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A NOVA INSTITUCIONALIDADE DO SISTEMA BRASILEIRO DE POLITICAS SOCIAIS:
OS CONSELHOS NACIONAIS DE POLITICAS SETORIAIS

A forma conselho estiq entre as mais fortes inflexdes do sistema brasileiro de politicas
sociais. Ao molda-los sob tal formato, os conselhos de politica social institucionalizam, na
etapa de consolidacdo da democracia, 0s novos mecanismos de expressao, representacao
e participacdo de interesses forjados pelos movimentos sociais desde a primeira hora da
democratizacgéo.

Generalizando-se para quase todos os territérios da politica social, o padrdo conselhista ao
tempo mesmo em que se distancia do modelo informal e quase-experimental dos anos 80,
passa cada vez mais a entreter com o0 sistema brasileiro de protecdo social relactes
estruturantes. Em boa medida, a nova institucionalidade das politicas sociais apoia-se e
alimenta-se deste modelo de expresséo, articulagéo de interesses e de processamento das
demandas.

7

Tomado em si mesmo, este arranjo institucional ndo € inédito. Para além de qualquer
julgamento sobre sua eficiéncia, ha que se reconhecer que o nosso pretérito Estado de Bem
Estar, moldado desde os anos 30, envolveu inimeros conselhos, localizados em distintos
pontos da estrutura federativa ou dos processos decisérios das politicas sociais setoriais. O
gue sim ndo se conheceu no passado foi a presenca constitutiva que esses mecanismos
ocupam hoje nas varias areas de politica. Nem muito menos o perfil sistémico que projetam
sobre a estrutura e a dindmica do conjunto das politicas sociais. Alimentando-se das
mesmas energias sociais que impulsionam o movimento de consolidacdo da democracia, a
forma conselho molda uma parte substancial da nova tessitura da vida em democracia,
oferecendo alternativas de expressao as "forcas puras” dos pretéritos movimentos sociais.

Estes conselhos de novo corte vém se implantando aceleradamente no pais, sobretudo nos
planos dos municipios e dos estados'. Mais recentemente, por criacdo, reativacdo ou
rotinizagcdo, esse ritmo alcancou também o plano nacional e o topo das politicas sociais
federais. Na segunda metade dos anos 90, o sistema brasileiro de politicas sociais conta
com aproximadamente 25 conselhos, localizados ou relacionados com o vértice das
politicas setoriais e transversais, pontos estratégicos do processo de formacgéo das politicas
e de tomada de decis0Oes.

E inegavel que esta estrutura de representacdo e participacdo introduziu uma alteracio
crucial no padrao anterior de politicas sociais, mas o seu significado longe esta de ter sido
plenamente captado. Uma razdo é bem simples: ha caréncia de estudos empiricos. Se 0s

! "Entre 1991 e 1993, foram constituidos cerca de dois mil Conselhos de Salde o que significa um ritmo de

praticamente dois novos Conselhos por dia "(Carvalho, 1997, p. 153)
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conselhos municipais - da saude, da crianca e do adolescente, da assisténcia social, da
educacao, da alimentacdo escolar - tém sido objeto de uma literatura razoavel e crescente
(BAIERLE,1996; DE TOMMASI, 1997; DOWBOR,1997; FRANCO, 1997), 0 mesmo nao
ocorre os grandes conselhos nacionais - e principalmente, com o seu conjunto.

Outras razfes sdo menos prosaicas. A liberdade poética permitiria afirmar que conselhos -
em especial, os conselhos de politicas - resistem ao conhecimento, ou seja, ndo se deixam
conhecer com facilidade. A prova disso é o fascinante questionamento a que reiteradamente
sdo submetidos, postos frente a dilemas para o0s quais as respostas sao também ambiguas
ou, na melhor das hipotese, inconclusivas. Afinal, o que s&o os conselhos?

e constituem estruturas governamentais - nesse caso, submetidas a légica do Estado e as
pressdes do sistema de forgcas hegemonicas? Ou conformam uma esfera publica, ao
alargar o espaco democratico e transformarem-se no locus por exceléncia da
constituicdo de atores coletivos e de autbnomos sujeitos politicos?

e 0s membros ndo-governamentais dos conselhos comparecem como representantes ou
delegados dos interesses particularistas de quem os indicou ou atuam no sentido da
vontade geral que se constroi sobre 0s consensos logrados no conselho? Qual o padrao
otimo de equilibrio entre representacfes governamentais e ndo-governamentais, na
composicao dos conselhos: paritario ou ndo?

e 0s conselhos representam e advogam, ou também fiscalizam e executam? Qual a
melhor natureza deciséria - deliberativa ou consultiva? Onde se localizam as fronteiras
gue separam conselhos e governo, no campo concreto das deliberacdes de politicas?

e postos na agenda da reforma do Estado, em que chave operam os conselhos? O da
melhora da eficiéncia - por estimularem a accountability aos procedimentos e induzirem
responsiveness dos decisores - ou 0 da procura de maior equidade, porque estdo mais
capacitados que o Estado em decidir e agir segundo o interesse da sociedade?
(Carvalho, 1997; Franco, 1997).

As respostas ndo sao univocas. Entretanto, as perguntas e as oposi¢cdes ndo sao abstratas
ou académicas. Como se vera, estruturam o campo de preocupagbes dos conselhos
nacionais e federais hoje presentes nas principais areas de politicas sociais e afins®.

2 O mapeamento exploratério aqui apresentado restringiu-se as grandes areas de politicas sociais - trabalho,

seguridade social (previdéncia social, assisténcia social e saude) e educacao - e considerou também, pela
forte proximidade de interesses, as de cultura, meio ambiente e ciéncia e tecnologia. Os conselhos de defesa
de direitos foram considerados separadamente, independentemente de seus setores atuacao. Por outro lado,
a pesquisa exploratéria focalizou apenas os conselhos de atuagcdo nacional, localizados ou nao nas
estruturas federais das politicas. Por exemplo, foram considerados como nacionais, embora néo federais, o
Conselho de Reitores ou a Unido dos Dirigentes Municipais de Educacgdo - UNDIME, no caso da politica
educacional. Outros critérios de classificagdo estdo indicados no texto. As 12 entrevistas realizadas com
conselheiros é ainda apenas parcial, abarcando apenas um grupo de 7 Conselhos, a saber: CODEFAT,
CCFGTS, CNS, CNE, CONANDA, CNDM e CCORDE.
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PARTE |

1. CARACTERIZACAO DOS GRANDES CONSELHOS

1.1. Uma visédo topografica dos Conselhos de Politicas Sociais

Os Conselhos, segundo as grandes areas de insercao, estao indicados na Figura 1:

Figural

Conselhos de Politicas Sociais segundo grandes &reas da politica social e afins

Seguridade Social Previdéncia
CN de Seguridade Social
C Prev. Complementar
CRecursos Prev. Compl.

Assisténcia Social
CN Assisténcia Social

Saude

CN Saude
CONASEMS
CONASS

Trabalho
CN do Trabalho
CODEFAT
Conselho do FGTS
. —1 CN de Imigracéo

Meio Ambiente

Educacéao
CN de Educacao
C de Reitores
CONSED
UNDIME

CP Comunidade
Solidéaria

CN do Meio Ambiente

C&Tecnologia

/, CN Ciéncia e Tecnologia

7

Politica Social

Cultura V
CN de
Politica
Cultural

A disposicdo topogréfica dos conselhos é setorializada. De fato, ndo ha nessa estrutura
nenhum Orgdo que se aproxime da funcdo de um "conselho dos conselhos". Embora
mantenham relacdo com todos, os organismos de acdo coordenada existentes sao
tipicamente organismos do Executivo Federal, tais como a Camara de Politica Social. Deve-

se observar, entretanto, que o Conselho da Comunidade Solidaria, embora sem funcdes de

Defesa de Defesa de Direitos
CD Direitos da Pessoa Humana
CN dos Direitos da Mulher
CONANDA
CA da Defesa Econémica - CADE
CFDefesa dos Direitos Difusos
Conselho da CORDE
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coordenacdo e nem mesmo se relacionando com toda a politica social do governo, ocupa
entretanto uma posicao estratégica, de aglutinador ou de confluéncia de a¢des especificas,
distribuidas por um conjunto de &reas, em particular as de educacdo, saude, assisténcia

social, defesa dos direitos, emprego e renda.

1.2. Pertinéncia e independéncia: ainsercdo institucional dos Grandes Conselhos

Do ponto de vista da sua insercéo institucional, os conselhos podem ser divididos em dois

grupos e um sub-grupo:

Grupo 1: Conselhos absolutamente independentes, do ponto de vista formal e legal, do
governo e das estruturas formais das politicas governamentais, mesmo quando
desempenhem de fato fungBes consultivas. E o caso do Conselho de Reitores, ou da
UNDIME;

Grupo 2: Conselhos que mantém relacdes do tipo organico com as politicas e o0s

programas setoriais, localizando-se nos Ministérios correspondentes.

Sub.Grupo: Conselhos independentes da estrutura federal e que mantém relagdes
do tipo organico com as politicas e os programas setoriais, mas sao formados a partir
da posicéo funcional que os membros ocupam nos outros dois niveis de governo: é o
caso do CONASEMS (Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude) e do

CONASS (Conselho Nacional dos Secretéarios Estaduais de Saude).

O Quadro 1 distribui os conselhos segundo sua inserc¢éo institucional.
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Quadro 1

Conselhos de Politicas Sociais e Areas Afins: Insercéo Institucional e por Grandes Areas

Grandes N° Conselhos Por Grandes Areas Siglas Inser¢éo Institucional
Areas

Conselho Nacional do Trabalho CNT Min.Trabalho
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador CODEFAT Min.Trabalho

Trabalho 4 Conselho Curador do FGTS CCFGTS Min.Trabalho
Conselho Nacional de Imigracao CIMG Min.Trabalho
Conselho Nacional de Educagéo CNE MEC
Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras CRUB Independente

Educagéo 4 Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Educagéo CONSED Independente
Uni&o Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacgéo UNDIME Independente

Assisténcia 2 Conselho Nacional de Assisténcia Social CNAS MPAS

Social Conselho do Programa Comunidade Solidaria CS Casa Civil .Pres. Rep
Conselho Nacional de Previdéncia Social CNPS MPAS
Conselho Nacional de Seguridade Social CNSS MPAS

Previdéncia |4 Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar CGPC MPAS

Social Conselho de Recursos da Previdéncia Complementar CRPC MPAS
Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana CDDPH Min. Justica
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher CNDM Min. Justica
Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente CONANDA | Min. Justica

D_efe_sa de |5 Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos | CFGDDD Min. Justica

Direitos Conselho da Coordenadoria Nacional para Integracdo da Pessoa | CORDE Min. Justica
Portadora de Deficiéncia

Cultura 1 Conselho Nacional de Politica Cultural CNPC Min. Cultura
Conselho Nacional de Saude CNS Min. Saude
Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude CONASEMS | Independente

Saude Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Saude CONASS Independente

C&T 1 Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia CNCT Min.C&eT

M. Amb. 1 Conselho Nacional do Meio Ambiente CONAMA Min. do Meio Ambiente

Total 25

1.3. Os periodos de criagdo dos Conselhos

Os grandes conselhos da politica social sdo uma criagdo da democratizagdo, da nova

Constituicéo de 88 e de iniciativas recentes do governo e da sociedade. Com efeito, dos 25

conselhos que examinamos, apenas quatro foram criados antes da década dos 80,

enquanto oito surgiram entre 1981 e 1989. Outros sete foram criados entre 1990 e 1994,

principalmente em decorréncia da legislagdo que regulamentou e implementou o0s

dispositivos constitucionais. Finalmente, seis foram criados a partir de 1995.
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1.4. A natureza da representacao

Os conselhos ndo obedecem a um padrdo Unico de representacdo, recrutamento e
indicagdo dos seus membros ndo-governamentais. As situacbes encontradas e o
correspondente numero de conselhos que nela se enquadram sdo 0s seguintes:

a) representacao vinculada

e nestes, a representacdo das categorias sociais ou profissionais se faz através de
organizacdes da sociedade civil, que indicam seus representes. Variam os critérios de
identificacdo dos membros. Nas areas do trabalho e previdéncia social, 0s membros sao
indicados pelas grandes categorias sociais de empregados e empregadores, através de
suas organizagdes sindicais e patronais. Ja& nos conselhos tipicos de politicas sociais, a
representacdo geralmente se faz por grupos profissionais, usudrios, prestadores de
servigos etc. etc.

N°de conselhos: 10

b) representacdo néo vinculada

e 0s membros da sociedade civil sGo personalidade ou especialistas expressivos nas suas
areas de atuacdo, a sua indicacdo decorrendo de convite do governo ou através de
processos n&o vinculantes, nos quais s&o ouvidos os pares®.

N°de conselhos: 3
C) representacdo mista

e convivem no conselho as duas formas de representacdo acima descritas.
N°de conselhos: 3

d) representacédo vinculada funcional

e ¢ a forma da representacdo em que os membros, por ocuparem uma determinada
posicao funcional, automaticamente participam do conselho.
N°de conselhos: 5

1.5. Natureza da participagéo

Os conselhos opinam ou deliberam. Entre os 25 conselhos que estamos considerando, 14
sao deliberativos e 5 sdo consultivos; a 5 ndo cabe a classificacdo e, em relagdo a um, ndo
se conhece a informacdo sobre. Em geral, como pode se verificar pelo Quadro 2, mais a
frente, os conselhos de representacgéo vinculada tendem a ser também deliberativos.

® E o caso, por exemplo, do Conselho Nacional de Educacdo: seus membros sdo escolhidos a partir de

indicacao de entidades representativas da sociedade civil - trés cada uma, em processo de dois turnos de
consulta, a escolha final sendo prerrogativa do governo.
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No caso dos conselhos de representacao funcional, sdo deliberativos no seu ambito privado
de acdo, mas ndo em relacdo a politica governamental. Neste caso, podem ser ouvidos,
mas ndo ha nenhuma compulsoriedade nesta consulta. Optamos portanto por ndo classifica-
los quanto a esta e outras dimensdes que somente tém sentido quando relacionadas com o

sistema decisorio das politicas de governo.

1.6. Composicao

No que diz respeito a composicao interna dos conselhos, vista a partir do equilibrio relativo
entre membros governamentais e ndo-governamentais, os conselhos se classificam da
seguinte maneira:

Bipartites e paritarios

e conselhos formados por governo e sociedade civi,b com o mesmo numero de

representantes para cada lado.
N°de conselhos: 2
Bipartites e ndo-paritarios
e conselhos formados por membros governamentais e da sociedade civil, sem
equivaléncia entre ambos”.
N°de conselhos: 3

Tripartites e paritarios

e Neste tipo de Conselho tém assento o governo, trabalhadores ou usuarios,
empregadores ou prestadores de servi¢os, sendo equivalente o nimero de membros de
cada categoria®.

N°de conselhos: 4
Multiplos e ndo-paritarios

e Governo, trabalhadores ou usuéarios, empregadores ou prestadores de servi¢os e, por
vezes, representantes de determinados segmentos da sociedade ou especialistas de um
dado assunto ou ainda membros do Legislativo se fazem representar nestes Conselhos,
sem que haja equivaléncia numérica entre as partes.

N°de conselhos: 10

Em geral, a tendéncia é a de que o governo tenha a maioria da representacéo. Entretanto, ha conselhos,
como é o caso do Conselho da Comunidade Solidaria, em que a sociedade civil tem 21 membros, e o
governo apenas 10.

Os conselhos da area do trabalho e da previdéncia social tém esta tipica configuracao.
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1.7. Mandato

A legislacdo da quase

totalidade dos conselhos prevé mandato dos membros,

principalmente dos ndo-governamentais, com duracao limitada a periodos que variam entre

2 e 4 anos, podendo haver reconduco®.

O Quadro 2 classifica cada conselho segundo as dimensfes comentadas.

uadro 2
8Iassificagéo dos Conselhos segundo periodo de criagéo e tipos da representagéo, composi¢do, participacdo e duragdo do mandato
Areas Conselhos Criacao Representacéo Composicéo Participacéo Mandato
CNT 1995-1997 | vinculada tripartite paritario Consultivo 2 anos
Trabalho CODEFAT 1990-1994 | vinculada tripartitie paritario Deliberativo 3 anos
CCFGTS 1990-1994 | vinculada tripartitie paritario Deliberativo 2 anos
CIMG Antes 1980 | vinculada tripartite paritario Deliberativo nao definido
CNE 1990-1994 nao vinculada multipla ndo paritario Deliberativo** 4 anos
Educacéo CRUB até 1980 vinculada funcional N&o se aplica
CONSED 1981-1989 vinculada funcional N&o se aplica
UNDIME 1981-1989 | vinculada funcional N&o se aplica
Assisténcia | CNAS 1990-1994 | vinculada bipartite paritario Deliberativo 2 anos
Social CS 1995-1997 | ndo vinculada bipartite néo paritéario Consultivo 2 anos
Previdéncia | CNPS 1990-1994 | vinculada multipla ndo paritario Deliberativo 2 anos
Social CNSS 1990-1994 | vinculada multipla n&o paritario Deliberativo 2 anos
CGPC até 1980 vinculada multipla ndo paritario Deliberativo 2 anos
CRPC até 1980 * multipla ndo paritario Deliberativo
CDDPH 1981-1989 misto multipla ndo paritario Deliberativo 2 anos
CNDM 1891-1989 nao vinculada multipla ndo paritario Consultivo 4 anos
Defesade | CONANDA 1990-1994 | vinculada bipartite® paritario Deliberativo 2 anos
Direitos | cppp 1995-1997 | * * * *
CORDE 1981-1989 | vinculada multiplo ndo paritario consultivo 2 anos
Cultura CNPC 1995-1997 nao vinculada bipartite ndo paritario consultivo 2 anos
CNS 1990-1994 mista multipla ndo paritario deliberativo nao definido
Saude CONASEMS) | 1981-1989 | vinculada funcional nao se aplica
CONASS 1981-1989 vinculada funcional nao se aplica
C&T CNCT 1995-1997 mista multipla ndo paritario deliberativo 4 anos
CONAMA 1981-1989 | vinculada multipla ndo paritario deliberativo 2 anos
* sem informagé&o ** 0 CNE é consultivo e deleberativo
® As duas excecdes sdo o Conselho Nacional de Imigragéo e o Conselho Nacional de Saude.
Caderno N° 35 8
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2. VANTAGENS E DIFICULDADES DOS FORMATOS DOS CONSELHOS: O QUE
PENSAM OS CONSELHEIROS

Do ponto de vista dos membros ndo-governamentais, sdo inegaveis as vantagens
oferecidas pela forma conselho a construcédo e exercicio da cidadania. Os conselheiros
reconhecem amplamente que os conselhos constituem insubstituiveis canais e espaco de
negociagdo e construgdo de consensos, eficazes tanto na relagéo sociedade civil/governo

guanto entre as partes da sociedade que, de outro modo, ndo se encontrariam.

Entretanto, sdo varios os tipos de problemas sublinhadas pelos conselheiros. As classicas
dificuldades com a representacdo e com o poder, por exemplo, sdo experimentados pelos
nossos conselheiros de maneira intensa, mesmo quando os distintos formatos dos

conselhos tendem a moldar diferentemente as experiéncias vividas.

Segundo revelam as entrevistas qualitativas, em varios dos conselhos de representagéo
vinculada, a tenséo representante X representado tende a se mostrar relevante em duas

circunstancias:

i) a mais comum se d& quando os representante reforcam sua autonomia individual e
distanciam-se da opinido e do controle dos representados, "falando em nome
proprio”, tendéncia refor¢cada pela "...prépria quantidade de questdes sobre as quais €
preciso decidir'. Mas nem sempre o sistema de controles dos representados pode se
efetivar. Esse problema € exemplificado nas entrevistas através da referéncia ao
desencontro entre a disposicéo da instituicdo de origem em substituir o representante e o

regulamento do Conselho, que nem sempre permite a troca a qualquer momento.

ii) A outra circunstancia é a da paralisia deciséria, em nome da consulta a opinido das
instituicbes de origem. Em alguns conselhos, € regra mesmo - consensualmente
obedecida - a retirada de pauta de questbes sobre as quais alguma "bancada" ndo se
sente pronta para votar, isto €, ndo se sente segura ou ndo conhece a opinido dos seus
representados. Tal situacdo é relativamente conhecida dos conselhos tripartites, em
especial quando contam com categorias de representantes oriundos de organizagdes

dotadas de eficazes sistemas de controle.
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Para alguns conselheiros, essa dificuldade também se d4 em relagdo a membros do
governo, que votam segundo sua visdo prépria, sem estarem apoiados por discussao prévia

no interior da instituicdo governamental que representam’.

A tensdo sociedade civil X representantes governamentais, na dinamica interna dos
Conselhos, envolve outras dimensbes. Na perspectiva ndo-governamental de alguns

membros, entre as maiores dificuldades podem ser enumeradas as seguintes:

i) afraca participacdo e o absenteismo dos membros governamentais, ou dos titulares,
gue sistematicamente enviam suplentes, 0os quais nem sempre comparecem. Situacao
que, na opinido dos entrevistados, acirra os animos da sociedade civil contra o governo,

por se considerar desrespeitada.

i) Outra questdo ainda diz respeito ao desequilibrio de informacdes entre os
representantes governamentais e os representantes da sociedade civil. Para que os
conselhos sejam, de fato, paritarios, seus membros deveriam ter 0 mesmo acesso as

informacgdes e as oportunidades de formacgédo (De Tommase, 1997).

N&ao é consensual a opinido dos conselheiros sobre a melhor alternativa de participagdo do
Conselho - consultivo ou deliberativo. Para os que preferem conselhos deliberativos, tal
formato significaria dotar o Conselho de mecanismos mais diretos de poder para interferir
nos rumos das politicas implementadas pelo governo. Na opinido de alguns conselheiros,
conselhos deliberativos poderiam fazer uso de mecanismos tipicos do Executivo (tais como

resolucdes ou portarias) para tornar publicas as delibera¢des do Conselho.

Segundo os conselheiros, hd sempre o risco, nos conselhos deliberativos, de que os
membros ndo-governamentais confundam a natureza deliberativa do Conselho com um
certo poder de execucdo ou entendam que o governo seja sempre obrigado a acatar uma
deliberacdo de um conselho. Segundo tal opinido, a legitimidade e forga relativa de um
Conselho ndo dependem da sua natureza deliberativa ou consultiva, estando mais
relacionadas a fatores tais como o poder politico e a autoridade moral dos conselhos, a sua

representatividade ou mesmo o interesse do governo em democratizar suas decisdes®.

Na visdo do conselheiro da sociedade civil, melhor seria que os representantes governamentais nédo fossem
meramente indicados pela sua instituicdo e sim eleitos em um féorum mais amplo dentro da mesma.

Segundo membro do CODEFAT, a forca do Conselho est4 em que “os participantes tém representatividade,
pois estdo no Conselho como pessoas juridicas”.
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PARTE Il

O PADRAO DE NEGOCIACAO E AGENDA ATUAL DOS CONSELHOS

A negociagdo parece ser o padrdo dominante de interacdo entre os Conselhos e o
Governo, quando decidem e encaminham as politicas setoriais. Ainda assim, verificam-se

situacdes especificas de confronto, impasses e de veto matuo.

Para melhor conhecer essa dindmica, examinamos de inicio a posi¢do relativa dos
Conselhos frente & agenda reformista do governo, tomando a reforma do Estado como
ponto nodal. A seguir, verificamos, na pauta concreta recente de alguns conselhos, como se
explicitam os termos da interacdo. A informacao primaria, para esta verificacdo, foi coletada
a través de entrevistas. E sempre bom que se diga tratar-se aqui apenas de levantamentos
exploratorios, ndo exaustivos, todavia necessarios para organizar o conhecimento inicial

deste rico e complexo universo constituido pelos conselhos e suas praticas.

1. A AGENDA CONVERGENTE: OS CONSELHOS NACIONAIS E A REFORMA DO
ESTADO

A reforma do Estado esta também na agenda politica dos conselhos nacionais de politicas
sociais, ocupando ai espaco de importancia crescente. A consideragéo central é a de que a
implementacdo de um novo padrdo de politicas sociais, socialmente mais efetivo, exige a
reforma das estruturas e dos mecanismos estatais, sob pena de fracassar ou de se

esterilizar nos meandros da tradicional ineficiéncia do Estado.

s

A tese ndo é abstrata. No caso de alguns conselhos - € o caso do CNS, do CNE, do
CODEFAT, do CONANDA e do CNDM - sdo exemplificadas as vicissitudes atuais da
implantacdo de programas e medidas consideradas cruciais paras suas areas, que

comprovam os limites dos mecanismos publicos e a urgéncia da sua reestrutura¢ao®.

® Segundo opinou um dos conselheiros do CODEFAT, “o maior problema para que se implementem as

propostas do Conselho é a desorganizagdo do Estado: ele ndo tem capilaridade para aplicar os recursos”.
Citou o exemplo de um estado para o qual o FAT destinou aproximadamente R$18 milhdes para programas
de qualificacéo profissional e nada foi gasto. O problema de falta de capilaridade do Estado se agrava no
caso de programas que devem atingir os que mais precisam, como € o caso do Abono Salarial, que nédo
beneficia muitos trabalhadores que teriam direito porque carecem de informagdo. J& o conselheiro do
CONANDA questiona a eficiéncia da maquina estatal sob a otica da relacdo com a sociedade civil. Afirma
que “o governo tem muita dificuldade de trabalhar com a sociedade civil”. Ndo sabe se € uma postura do
governo ou se o fato reflete um problema da maquina estatal que ndo teria mecanismos institucionalizados
para efetivar esta parceria.
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Mas é sobretudo a temética da descentralizacdo que se coloca como ponto de
confluéncia e convergéncia entre a agenda governamental atual e as agendas
setoriais dos conselhos. Em boa medida, os Conselhos Nacionais tém decididamente
como fomentadores da multiplicacdo de instadncias coletivas locais e estaduais,
impulsionando assim a reorganizagdo da politica e dos programas, nos Municipios e

Estados, em direcéo a um padréo mais descentralizado™.
As acdes dos conselhos, nesta linha, tendem a se concentrar em dois planos:

i. no plano dos municipios e estados, visando fortalecer os organismos e as medidas de

politicas que ali implementam. Entre as a¢fes que tipicamente desenvolvem estdo:
> amediaco de conflitos que ocorrem nas instancias municipais e estaduais™.
> assessoria técnica para a elaboracgéo de orgcamento™.

> a capacitacdo de pessoal®.

ii. no plano nacional, visando a articulacdo e concertacdo das a¢cdes dos trés niveis da

federacao. Aqui, as estratégias dos conselhos tém duplo alvo.

» no nivel eminentemente politico da concertagdo, visa constituir atores coletivos de

expressao, através do fortalecimento e integracdo das suas pautas de acéo)™.

» No plano concreto do processo de implementacdo da descentralizacéo, busca instituir

ou reforcar os mecanismos de entrelagamento das politicas e programas das trés

19 A descentralizacso néo parece ocupar lugar central na agenda dos conselhos do FGTS e do CORDE, muito

provavelmente também porque os seus desdobramentos em instancias municipais e locais ndo esta no
desenho das suas politicas. No caso do primeiro, a legislacéo original prevé a criagdo de conselhos locais,
mas nao houve ainda deliberacédo neste sentido, ja que, segundo opinou um conselheiro, 0 Fundo nédo opera
com recursos a serem distribuidos a Estados e Municipios, como é o caso do FAT. Também teme né&o se
contar com pessoas capacitadas nos Estados e Municipios para lidar com as exigéncias do Conselho.

Com freqiiéncia, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente recebe dos conselhos
estaduais e municipais dendncias ou convites para que os conselheiros participem de reunifes, seminarios e
assembléias.

No caso da politica de saude, acdo se justifica, segundo um conselheiro, pelo entrelagamento entre a
implementacdo do SUS e a necessidade do controle dos gastos municipais e estaduais

A implantacdo dos Conselhos Tutelares e de Defesa de Criangas e Adolescentes nos municipios mobliza o
Conselho Nacional para a¢gfes de capacitacdo . Por sua vez, 0 CODEFAT realizou seminarios em todos os
Estados com o objetivo de formar os membros das comissGes de empregos.

A acao de concertagdo privilegia, em alguns casos, certos mecanismos oumesmo entidades de 6ambito
nacional de agcdo. O Conselho Nacional de Saude realiza, com este objetivo, a Plenaria dos Conselhos, que
elabora as propostas para as Conferéncias Nacionais de Salude. O Conselho Nacional de Educacédo atua
junto ao Férum Nacional de Conselhos Estaduais, entidade de crescente expressdo no processo atual de
implementacdo da LDB. Na area dos direitos da mulher, a agdo concertada, menos intensa, tende a
organizar-se junto aos chamados Coletivos Feministas, presentes nos estados e municipios.

11
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esferas de governo®. Outra face da descentralizag8o, tal perspectiva nacional da
politica € outra das dimensfGes da reforma do Estado enfrentada no ambito dos

Conselhos.

Entre as acdes e mecanismos integradores mais frequentemente mobilizados, distinguem-

se:
e as acles de informacdo e divulgagéo sisteméatica

- por exemplo: jornais (problema com a periodicidade e regularidade), home page na
internet (CNS), tentativa de uso da TV*®.

e 0S encontros, sob forma de Conferéncias Nacionais

- entre 0s varios tipos de encontros amplos, a conferéncia nacional constitui momento e
espacgo estratégico, para um numero significativo de conselhos, dada a sua alta
capacidade para adensar a trama das relacdes e das articulagbes das politicas.
Ocorrem sistematicamente nos casos dos Conselho Nacional da Saude, Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente e Conselho Nacional da

Assisténcia Social.

2. OS PADROES DE NEGOCIACAO VISTOS SOB A PERSPECTIVA DAS AGENDAS
ESPECIFICAS

Uma selecdo de cinco Conselhos permitiu explorar com certo detalhe os padrbes de
interacdo entre 0s setores nao-governamentais e 0 governo no interior dos Conselhos e em
relacdo a proposi¢céo e implementacao de politicas. Também foram registrados os fatores e
mecanismos que favorecem ou se pdem como obstaculos ao funcionamento dos conselhos
como canais de negociacdo e locus de producdo de policies. Finalmente, destacou-se a

auto-avaliacdo dos conselheiros da sociedade civil sobre a capacidade de os Conselhos

* A articulagdo federativa é assumida pelos conselheiros como uma das mais sérias dificuldades dos

processos de descentalizacéo, integracéo das politicas e mesmo de reforma do Estado. Assim é no caso do
SUS ("uma das grandes dificuldades... € que ele exige a articulagdo dos trés niveis de governo"),
como no caso dos programas de interesse do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher .

O Conselho Nacional de Saude possuiu uma home page na Internet ("um espaco permanente de
discussédo”). Também procurou obter do governo - sem sucesso - ajuda para financiar um tempo disponivel
na TV. O Conselho Nacional do Meio Ambiente também possui uma home page. O Conselho Nacional da
Mulher aprovou a publicagdo de uma revista, que ainda nédo foi produzida.

16
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influirem nos processos decisorios das politicas de suas areas de atuagdo. Os principais

resultados desses estudo sdo apresentados no Quadro 3:

Quadro 3

Os conselhos e o processo de formagao das politicas publicas: padrées de interagé@o sociedade civil/governo

Areas Conselhos | Padrées de | Mecanismos de Produgdo de Consenso e Estratégias de | Processo de Producao de
interacéo Solugéo de Impasses politicas: auto-avaliagéo
- dialogo
CODEFAT | negociagao | - avaliacdo e difusdo de uma opinido critica sobre o | Produtivo
impasse’ Auténomo
Trabalho - reunides das "bancadas" prévias a deliberacdo do | Partilha das decisbes com o
CCFGTS | negociagao Conselho governo
- evitar que a bancada compareca dividida
- uso do regimento para "ganhar tempo"
- apoio técnico para as decisbes
- pratica de aprovag&o por consenso
- didlogo razoavel - pode ser intensificado Produtivo
- articulagbes internas para melhorar compreensao e | Relativamente heterbnomo
Educagéo | CNE* conflito® redefinicéo das politicas Influi na politica com dificuldades
- dificuldades com indefinicdbes e concorréncia de
funcBes com o ministério
cooperagéo | - baixa ou nula divergéncia interna Relativamente produtivo
CNDM - forte autoridade moral Influem nas decisdes
- opinam e exercem pressao sistematica
Defesa
de - representagéo civil é fraca e se distancia das bases | Estagnado e improdutivo
Direitos CONAND | conflito - relacdo de desconfianga mutua entre sociedade civil | Baixo poder de influéncia
A (representada no conselho) e governo
- ineficacia da estruturas e do modo de funcionamento
interno
burocratica | - carece de canais e mecanismos de negociagao Pouco ativo
CORDE - absenteismo dos membros do governo Cumpre fungdes burocraticas
- atua como grupo de presséo N&o tem poder de influéncia
- atua como espaco de negociagéo de interesses. E propositivo
- o conflito é trabalhado através do dialogo Hé& interpretacbes divergentes
CNS conflito - reforco dos procedimentos democréticos internos e | sobre a capacidade de influir nas
Saude obediéncia ao regimento. decisfes:

boa preparacédo do calendario anual e das pautas

a) consegue intervir nas decisdes

b) é fraco e néo logra influir

c) influi porém menos do que
deveria

* As caracteristicas referem-se a dindmica da Camara de Ensino Bésico, e ndo ao conjunto do Conselho Nacional de Educagéo
1. "..arelagdo entre as partes € de interesse; embora as questdes sejam aprovadas por consenso, cada uma tem uma
posicao na estrutura social. Mas o Conselho representa os interesses da sociedade como um todo. Por isso, uma bancada
deve abrir m&o de uma proposta diante de um argumento de outra bancada".
2. Transita entre padréo cooptativo do antigo Conselho para padrédo de negociagao e cooperacao. O conflito é avaliado
como conjuntural pelos entrevistados, correspondendo a especial situagéo de tensdo gerada pelos temas da reforma do
Estado e por rea¢gdes do Conselho a hiperatividade do Ministério.
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3. A AGENDA ATUAL DOS CONSELHOS: INVENTARIO DOS TEMAS CENTRAIS

O mapeamento da situagdo e das caracteristicas dos Conselhos Nacionais de Politicas
completa-se com um pequeno inventario dos temas principais que hoje ocupam a agenda

de alguns conselhos selecionados para entrevistas.

3.1. CODEFAT

a. Programa de seguro desemprego

Atinge 4 milh8es de pessoas no pais. Os trabalhadores tém lutado para aumentar o valor
e a periodicidade. Na opinido do entrevistado, nem 0 governo nem 0S empresarios

concordam com a proposta.
b. Abono salarial

As pessoas que ganham menos de 24 salarios minimos no ano, tém direito a um abono
de 1 salario minimo. A taxa de procura destes recursos entre aqueles que estdo

habilitados € baixa. Trata-se de desinformacao. Falta de conhecimento do programa.
c. Criacéo do Sistema Publico de Emprego - SINE

Para que o desempregado, enquanto recebe o seguro desemprego, possa se qualificar
ou reorientar sua profissdo, de modo que possa ser encaminhado para um novo
emprego. Esta idéia esta consolidada no Conselho e comeca a entrar em prética, a partir
de novembro, no Distrito Federal. A meta € implementar nas principais regides do pais

dentro de 3 a 4 anos.
d. Programa de Geracdo de Emprego e Renda (PROGER)
e. Programa de Qualificacdo Profissional

Caminha relativamente bem, mas o0s recursos ainda sdo poucos. Em 1996, foram
gualificados 1 milhdo e 200 mil pessoas com 269 milhdes de reais. Para atingir todas as

pessoas cobertas pelo seguro desemprego, gastar-se-4 em torno de 1 bilh&o de reais.
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Nos ultimos tempos, estes e outros temas pautaram a acao do Conselho:

f. Criacdo de dois importantes programas: PROGER (micro-crédito) e o Qualificacao

Profissional.

O Conselho tem batalhado para acertar estes dois programas. O PROGER objetiva
descentralizar o crédito para que as pessoas interessadas em realizar pequenos
empreendimentos tenham acesso a crédito com juros baixos. J4 atingiu cerca de 500 mil
operagdes, com valor total de cerca de R$ 3 bilhdes. O programa chega também aos
produtores rurais e deveria chegar a quem esta na economia informal, visando inseri-los
na economia formal (para estes ultimos, estao previstos 10% do valor total destinado ao
programa). Mas n&o tem conseguido atingir este publico. E preciso que o programa seja

divulgado.

Quanto ao programa de Qualificacdo Profissional, a bancada dos trabalhadores e dos
empresarios tém buscado o aumento dos recursos a ele destinados. Em 1997, o
orgamento previa um gasto de 320 milhdes, mas foram executados R$360 milhdes. A
previsdo é de que necessitariam de cerca R$ 1 bilh&o para atingir todos os trabalhadores
hoje cobertos Seguro Desemprego (cerca de 4 milhGes de pessoas). Mas o governo néo
se esforca para que este aumento se efetive e tem muitas dificuldades na aplicacdo dos

recursos, segundo o entrevistado.
g. A criacdo das ComissOes de Empregos Estaduais e Municipais.

O CODEFAT deliberou sobre a criacdo destas Comissdes como condi¢do para envio de
verbas do FAT. Elas atuam como se fossem o CODEFAT do Estado e do Municipio. Sdo
também tripartites, mas o nimero de componentes varia. Todos os Estados j& possuem
suas comissdes e j4 ha cerca de 1000 comissbes de empregos municipais. A meta é
construir comissdes nos 5000 municipios brasileiros. Esta € uma prioridade do
CODEFAT.

3.2. Conselho Curador do FGTS

a. Aplicacao de recursos no Programa de Habitac&o Popular.

b. Utilizacdo dos recursos do FGTS para saneamento basico.

c. Uso do FGTS na privatizagao
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Possibilidade de que os trabalhadores (aqueles que desejarem) utilizem parte do FGTS
para compra de acbes de empresas privatizadas. Nado houve consenso na bancada dos
trabalhadores. O governo ndo concordou e apresentou alternativa: a possibilidade de
utilizacdo de parte de um outro Fundo (o da corre¢cdo monetaria de recursos do FGTS).
Foi aprovado. Em caso de empresas nacionais, a negociagdo é direta. Quando a
empresa é estadual, o Estado pode escolher se aceita papéis do governo ou ndo. Os
governos estaduais ndo tém aceitado estes papéis, por isso esta proposta sé tem

funcionado quando se trata de empresas nacionais.

d. Votacéo do orcamento do FGTS.

e. Mecanismos para evitar fraudes sobre os recursos oriundos das empresas.

Em debate:

f.

Agregacao da contribui¢céo do INSS e do FGTS na mesma guia de recolhimento.

Os empreséarios sdo contra, pois tém que desembolsar os recursos de uma sO vez e
alegam que aumenta os custos. Mas os trabalhadores querem provar que isto reduz

Custos para as empresas.

. Financiamento habitacional

O governo tem apresentado propostas de modificagdo para viabilizar financiamentos para
a construcdo das habitagBes populares. As politicas adotadas até hoje ndo atingiram

seus objetivos. Ja foram aprovadas reformas com relagcdo a proposta inicial.

3.3. Conselho Nacional de Saude

Mudanca na composi¢éao do Conselho

Ha conflitos entre os trabalhadores da saude. Hoje eles se fazem representar através dos
profissionais de nivel superior (entidades médicas) indicados no Forum dos Profissionais

de Salde. Mas este Férum nao inclui os trabalhadores de nivel médio.

. Implantacéo da NOB 96.

Foi aprovada, mas o Ministério ndo fez nada. Nao havia acordo na Comissao Tripartite
(representantes das cinco regibes pelo CONASS, representante do CONASEMS e
representante do governo). O Conselho indicou 4 de seus membros para participar desta

discussao dentro da Tripartite.
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c. Orcamento

Discussdo sobre a metodologia orcamentaria usada e a utilizacdo dos recursos da
CPMF; a necessidade de renovacao da CPMF; informes da comissédo de orcamento (que
acontece em todas as reunifes).

d. Programas apresentados por diferentes Ministérios.

e. Financiamento do setor saude.

Proposta de Emenda n° 169 do deputado Eduardo Jorge, do PT (néo foi votada).

f. Dendncias que chegam até o Conselho.

S&o triadas por uma comissdo de conselheiros. Para aliviar a pauta, foi criado o
procedimento de encaminhar a denuncia para um parecerista antes de ir a Conselho.

g. SolicitagOes do Legislativo (Exemplo: parecer sobre a regulamentagéo do aborto legal).
h. Criacdo de novos cursos

O MEC encaminhou ao Conselho as solicitagcdes de trés cursos: Medicina, Odontologia e
Psicologia. H& uma comissdo de conselheiros para analisar os pedidos. Alguns
conselheiros pensam que o Conselho deveria avaliar a necessidade social de todos os
cursos relativos a area de saude. Pela LDB, as Universidades podem criar todos os
cursos que queiram, o que é conflitante com a Constituigéo.

i. Regulamentacgdo dos Planos de Saude
O conselho elaborou uma proposta que néo foi acatada pelo Ministério da Saude.
j. Saneamento Basico.
I. Nova lei de pesquisa de farmacos/ Portaria 196/97, do Ministério da Saude.
Elaborada por um grupo que trabalhou 2 anos. Trata dos cuidados éticos na pesquisa.
m. Aumento do valor do pagamento para a prestagéo de servigos ao SUS

O Conselho propés que seja feito um estudo para delimitar quais os valores justos (e
suficientes)

n. Situagdo da saude e dos Conselhos nos Estados e Municipios

Enfase em pesquisas. Cita uma pesquisa realizada em Alagoas, onde se percebe que os
proprios Conselhos Municipais e Estadual sédo coniventes com os absurdos encontrados
na érea da saude publica.

0. Saude preventiva.
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Saude Mental

Os hospitais psiquiatricos estdo sendo fechados sem que se crie uma alternativa de

tratamento; as familias estdo sem apoio.
Estabelecimento de recursos minimos para a Saude

Proposta: minimo de 30% de todo o recurso distribuido pelo governo federal para a

salde.

Temas trazidos a pauta pelo Executivo:

r.

Programa do Leite

As funcdes que eram do INAM, que foi extinto, passaram para o Ministério da Saude. O
estabelecimento do convénio para distribuicdo do leite é burocratizado (leva 8 meses). Os
recursos, muitas vezes, ndo chegam a ser gastos devido a burocracia. O Secretério
Executivo pediu que o Conselho aprovasse uma resolucdo para que 0s recursos sejam
repassados de Fundo (nacional) para Fundos (municipais). Um mecanismo automatico:
identifica-se a necessidade do programa e envia-se 0 recurso sem necessidade do

convénio.

Propostas de formas mais ageis para facilitar o funcionamento do SUS.

3.4. Conselho Nacional de Educagéo

g.

Participacdo da fase final do processo de tramitacdo da LDB.
Formulacéo do Plano Nacional de Educacéao.

Parametros Curriculares da Educacéo.

. Implementacao do Fundo de Financiamento do Magistério - Emenda Constitucional n° 4.

Diretrizes da Educacéo Profissional.

Interpretacdo da nova LDB (que tem suscitado muitas duvidas).

Ultimas deliberacdes:

h.

J.

Trés deliberacbes sobre interpretacdo da LDB.
Aprovacgéo dos Parametros Curriculares.

Educacéao Profissional.
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k. Novos Planos de Carreira para o Magistério.

Temas trazidos pelo Executivo:

Parametros curriculares para primeira a quarta séeries

O MEC acaba de editar 10 volumes. A distribuicdo pelo correio (para 1,2 milhdes de
professores) vai levar seis meses. O MEC organizou uma comissédo de especialistas.
Ouviu cerca de 400 especialistas de todo o pais. Fez audiéncias publicas por regides.

Houve muita polémica. Os debates regionais foram organizados pelo Conselho.

. Passagem de 180 para 200 dias letivos
. Ensino noturno - questdes relativas a dificuldade de cumprimento da nova carga horéaria.

. Educacéo a distancia.

Fundo do Ensino Fundamental - de acordo com o plano da universalizacdo do ensino

fundamental e com a necessidade de valoriza¢do da carreira do magistério.

Discussfes sobre pisos salariais (para 1998: sera o resultado da divisdo do volume total

da receita pelo niumero total de matriculas = 315,00).

Educacdo Profissional - discuss@o sobre a desvinculagdo entre ensino médio e ensino

técnico. Grande polémica: envolve a discusséo sobre o0 objetivo da educacgao.

3.5. Conselho da CORDE

a. A questdo da acessibilidade do portador de deficiéncia ao meio social.

Discutiram varios projetos de leis que estédo tramitando no Congresso Nacional.
Mudanca na concepcao social do que € ser portador de deficiéncia.

Elaboragéo de carta & Rede Globo para que o Fantastico faca uma retrospectiva sobre
como era a questao do portador de deficiéncia fisica a 100 anos atras e como € hoje;
querem que no dia 13/12/97, o Presidente da Republica assine algum documento visando
a integracdo do deficiente. N&o soube responder quem esta elaborando este documento

e qual seu conteudo.
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c. Educacéo Especial.

O MEC néo fez quase nada. Recentemente o Conselho prop6s que o tema Educacéo
Especial fizesse parte da pauta de discussdo sobre Educacdo com o Presidente Clinton;

néo soube dizer quais foram os resultados.
d. Gratuidade de passagem em 6nibus municipais e interestadual.
e. Preconceito.
f. Uso de remédios que podem causar danos ao bebé durante a gestacéo.
g. A transformacgéo do Conselho da CORDE em um Conselho deliberativo

Entrevista do Conselho com o Presidente da Republica foi solicitada para tratar dessa
demanda ( 13/12/97)

3.6. Conselho Nacional dos Direitos da Mulher

a. Protocolos - desdobramentos da Conferéncia de Beijing

Depois da Conferéncia, o Conselho investiu grande parte dos seus esforgos para realizar
quatro protocolos referentes a plataforma de Beijing: um sobre a salde, um sobre a
violéncia, um sobre trabalho e um sobre educacdo, que depois de elaborados, foram
assinados com os governos estaduais e municipais. O Conselho priorizou estas quatro
areas e, em varios estados e municipios, deu-se a cooperacao entre o Conselho e os

respectivos governos.
b. Acdes na &rea de saude

O Conselho tem investido muito na &rea da saude. Indicou mulheres feministas para
assumir a Coordenacéo Nacional do PAISM (Programa de Assisténcia Integral & Saude
da Mulher), no Ministério da Saude. E também trabalha com o Programa Piloto de

Planejamento Familiar, com a prevencao do cancer feminino.
c. Acles na area de violéncia

O Conselho tem forte atuacdo na area da violéncia contra a mulher. No momento h uma
comissao para tratar este tema, com mulheres que dominam a tematica e que s&o

ligadas a ONG’s, a universidades, além de contar com mulheres parlamentares. Esta
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comissao busca integrar as a¢gfes propostas contra a violéncia, com a &rea da saude. Foi
elaborado um protocolo definindo os critérios de implantacdo nacional de Casas Abrigos.
Ha uma verba prevista no orgamento da Unido para que os Estados montem Casas

Abrigos para mulheres em situacao de violéncia sexual e doméstica.

O Conselho est4d também comecando a implantar dois outros projetos pilotos sobre
modelos de atencao a violéncia contra a mulher: um no Acre e um em Porto Alegre. Este
projeto também prevé a integracdo do Conselho com ONG’s que atuam no campo da
defesa dos direitos das mulheres, com delegacias de defesa destes direitos, com o0s

Conselhos das esferas estaduais e municipais, e com a comunidade em geral.

3.7. Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente

a. lll Conferéncia Nacional

A organizacgéo da Ill Conferéncia foi um tema que mobilizou o Conselho nos ultimos
tempos. Os principais temas debatidos foram: identificacdo dos conferencistas; os

convidados; as delegacdes; a questédo dos recursos; a operacionalizacéo.
b. Exame de propostas governamentais

Reunibes dedicadas ao exame de propostas do governo e do que estd sendo

implementado nas politicas publicas.
c. Selo do Estatuto da Crianga e do Adolescente
d. Trabalho Infantil
e. Fundo da Crianca e do Adolescente

Apenas em 1997, a sociedade civil, com a colaboragcdo dos representantes dos
Ministérios da Fazenda e do Planejamento, descobriu que o Fundo da Crianca e do
Adolescente existia, mas estava sem designacdo de um responsavel por ele. Ndo ha
designacdo orcamentaria para o Fundo. Foi super dificil obter as informactes

necessarias junto ao governo.
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4. OBSERVACOES FINAIS

N&ao é o caso de extrair conclusdes de uma investigacdo exploratdria que teve por objetivo
tdo somente mapear a situacdo dos grandes Conselhos Nacionais de politicas sociais
brasileiros. Entretanto, as informacgdes coletadas s&o instigantes e convidam a algumas

observacdes finais, que constituem de fato hipéteses para futuras investigacoes.

E forte a participacéo dos conselhos nos processos gerais de formacdo das politicas (policy
formation). Gozam eles j& de alta visibilidade e seus papéis e funcdes parecem
relativamente integrados ao conhecimento e as expectativas dos agentes, em especial do

governo, que deve cada vez mais leva-los em conta ndo seu planejamento estratégico.

Por outro lado, quando se considera o conjunto dos conselhos e se compara com o padréo
pretérito de gestdo de politicas publicas no pais, € inegavel que foram consideravelmente
ampliados os canais de expressdo e negociacdo de interesses e experimentadas novas

formas de articulacéo e parcerias entre governo e sociedade civil.

Entretanto, os conselhos parecem esbarrar ainda em limites bastante pronunciados e que,
em certa medida, reduzem sua capacidade de efetivamente partilhar ou, em alguns casos,
até mesmo de influir nas decisbes governamentais. E possivel levantar algumas hipoteses

explicativas para aparentemente contraditéria situagéao.

Desde logo, chama a atencéo a alta heterogeneidade dos conselhos, principalmente quanto
ao seu grau de institucionalizagdo. Ora, conselhos pouco institucionalizados - como
mostraram ser 0s conselhos de defesa - enfrentam dificuldades de todo o tipo, desde a de
auto-identificacdo, até a incapacidade de partilhar ou influir nas decisdes governamentais de

politicas. Em outras palavras, as politicas se lhes escapam, "passando por fora".

A maior ou menor capacidade institucional e poder decisério dos conselhos ndo parece
também estar relacionada menos com as tradicionais variaveis da natureza da participacao -
se sdo consultivos ou deliberativos - ou da base da representacdo - se representam
categorias sociais através de suas instituicdes ou se sdo notaveis sugeridos ou indicados
pelos pares. Segundo revelam as entrevistas, para conselhos de defesa de carater
consultivo, a aquisicdo de prerrogativas deliberativas pareceria constituir a solugéo para a
relacdo de heteronomia que mantém com o governo. Entretanto, conselhos deliberativos

também mostraram fragilidades de monta, enquanto ao contrario, um conselho de forte
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capacidade de pressdo moral e de formacdo de opinido, como € o de Defesa da Mulher,

parece ndo enfrentar limites impostos pela sua natureza consultiva.

Em termos de poder decisério e de capacidade de imporem suas opinibes, as Unicas
evidéncias de que dispomos mostram uma forte relacdo - presente no CODEFAT e no
Conselho do FGTS - a da forte legimitidade dos conselheiros representando bases dotadas
de alto grau de organizacdo e forca relativa. Até onde revelam as informacdes, € em
conselhos desse tipo que o potencial de confronto e o poder de veto parecem maiores.
Entretanto, contraditoriamente ao que se poderia imaginar, é ai também que encontramos
0s mais eficientes mecanismos de negociacédo e de producdo de consensos. Também foi ai
que localizamos conselheiros que expressaram com muita clareza a consciéncia dessa
situacdo e 0 apre¢co pela negociacdo como solucdo estratégica para quem pretende

representar a sociedade como um todo e néo a "parte".

Ainda em relacdo a conselho mais fortemente institucionalizado, vale a pena registrar a
importancia que conferem aos mecanismos tipicamente institucionais na negociagao, entre
eles a formalizacdo dos procedimentos e, quase aneddtico, o uso inteligente e estratégico

dos dispositivos do Regimento Interno em relac&o a tempo, vistas de processos etc.

Outras evidéncias do comportamento dos padr6es de interacdo sociedade civil/governo
também chamam a atencdo. Os depoimentos insistem em que a agenda reformista do
governo elevou o patamar de conflitos, mas o ponto forte de confluéncia e de acgdo
convergente estd sendo dado pela tematica da reforma do Estado, especialmente a da
descentralizacdo das politicas e das relacdes de integracdo federativa dos sistemas
nacionais de politicas. Os conselhos cujas politicas envolvem desenhos descentralizados
engajam-se com mais decisdo na teméatica da reforma do Estado e nesse plano podem

definir frentes consensuais de acdo conjunta com o governo.

Nao parece ser tarefa facil aos Conselhos encontrar o ponto 6timo de equilibrio entre a¢ges
de natureza estratégica e politica de acumulacdo de for¢as junto a suas "bases"- que em
principio todo conselho desenvolve - e o exercicio de suas fungbes, através de acdes
concretas no processo real de elaboracdo e implementacéo das politicas. Uma inflexdo em
direcdo ao primeiro grupo de acgbes pode significar perda de legitimidade e de autoridade
moral, uma vez que estas qualidades também derivam da "produtividade" do conselho e de
sua capacidade de influir, decidir, inovar. Conselhos que vem perdendo capacidade na

segunda linha de acdo n&do parecem estar logrando compensar a perda com um maior
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ativismo no plano da sua politica institucional, por exemplo dedicando grande tempo e

espaco da agenda a organizacdo dos grandes eventos nacionais da area.

Finalmente, o estudo exploratério deixa entrever, através do inventario de temas das
agendas especificas, uma baixa capacidade de inovacdo de politicas por parte dos
Conselhos, sugerindo um comportamento mais reativo que propositivo dos conselhos, frente

ao governo.
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6. GLOSSARIO

CNT - Conselho Nacional do Trabalho

CODEFAT — Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
CCFGTS - Conselho Curador do FGTS

CIMG - Conselho Nacional de Imigragéo

CNE - Conselho Nacional de Educacéo

CRUB - Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras

CONSED — Conselho Nacional dos Secretérios Estaduais de Educacgéo
UNDIME — Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo
CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia Social

CNPS - Conselho Nacional de Previdéncia Social

CNSS - Conselho Nacional de Seguridade Social

CPCS - Conselho do Programa Comunidade Solidaria

CGPC - Conselho de Gestédo da Previdéncia Complementar

CRPC - Conselho de Recursos da Previdéncia Complementar

CDDPH - Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana

CNDM - Conselho Nacional dos Direitos da Mulher

CONANDA - Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
CONASP - Conselho Nacional de Seguranca Publica

CNPCP - Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria
CONFEN - Conselho Federal de Entorpecentes

CADE - Conselho Administrativo da Defesa Econdmica

CONTRAN - Conselho Nacional do Transito

CORDE - Coordenadoria Nacional para Integracao da Pessoa Portadora de Deficiéncia
CNPC - Conselho Nacional de Politica Cultural

CNS - Conselho Nacional de Saude

CONASEMS - Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude
CONASS - Conselho Nacional dos Secretérios Estaduais de Saude
CNCT - Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia

CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente
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