umavez que usual mente ndo existem pessoas,
guadros e entidades em numero suficiente para uma representacéo
qualificada em vérias instancias de deliberacdo. Tem-se, assim, o0 desafio
urgente de buscar mecanismos de integracdo dos conselhos, de forma a
minimizar os efeitos perversos de sua fragmentacéo.

Conclusoes

Como tipo ideal, e também como uma utopia possivel, os conselhos
contribuem paraaproximar o governo dos cidaddos e para o enfraguecimento
dasredesdeclientelismo, trazendo aliancase conflitosdeinteresse paraesferas
publicas de decisdo; permitem maior grau de acerto no processo de tomada
de deci sdes; gjudam naidentificacdo mai s rdpidade problemas e naconstrucdo
dealternativas de acdo; aumentam atransparénciaadministrativae pressionam
as diversas areas do governo em direcdo a agches mais integradas.

Deformageral, os resultados da pesguisa apontam paraumasingela
constatacéo, ndo desprovida, porém, deimportancia. Ao lado dadificuldade
de efetivar aparticipacdo, aandlise das atividades realizadas pel os conselhos
mostraque um percentual aindareduzido deles desenvolve agdes especificas
de advocacy ou de definicdo de diretrizes, elaboracdo de diagnosticos e
capacitacdo de conselheiros. Grande parte executa tarefas que néo
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constituem as atividades-nicleo dos consel hos, que sdo 0 motivo maior de
sua criagao.

Inimeras respostas poderiam ser oferecidas para justificar a ainda
relativa debilidade da atuacdo dos consel hos nas politicas aqui consideradas.
Em vez de ressdtar apenas a importancia politica desses novos construtos
ingtitucionais paraademocratizacdo das politicas, cabe lembrar asdificuldades
gue os conselhos encontram, na pratica, paraexercer esse papel. Os desafios
para gque os conselhos sgjam de fato o canal de expressdo de uma demanda
organi zada da sociedade, atuando como mecanismos de accountability (con-
trole publico sobre a agdo do Estado) e de participacéo cidadd, estéo ainda
longe de ser superados para a grande maioria dos conselhos municipais. A
guest&o dos recursos control ados pel os agentes —tempo, informac&o, capaci-
dade técnica, etc. — configura-se como elemento central para a andlise dos
conselhos e de seu potencial como instrumento de accountability societal.

Entre as potencialidades dos conselhos e a sua efetividade na
formulacdo e controle dessas politicas, ha uma longa distancia a ser
percorrida. A andlise empirica demonstra que ainda é necessario superar
muitas barreiras para que os consel hos efetivem seu papel, corroborando as
tensdes entre a dimensdo formal e legal e a atuacdo efetiva dos conselhos.
Defato, ndo se pode desconsiderar que 0s mecanismos de acompanhamento,
por parte dos conselhos, da execucdo das politicas so ainda frageis e a
capacidade deintervir no rumo das politicas nos municipios ainda é bastante
limitada, dependente de condic¢des sociais, politicas e institucionais ainda
n&o total mente exploradas e identificadas.

Alémdo grau deinducéo e permeabilidade do poder publico municipal
as demandas e aos canais de deliberacdo existentes, a efetiva atuacéo dos
conselhos depende de outrosfatores, como ef ervescénciadavidaassociativa
e participativalocal e o quantumde capital social disponivel e em uso. Essa
efetividade tem relagdo com os recursos que os consel hos controlam e com
o perfil eatrajetériapessoa e profissional dosatores envolvidos, sinalizan-
do aextremadificuldade paraidentificar asvariaveis determinantesdo grau
de desempenho dos conselhos. Tem-se como hipétese, contudo, que a
efetivacdo do potencia de emancipacéo dos conselhosrequer umasociedade
civil organizada e capaz de exercer influéncia sobre o sistema politico e

164



Conselhos de politicas publicas: desafios para sua institucionalizacédo

sobre as burocracias publicas, fortalecendo a dimensdo associativa da
cidadania. Além disso, a performance dos conselhos tem uma ligacéo
intrinsecacom aqualidade do governo municipal.

A descentralizacdo da assisténcia socia e das politicas sociais de
formageral, diretriz constitucional presente naretoricade praticamente todos
0s atuantes na politica, ndo ocorre por decreto nem se resolve automati-
camente em decorréncia das garantias legais. Estabelecer de formaclarae
detalhada as competéncias de cada esfera de governo no financiamento da
politica, cumprir 0 orcamento previsto, garantir repasses de fundo a fundo
constituem alguns dos mai s urgentes desafios paraa efetivacao das politicas
de assisténcia e para infancia e adolescéncia. 1sso sem falar na efetivagéo
necess&ria do papel dos fundos — municipais, estaduais e naciona —,
instituicdes criadas formalmente e que ndo conseguem aglutinar recursos
estaveis governamentais nem captar recursos da sociedade.

Um caminho de democratizacao foi constitucionalmente aberto pela
Constituicao Cidada de 1988. Passados mais de 13 anos, os principais obs-
taculos para uma atuagdo mais consistente dos conselhos estéo ligados as
dificuldades pararealizar eampliar aparticipacao, viabilizar o envolvimento
€ 0 compromisso de atores centrais, tanto governamentais quanto néo-
governamentais, eingtituir mecanismosde controle e deliberacao efetivos, 0
guedariacondicles paraque adimensdo igualitariae deliberativado conselho
pudesse, defato, garantir maiores niveisde eficiéncia, efetividade e eqliidade
nas politicassociais.

Nota

! Foramrealizadas ao todo 52 entrevistas em nove municipios mineiros, sendo 33 do conselho
da crianga e 19 do conselho da assisténcia. Foram entrevistados 18 representantes nao-
governamentais e 15 membros governamentais nos consel hos da crianca e oito membros
ndo-governamentaise 11 governamentai s para o caso dos consel hos de assisténcia. Quanto
aos questionarios, estes foram remetidos diretamente aos conselhos dacriangaou aprefei-
turas municipais de 723 municipios em Minas Gerais, considerando os dados do IBGE
para1990. Dos 238 municipios que responderam aos questiondrios, 111 possuem Conselho
Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente. Além disso, foram analisadas e siste-
matizadas todas as atas das plenérias realizadas nos dois consel hos estaduais: 21 do Ceas
€94 do Cedca.
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