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Resumo: O artigo procura discutir, a partir dos Conselhos Municipais de Direitos da Crianga
e do Adolescente, a existéncia de um conflito entre as atribuigdes legais de deliberagdo
acerca da politica publica direcionada a populacdo infantojuvenil e o controle de tais politicas.
Essa tensdo tem implicagdes na propria dindmica das discussdes e impacta na identidade
desta institucionalidade, bem como na relago entre o Poder Publico Municipal e o Conselho.
A constatagdo de uma fungdo preponderante de controle, como observou Cunha (2007, p.
22), leva a conclus@o de que a capacidade de intervengao nos rumos da politica em si fica
prejudicada. Para demonstrar que os Conselhos Municipais da Crianca e do Adolescente
tem assumido uma identidade de 6rgdo meramente controlador, foram trazidas quatro
pesquisas: de Tatagiba, acercado CMDCA de Séo Paulo, de Cunha sobre os Conselhos de
Satide e da Crianca e do Adolescente do Nordeste, de Dombrowski, sobre a institucionalizagio
dos conselhos de direitos, dentre os quais o da crianca e do adolescente, em Toledo/PR e
nossa acerca da efetividade deliberativa do CMDCA de Toledo/PR. As pesquisas
corroboraram a institucionalizagao pela via do controle e a baixa produtividade deliberativa
dos Conselhos, mostrando que controle social tem sido recebido por estas institucionalidades
como sindnimo de fiscalizar o Estado no desempenho de suas fungdes. Esse trabalho busca,
ainda, as explicagdes trazidas pelas pesquisas e contribuir para a discussao, tragando os
limites de atuacdo do Poder Piblico e dos Conselhos, visando, assim, a alteragdo do padrao
atual de relacionamento deles.
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Abstract: The paper discusses, based on the Municipal Councils for the Rights of Children
and Adolescents, the existence of a conflict between the legal powers of deliberation about
public policy directed to children anda adolescentes and control of such policies. This ten-
sion has implications for the dynamics of the discussions and the impacts of institutional
identity, and the relationship between government and the Municipal Council. The observa-
tion of a predominant feature of control, as observed by Cunha (2007, p. 22), leads to the
conclusion that the ability to intervene in the direction of the policy itself is impaired. To
demonstrate that the Municipal Council of Child and Adolescent has assumed an identity of
body merely controller, four surveys were brought: from Tatagiba, about CMDCA of Sao
Paulo; from Cunha on the Councils of Health and Children and Adolescents in the Northeast;
from Dombrowski, on the advice of the institutionalization of the councils, among which the
child and teenager of Toledo/PR and ours on the effectiveness of the deliberative CMDCA
Toledo/PR. The researches have proven the institutionalization of the councils by the con-
trol and the low productivity of deliberative, showing that social control has been received by
these institutionalities as synonymous with the state monitor the performance of their
duties. This work also pursues the explanations brought about by the researches and contrib-
utes to the discussion by tracing the limits of performance of the Government and the
Councils, in order thereby to change the current pattern of their relationship.

Keyword: social control, control, deliberation, CMDCA.

INTRODUCAO

A proposta deste artigo € discutir, a partir dos Conselhos Municipais de
Direitos da Crianga e do Adolescente, a existéncia de um conflito entre as atribui¢oes
legais de deliberagdo acerca da politica piblica direcionada a populacao
infantojuvenil e o controle de tais politicas. Essa tensdo tem implicacdes na propria
dinamica das discussoes e impacta na identidade desta institucionalidade, bem
como na relagdo entre o Poder Piblico Municipal e o Conselho.

A constatagdo de uma fungdo preponderante de controle, como observou
Cunha (2007, p. 22), leva a conclusdo de que a capacidade de interven¢do nos
rumos da politica em si fica prejudicada:

A prevaléncia do exercicio do controle indica que os conselhos despendem
mais energia sobre decisdes jd tomadas e em execugdo, muitas delas ndo
compartilhadas pelos governos com os conselhos. Isso pode significar que os
conselhos estdo tendo muito pouca capacidade de intervengdo nos rumos da
politica em si, que é definida nas fases de elaboracao dos orcamentos e dos
planos municipais de satide e da crianga e do adolescente. [...] Neste sentido,
entende-se Que os conselhos tém menor efetividade deliberativa quando
prevalece a funcgo de controle sobre a fungdo propositiva, o Que se manifestou
em todos os casos estudados.
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O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), Lei Federal 8.069/1990,
especificamente no art. 88, inciso Il, prevé as duas atribui¢des, Quando disciplina
as diretrizes da politica de atendimento, nos seguintes termos: “criacdo de conselhos
municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e do adolescente, 6rgaos
deliberativos e controladores das a¢des em todos os niveis, assegurada a participagao
popular paritdria por meio de organizagdes representativas, segundo leis federal,
estaduais e municipais.”

Portanto, cabe ao Conselho, tanto a deliberagdo, ou seja, a formulacdo da
politica pablica, numa postura propositiva, como o controle das acdes, debrugando-
se sobre questdes jd decididas e, ndo necessariamente, com sua participagdo.
Destarte, hd decisoes que interferem diretamente na elaboracao da politica e, assim,
direcionam as a¢des do Estado, enquanto ha outras Que tangem ao controle sobre
acoes publicas (CUNHA, 2007, p. 22).

A auséncia de uma tradi¢do de compartilhamento das decisoes entre o
Poder Publico e a sociedade civil fez com que essa nova institucionalidade se
tornasse, na prética, sindbnimo de controle. Com efeito, retomando as conclusdes
da pesquisa de Cunha, sobre os Conselhos Municipais de Assisténcia Social (2009,
p. 272):

Uma possivel explicagdo para o predominio da fungéo de controle pode estar
no préprio processo de institucionalizagdo dos CMAS, que tem valorizado
muito essa fungdo, inclusive utilizando o termo “controle social” como um
sindnimo do préprio conselho. Além disso, desde as primeiras experiéncias
na drea da salide, jd se observava a determinacdo dos conselheiros no sentido
de exigir dos gestores mais transparéncia no uso dos recursos ptblicos e nos
critérios Que determinavam a tomada de decisdo e mais eficdcia na prestagao
dos servigos.

A mesma autora invoca uma das primeiras pesquisas acerca dos conselhos
de sadde no Brasil, em que tal problematica ja era considerada:

Carvalho (1995) ja intuia Que estes conselhos pareciam exercer maior controle
sobre as acoes do Estado do que efetivamente influfam na sua atuaco, ou
seja, eles teriam menor capacidade de deliberagdo sobre a politica, de interferir
diretamente na sua formulagdo, de propor rumos ou alteragdo deles, e maior
capacidade de controle, de fiscalizagdo das politicas (CUNHA, 2007, p. 19).

Na medida em que o padrao de relagdo Estado/sociedade civil se estabelece

pela via do mero controle, a dindmica das reunides e, consequentemente, a propria
identidade dos conselhos adquirem uma especificidade. Seus debates e suas
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atividades deixam de ser de direcionar a politica, diminuindo a fungdo participativa,
concentrando-se em avaliar a atuacdo do Poder Publico.

A circunscri¢do das energias do Conselho na seara do controle, associado
a auséncia de mecanismos de sancionamento politico, administrativo ou juridico,
mantém os conselhos como érgaos meramente consultivos, sem impacto maior na
condugdo das politicas publicas.

Assim, a identidade de instituicao que viabiliza a participagdo da populagdo
na decisdo politica, para além dos periodos eleitorais, fica restrita a intencdo do
legislador constituinte, ndo ultrapassando as barreiras da a¢do pratica.

AS ATRIBUICOES PROPOSITIVA E CONTROLADORA: NECESSIDADE DE
DISTINCAO

Para os fins deste trabalho, entdo, as atribui¢des propositiva e controladora
sdo definidas distintamente.

A uma por for¢a da propria previsdo constitucional, que distingue as
duas fungdes, no art. 204, 1, bem como o Estatuto da Crianca e do Adolescente,
no ja citado art. 88, Il. Nao se pode, pois, como reza comezinho principio de
hermenéutica juridica, aceitar Que a lei contenha palavras indteis.

Por conseguinte, “ser deliberativo”, na definicdo de PEREIRA (2008, p.
1026), envolve a prerrogativa de formulacdo ou de aprovagdo dos projetos oriundos
de vdrias fontes e Que assegurem os direitos das criancas e dos adolescentes. Ser
controlador das agdes representa a possibilidade de atuar de forma ampla, uma
vez fixadas as diretrizes governamentais. Os Conselhos devem fiscalizar o
direcionamento das politicas publicas, com base no art. 4° do Estatuto da Crianca
e do Adolescente.

Schevisbiki, Sales e Fuks explicam que:

O conselho possui, portanto, duas atribuigdes, sendo uma delas de caréter
deliberativo, relacionada a formulagdo de estratégias para operacionalizagdo
dosistema, e a outra de cunho fiscalizatério, referente ao controle sobre a
execugdo da politica, tanto no que diz respeito a prestagao de servigo, quanto
no que se refere a utilizagdo dos recursos financeiros por parte da instancia
correspondente (2004, p. 106).

A duas por forca do processo de institucionalizacdo dos conselhos que

se deu pela via da fiscalizacdo, dando contornos diversos as expectativas
participacionistas da sua identidade.
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Desta maneira, € imprescindivel, para caminhar para o fortalecimento
dessas instancias democréticas, a visualizacdo de que existem duas funcdes diversas
e Que ambas devem ser desempenhadas.

Atrés pela equivocidade do termo controle social, principalmente no ambito
da politica. Na sociologia, descreve a capacidade de a sociedade fazer a
autorregulagdo, assim como os recursos para inducao a submissdo a seus padroes
(ZEDNER, 1996). Em outras palavras, “é um controle exercido pela sociedade
sobre seus membros individualmente e, em decorréncia, sobre si mesma” (GOMES,
2003, p.33).

Na politica, o termo € empregado em duas acep¢Oes. Uma delas € de
atividade de controle que o Estado exerce sobre a sociedade civil: tanto em
concepgdo positiva, usado para designar as atividades estatais no Welfare State,
como em concepg¢ao negativa, ligada a repressdo. A outra, em sentido inverso, €
empregada para designar a fiscalizacdo da sociedade civil ou setores organizados
dela sobre o Estado (GOMES, 2003).

Mais recentemente, o controle social tem sido identificado com a ideia de
participacdo social, principalmente nas politicas publicas, englobando as nocoes
de deliberagdo — proposicao de politicas piblicas — como seu controle —fiscalizagao
das atividades do Estado.

Gomes (2003, p.33) define de forma bastante ampla essa concepgdo:

Associa-se a responsividade e a responsabilizagdo do governo numa relagdo
constante e ndo eleitoral com a sociedade. Isto implica para a sociedade,
como nas eleicdes, o direito de exigir a prestacdo de contas no uso dos
recursos, influenciar ou decidir sobre escolha das politicas pblicas, fiscalizar
o cumprimento de suas deliberagdes e sancionar, dentre outras prerrogativas,
sendo que tal controle é empreendido de forma direta ou por meio de
instancias de representacgo distintas da representacdo parlamentar, como os
conselhos gestores deliberativos.

Mesmo que se dé um significado amplo, quase identificando participagdo
social com controle social, lastreando-se no projeto de participacdo da Constituicdo
Federal de 1988, o apelo da nogdo controle, intima a fiscalizacdo e estranha a
proposicao ou deliberagdo, acaba reduzindo as funcdes do Conselho.

No livro Conselhos Gestores e participacdo sociopolitica, Gohn aponta
qQue, a despeito do caréter deliberativo, “varios pareceres oficiais tém assinalado e
reafirmado o caréter apenas consultivo dos conselhos, restringindo suas agdes ao
campo da opinido, da consulta e do aconselhamento, sem poder de decisdo ou
deliberagao” (2007, p. 88). Com isso, os conselhos sdo cooptados, mantendo-se
restritos a uma realidade formal, transformando-se em instrumentos de uma elite
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“falando em nome da comunidade, como seus representantes oficiais, ndo atendendo
minimamente aos objetivos de se tornarem mecanismos de controle e fiscalizacao
dos negdcios publicos” (2007, p. 89).

Por todas essas razoes, tem-se como indispensavel separar as atribuicdes,
na expectativa dos Conselhos irem além da mera atividade de controle.

Os Conselhos Municipais como uma institucionalidade que se insere num
contexto de compartilhamento de decisdes do Poder Piblico com a sociedade civil
organizada precisa assumir, definitivamente, uma postura mais deliberativa, atuando
de forma mais eficiente na formulagdo da politica publica.

A PREPONDERANCIA DA FUNCAO DE CONTROLE EM QUATRO ESTUDOS
CIENTIFICOS

Destacamos quatro estudos acerca de Conselhos Municipais de Direitos
da Crianga e do Adolescente, Que trataram, de alguma forma, da funcdo deliberativa,
Que demonstram essa tensdo e, consequentemente, moldam a identidade e as
relacdes entre o Estado e os Conselhos.

Partindo da inferéncia de varios estudos de que os Conselhos, de fato,
ndo deliberam, Luciana Tatagiba faz uma andlise baseando-se em duas dimensoes:
identidade do Conselho da Criang¢a e do Adolescente de Sao Paulo Capital (desenho
institucional e trajetdria politica) e sua capacidade decisoria e niveis de incidéncia
sobre as politicas publicas. Nesta Gltima, busca demonstrar como incide a influéncia
do Conselho nas diferentes fases da formulagdo das politicas piblicas. Afinal,
escreve Que “o conselho pode ter um nivel de incidéncia forte na fase de planejamento
e fraco na fase de implementagdo, ou vice-versa; pode concentrar sua acdo na
dltima fase, com um controle social ex post; ou pode ainda ndo ter qualquer
influéncia nos ciclos de producdo da politica” (2007, p. 17).

A autora centra sua preocupacdo nas decisdes Que se expressam, por
meio de resolugdes do Conselho. Analisa oitenta e sete resolugdes e como e porqué
se deram sua distribuicdo — de forma desigual, ao longo dos quinze anos de
existéncia do CMDCA de Sao Paulo. Seu estudo resume os trés temas mais presentes
nestas resolugdes: 1) o estabelecimento de regras para concessao/renovacao de
registros e aprovacdo dos programas das entidades governamentais e ndo
governamentais Que compdem a rede de aten¢do; 2) aimplementagdo, estruturagdo
e manutencao dos conselhos tutelares; e, mais recentemente, 3) a qQuestdo da
captacdo, planejamento e aplicacdo dos recursos do FUMCAD (Fundo Municipal
da Crianca e do Adolescente).

Ha, ainda, uma andlise da pouca producao do préprio Conselho quanto a
elaboracao das politicas publicas, alcancando somente o plano da implementacao,
como ja descrito. No caso de Sdo Paulo, a autora conclui pela existéncia de uma
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relacdo de complementaridade entre a atuacdo do Conselho e do Governo Munici-
pal. Aquele na fase de implementacdo e este com o monopdlio da elaboragdo.
Sua pesquisa, ao analisar a trajetoria do CMDCA de Sdo Paulo, demonstra
Que desde a primeira gestdo, em 1992, ele mantém como uma de suas principais
funcdes o controle e a fiscalizagdo das organizagdes publicas e privadas Que prestam
atendimento a crianca e adolescente. Por tal motivo, sua atuacdo tem como
caracteristica principal a incidéncia sobre o plano da implementagdo. Principalmente
quando desenvolve a competéncia de aprovar programas especificos e conceder
registros a entidades, acaba por definir as diretrizes e os pardmetros para o
atendimento, cabendo-lhe, ainda, fiscalizar o seu cumprimento (TATAGIBA, 2007).
A consequéncia da preponderancia da fungdo de controle € que:

O CMDCA possui uma forte incidéncia sobre a politica publica, mas que
essa incidéncia estd concentrada na fase de implementago, sendo inexistente
ou muito fragil na fase de planejamento. Parece haver, nesse sentido, um
desencontro entre o ue a Institui¢do de fato produz e o discurso que sobre
elase faz, o que talvez gere, ou pelo menos reforce, as definigdes negativas
sobre o Conselho, como na afirmagZo de que 0 “CMDCA n3o delibera” ou de
que “ndo produz politica pblica”. A expectativa de alguns conselheiros
sobre o que seja “deliberar sobre as politicas” envolve fortemente a idéia de
decidir sobre prioridades, investimento, formas de intervengao, desenhos
de programas e projetos, etc., isto €, envolve centralmente a influéncia
sobre o planejamento da politica. Mas, embora a legislacdo lhe confira papel
importante na fase de planejamento da politica, o CMDCA ndo se destaca,
dentre o amplo conjunto de atores desse campo, como Instituicdo que for-
mula politicas pdblicas. Talvez ndo seja exagero afirmar que o Conselho tem
servido muito mais para dizer “o que pode” e o “que ndo pode” do que para
formular novos problemas e apontar novas alternativas. E uma acdo mais
reativa Que propositiva. A opgdo em investir em “projetos inovadores”, piblicos
e privados, parece evidenciar e reforcar essa tendéncia (TATAGIBA, 2007,
p. 44).

Fica, a partir de tal conclusdo, evidente que a prevaléncia da fungdo de
controle tem direto impacto na identidade do Conselho que ndo se destaca como
institucionalidade de formulacdo de politicas pblicas.

Exercendo o papel de controle, o CMDCA e o Poder Publico estabelecem
uma relagdo de complementariedade:

O governo “planejaa politica”, ou seja, elabora programas que buscam nomear,
articular e racionalizar as agdes j& desenvolvidas pelo conjunto de organizagdes
ptblicas e privadas que compdem a rede de atencdo; o Conselho, através do
Fundo — composto, como vimos, por recursos municipais, Estaduais, federais
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e doagdes privadas —financia parte dessa rede a partir da selecdo dos projetos
inovadores piiblicos e privados, a0 mesmo tempo em que busca garantir
padrdes e critérios adequados para o atendimento prestado (TATAGIBA,
2007, p. 69/70).

O que se esperaria, na realidade, seria o compartilhamento da decisao
acerca da politica publica, dando efetividade ao projeto participativo previsto no
art. 204, 1l e 227, § 7° da Constitui¢ao Federal.

Em outra pesquisa, Eleonora Schettini M. Cunha, analisando a efetividade
deliberativa dos conselhos municipais de salde e de crianca e adolescente no
Nordeste, verificou, a partir das atas, um baixo grau deliberativo, “uma vez que
suas decisdes produzem menor impacto sobre a politica” (2007, p. 16).

Em ambos os conselhos estudados, prevaleceram debates e decisoes
relacionados a execucdo das agdes pelos governos em detrimento de questoes
mais propositivas Quanto as respectivas politicas.

No caso dos conselhos da crianca e do adolescente, a mudanga do
paradigma legal — da situacdo irregular para a protecdo integral — “indicava a
necessidade de uma vigilancia permanente sobre os governos, no sentido de que
fosse assegurada a efetividade dos novos principios e diretrizes Que regem a politica
publica para a drea [...]" (CUNHA, 2007, p.21)

Essa é uma possivel explicagdo considerada pela autora, para justificar a
institucionalizacao do conselho pelo viés do controle. Nao bastasse, propde, ainda,
que a falta de conhecimento técnico dos conselheiros, o Que gera uma “assimetria
informacional” entre os segmentos governamental e ndo governamental, também
pode justificar o destaque do controle.

Como ja citamos alhures, a autora conclui Que a preponderancia da fungao
de controle traz consigo uma baixa efetividade deliberativa, na medida em que o
CMDCA acaba se dedicando a debater questdes ja decididas — e muitas vezes sem
sua participagdo — e deixa de deliberar acerca da proposicao da politica.

Segundo os critérios da pesquisa, os conselhos em que prevaleceu a funcao
de controle foram classificados de grau de efetividade médio. E tais conselhos, no
Nordeste, representaram cerca de 50% (cinquenta por cento) do total pesquisado.

Ao analisar as polaridades, os Conselhos classificados como de baixa e
alta intensidade, a pesquisadora aponta que ha relacdo entre a disposi¢do do Poder
Pdblico em compartilhar as decisdes e o grau de efetividade deliberativa. Com
efeito, expde que “o que os resultados apontam € que a presenca de um governo
qQue tenha projeto politico participativo pode ser um forte indicador da possibilidade
de maior efetividade deliberativa dos conselhos” (CUNHA, 2007, p. 27).

Interessante notar Que a vida associativa mais acentuada, ao contrario da
predisposi¢do do Poder Piblico pelo compartilhamento, ndo revela impacto
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relevante na efetividade deliberativa. A pesquisa exemplifica com o caso de Salva-
dor, em que, a despeito da efervescente vida associativa, os niimeros demonstram
Que o impacto deliberativo ndo se acentua.

Esses dados permitem verificar que os Poderes Executivos pétrios
continuam numa postura de centralizacdo das decisdes em suas maos, sem dar
efetividade a0 mandamento constitucional que determina a partilha da gestdo da
politica publica, por meio das organizacdes da sociedade civil.

Destacamos, neste passo, uma terceira pesquisa, de Osmir Dombrowski
(2007) que trata dos “conselhos vistos de fora”. Nela, o pesquisador buscou uma
aproximacao com o problema da institucionalizacdo dos conselhos na cidade de
Toledo/PR. Para tanto, usou a referéncia tedrica de Scott Mainwaring e Mariano
Torcal, Que empregam quatro dimensdes para avaliar a institucionaliza¢do:
estabilidade; enraizamento na sociedade; legitimidade, ou seja, a sociedade deve
reconhecer a necessidade da instituicdo para o bom funcionamento do sistema
politico como um todo e, por fim, as institucionalidades nao podem ser subordinadas
a interesses particulares.

Dombrowski (2007), depois de demonstrar seus resultados, explica que
os conselhos ganharam difusdo e institucionalizagdo, por forca das leis de criagdo
e da imposi¢do de suas criagdes para ter acesso a recursos publicos’. Contudo,
sua génese ocorreu nos movimentos democratizantes na década de 80 e nao foi
por esta via Que o processo de institucionalizacdo ocorreu. Nesse diapasdo, a
participagdo ganha interpretagdo diversa: como meio de influéncia na agdo estatal,
de um lado; e, de outro, de transferéncia de determinadas funcdes do Estado para
asociedade. A despeito de ambas as posi¢des comungarem da legitimidade conferida
aos conselhos, pelo viés da participagdo que proporcionam, paira “difusamente
uma grande divida quanto ao real poder dos Conselhos, vistos como incapazes de
implantar suas deliberagdes” (DOMBROWSKI, 2007, p. 133).

E. acabam por assumir a identidade de 6rgdo controlador, em detrimento
de ser um orgao deliberativo. Esse processo de institucionalizagdo pela via legal e
ndo pela agdo dos movimentos que lhes deram origem, associado a falta de disposi¢ao
dos governos em compartilhar as decisdes, faz com que os Conselhos ndo busquem
consolidar seu lugar na proposicao da politica publica, reservando-se o papel de
fiscalizar as decisoes ja tomadas.

Assumem, pois, o controle social na sua acep¢do mais gramatical: de
fiscalizar.

Em certa altura da pesquisa, ao analisar o enraizamento e a legitimidade,
o pesquisador concluiu Que, ao menos a elite politica local, reconhece os conselhos
como instrumentos de participacdo, mas duvida do seu real poder. Para ilustrar
trouxe a seguinte fala: “Essa coisa de conselho depende de quem estd no poder’. E,
na sequéncia, arrematou:
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Esta frase, dita por um de nossos entrevistados, expressa um sentimento
geral de que o executivo municipal, em dltima instancia € quem tem o poder
de implementar ou ndo das deliberagdes dos conselhos. E quando isto ndo
acontece, ocorre um inevitdvel desgaste, tanto da ideia dos conselhos como
da propria ideia de participagdo politica da sociedade (DOMBROWSKI, 2007,
p. 130).

Uma quarta pesquisa a ser analisada foi por nés realizada, englobando as
gestoes 200772009 e 2009/2011, do CMDCA de Toledo/PR (2012). Seu objetivo
foi desvendar o descompasso entre a legislacdo e a realidade. Afinal, por qual
motivo as decisdes do CMDCA nado sdo convertidas em politicas pablicas, Quando
a Constituicdo Federal e a legislagdo infraconstitucional sdo claras ao exigir a
participagdo popular, por organizagdes sociais na formulagdo de politicas publicas?

O recurso metodoldgico primordial foi a andlise das atas. A conclus@o foi
a de que os debates, apesar de amplos, ndao possuem reflexo na produgdo do
CMDCA, comprometendo as possibilidades democrdticas desse espaco. A politica
plblica, mesmo sendo objeto de muitas discussdes, ndo recebe tratamento
deliberativo. Em outras palavras, ndo tém sido formalizadas propostas em resolugdes
ou deliberagdes. Da mesma forma, as estratégias empregadas pelo CMDCA, quando
deu tratamento as demandas — mesmo que ndo por resolucdes ou deliberagdes —
foram de baixo impacto, fazendo com que suas decisoes, por suas proprias atitudes,
se assemelhassem a meras recomendacoes.

A pesquisa fez um retrato de doze grandes temas ligados a politica piblica
tratados nas duas gestdes. A selecdo foi pautada, em primeiro lugar, no critério
temdtico (politica publica) e, em segundo lugar, no recebimento do tema, pelo
Conselho, de algum tipo de tratamento. Os doze temas tiveram algum tipo de
tratamento pelo Conselho, ou seja, algum encaminhamento foi dado.

O resultado do trabalho etnografico foi, de plano, constatar a resisténcia
do Conselho em formalizar as decisGes em resolucdes ou deliberacdes, o que s6
aconteceu uma dnica vez.

O (nico debate acerca da politica piblica, que gerou uma deliberagao, foi
arespeito da politica municipal de acolhimento institucional® (medida anteriormente
denominada de abrigamento ou abrigo) com determinacdes especificas e prazos
estabelecidos. A deliberacdo foi gestada por dois anos, pressionada pela agdo da
Justica da Infancia e da Juventude e do Ministério Piblico, bem como dos gestores
dos servigos, que explanavam a situagdo cadtica perante o Conselho. Antes da
deliberagdo, houve duas cogitacoes de se deliberar a respeito do caso, sem sucesso.
A deliberagdo partiu de Comissao organizada para avaliar a situacdo das entidades
de acolhimento, Que a formulou e apresentou para votagdo em reunido extraordindria.
A situacdo era de tal dificuldade que a aprovacdo foi unanime.
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Emblematico, na pesquisa, foi analisar a fala de representante nao
governamental, qQuando do debate acerca da politica de prevencdo, combate e
tratamento a drogadi¢do. Quando das discussoes de eventuais encaminhamentos,
tal representante fez uma longa exposicdo defendendo que o papel do CMDCA
seria de mera fiscalizacdo e ndo de deliberacdo da politica pablica.

Quanto a politica de cultura, diante da constatacdo, por meio de um
relatério de estdo, de sua insuficiéncia apara atendimento da populagao
infantojuvenil, a proposta de deliberacdo para tomada de providéncias, levantada
por conselheiro ndo governamental, foi rechagada, mas a ata ndo revela Quantos
votos uma e outra recebeu. Prevaleceu a aprovacdo do relatério de gestdo que fora
apresentado, com ressalvas, o Que ndo tem qualquer impacto na politica piblica.
Interessante destacar que, nos debates, a sugestdo de aprovar o relat6rio com
ressalvas partiu de conselheiro governamental. Essa proposta recebeu argumento
favoravel de conselheiro ndo governamental, o mesmo que fez defesa sobre o
cardter fiscalizador do Conselho, Que exp6s que a auséncia de registro de programas
da Secretaria da Cultura no CMDCA tiraria a legitimidade de qualquer discussao.
Segundo ele, somente depois da inscricdo e registro € que o CMDCA poderia
Questiona-lo.

O argumento ndo se sustenta, nem juridica, nem faticamente. Juridicamente,
ndo ha condicionalidades a deliberacdo, inexistindo qualquer norma que deter-
mine Que a prévia inscri¢do seja indispensdvel para tanto. Faticamente, o relatério
de gestdo, introduzido pela Instru¢do Normativa n° 36/2009*, do Tribunal de Contas
do Estado, serve, justamente, para refletir a realidade do atendimento. Os dados
trazidos pela propria Secretaria revelaram o déficit do servico, o que foi conclusdo
de todo o Conselho. Portanto, o diagndstico ja estava realizado e havia, pois,
embasamento fatico para eventual resolugdo. Ainda assim, prevaleceu a aprovacao
com ressalvas.

Em outro momento, ainda quanto ao processo de formalizagdo de
deliberagdo, quando a agenda era a situagdo da unidade local de execug¢do de medida
socioeducativa de internagdo, o presidente do CMDCA questionou o Ministério
Piblico se o conselho deveria deliberar a respeito da constru¢do de nova unidade.
Por conseguinte, percebe-se a busca em legitimar o poder deliberativo ndo na
institucionalidade do conselho, mas no argumento de autoridade do promotor de
justica.

Essa sintese, aliada a falta de formalizacdo da deliberacdo, demonstra
como o papel deliberativo ainda ndo foi apropriado com seguranca pelo Conselho.
Até mesmo a proposi¢do dos temas tratados ndo partiu de membros do Conselho.
Todos eles foram suscitados por atores externos ao Conselho, quer pela presenca
pessoal, por meio de convite prévio do CMDCA ou ndo, quer por meio de
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encaminhamento de documentos, cuja leitura, em momentos especificos das atas,
determinou a discussdo e os encaminhamentos.

Os instrumentos usados para Que os temas recebessem o devido
encaminhamento foram: reunides; formagdo de comissoes; expedi¢do de oficios
solicitando informagdes; publicacdo de dados e aprovagdo de relatério de gestdo
com ressalvas.

O CMDCA deliberou realizar reunides 08 (oito) vezes, sendo 03 (trés)
na primeira gestdo e 05 (cinco) na segunda gestdo. Na primeira gestao, somente Ol
(uma) das reunides, cuja realizacdo foi deliberada, efetivamente aconteceu. As
outras 02 (duas) simplesmente ndo foram realizadas. Na segunda gestdo, essa
realidade se manteve: 03 (trés) reunioes nao foram realizadas e 02 (duas) foram.

Diante de um problema de politica publica, em 06 (seis) oportunidades,
0 CMDCA deliberou formar comissdes, das quais 05 (cinco) delas ocorreram na
primeira gestdo e Ol (uma) delas na segunda. Na primeira gestdo, 02 (duas)
comissdes nem formadas foram; 02 (duas) foram formadas, mas n3o entraram em
funcionamento e somente Ol (uma) foi, de fato, formada e manteve-se funcionando,
a saber, a relativa aos Abrigos. Na segunda gestdo, Ol (uma) dnica comissdo foi
formada e entrou em regular funcionamento, cumprindo os objetivos que geraram
sua constitui¢do, qual seja, inspecionar o CENSE.

O CMDCA decidiu publicar dados de pesquisa apresentada no site do
Municipio, /ink dos Conselhos em Ol (uma) ocasido, na primeira gestdo. Entretanto,
ndo houve a referida publicagdo.

O relatério de gestao foi aprovado com ressalvas, uma tinica vez, na segunda
gestao, no tocante a politica pertinente a drea da cultura, como alhures analisado.

E. por fim, o CMDCA deliberou expedir oficio 07 (sete) vezes. Quanto a
Deliberacao n° 04/2009, da politica de acolhimento, a cobranca do acolhimento
se deu, justamente, por meio de expedicdo de oficios.

Comparativamente, a gestao 2007/2009 usou desse expediente uma tnica
vez e, ainda assim, o oficio, cuja expedigdo foi deliberada, nunca foi enviado. A
gestdo seguinte deliberou a expedicdo de oficio 06 (seis) vezes, cumprindo a
deliberacdo as seis. Da mesma forma, a primeira gestdo estudada usou mais da
formacdo de comissdes, enquanto a segunda de expedi¢do de oficios. Em seguida,
ambas usaram mais de reunides e a primeira gestao usou uma vez da publica¢do de
dados e a segunda uma vez da aprovagdo de relatérios com ressalvas.

A gestdo 2007/2009 deliberou dez vezes pelo uso de instrumentos,
enquanto a gestdo seguinte deliberou treze vezes, acompanhando o aumento da
presenca da politica pablica em sua pauta. A primeira gestdo, ainda, ndo se
posicionou, por seu plendrio, diante da politica de contraturno escolar do entdo
Departamento de Atendimento a Crianga e ao Adolescente. Houve sugestdes, mas
sem Qualquer encaminhamento. Essa gestdo deixou de dar efetividade a deliberagdes
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tomadas em relacdo a quatro temas de politica Que receberam tratamento. Nao
bastasse ndo ter sido executado o quanto deliberado, os temas mencionados,
simplesmente, nunca mais voltaram a pauta do Conselho. A gestdo 2009/2011
deixou de implementar o encaminhamento deliberado em relagdo as providéncias
iniciais a serem levadas a efeito quando do acolhimento de criancas e adolescentes,
com fundamento em portaria da Vara da Infancia e da Juventude, deixando,
igualmente, de voltar ao tema nas reunides Que se seguiram.

Podemos observar que a segunda gestdo usou de mais instrumentos e os
executou para ter suas deliberagdes convertidas em politicas pablicas. Nela, também,
ocorreu a tnica deliberagdo formalizada, cujo uso do oficio foi o método encontrado
para fazé-la valer. O CMDCA nem usou da representagdo perante o Ministério
Publico, que acompanhava a acdo conselhista e ndo esperou qualquer ato por
parte do CMDCA. Enquanto o Conselho ainda lamentava a inércia e o total desprezo
do Poder Executivo, o Ministério Publico ja ingressava com a acdo civil publica
para solucionar o impasse. Ainda assim, com sua postura de abertura a interven¢oes
de atores externos — que pode ser elencado como um instrumento ainda Que indireto
de busca de efetividade — viabilizou 0 acompanhamento de perto do membro do
Ministério Piblico, fazendo com que, pouco mais de quatro meses depois da
Deliberacdo n° 04/2009 ter sido editada, o seu conteldo tivesse sido convertido
em politica. E, ressalte-se, a conversdo ndo se deu por meio de sentenca judicial,
mas por solu¢do consensual, ainda Que no ambito judicial, no curso do processo
de agdo civil pidblica, em que o CMDCA também se fez presente.

De uma gestdo para a outra, a agao do Conselho ganhou maior efetividade,
por usar de mais estratégias e dar efetivo encaminhamento ao quanto deliberado.

O aue se verificou, por seu turno, foi a mantenca de uma postura mais
fiscalizadora e os atos do Conselho, diante de problemas da politica, foram mais
de recomendac@o, com expedientes de reunido ou aprovagdo com ressalvas, deixando
de suprir problemas que atestou na politica.

Cabe destacar, ainda, que os temas qQue n3o se formalizaram em decisoes
ndo retornaram a pauta do Conselho e, principalmente na primeira gestdo, em que
houve encaminhamentos que simplesmente foram deixados de lado pelo Conselho,
ndo se observou cobranga por parte dos conselheiros junto a Diretoria.

A pesaquisa revelou, como as demais, a ocorréncia de uma prevaléncia da
funcdo controladora e a timidez do conselho em deliberar a respeito da politica,
em um carater mais propositivo. Trouxe, também, a luz, o uso de instrumentos de
baixo impacto, Quando diante de um problema de politica publica, além da falta de
acompanhamento do quanto deliberado, fazendo com que, algumas vezes, o teor
da deliberacdo nem mesmo fosse executado.
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Destarte, outro estudo Que demonstra que o Conselho se comporta como
institucionalidade de mero controle no sentido mais restrito do termo, ou seja, de
mera fiscalizacdo.

Na pesquisa, ao tracar o desenho institucional dos Conselhos,
identificamos um excesso de atribuicdes, Que faz com que 0 CMDCA relegue a um
segundo (ou terceiro, Quarto e até quinto) plano a fungdo deliberativa. De acordo
com o Estatuto da Crianga e do Adolescente, compete ao Conselho deliberagao
sobre politicas publicas e sobre controle de acdes (art. 88, 1, ECA); geréncia do
Fundo Municipal (art. 88, IV, ECA); registro de entidades e programas (art. 90,
paragrafo tnico, ECA); conducdo do processo de escolha dos membros do Conselho
Tutelar e demais matérias a ele pertinentes (arts. 88, 1l e 139, ECA,) e administracdo
em geral.

A delibera¢do acerca da politica piblica e de controle de agdes,
comparativamente com as demais, parece ficar em desvantagem, sob dois aspectos.
O primeiro € pelo proprio nimero. Ha quatro competéncias contra uma. Apesar de
a deliberacdo ser da esséncia do Conselho, de estar na base de sua prépria razao
de ser, e da Gnica com previsdo constitucional, o fato é que o Conselho, por
disposicao de lei ordinaria, tem de se desincumbir das demais competéncias.

O segundo € pela divisdo da competéncia de deliberar sobre politicas
piblicas com o Poder Executivo. Tradicionalmente, cabe ao Prefeito Municipal
tragar os destinos da politica pablica municipal, sendo Que nossa histérica formagdo
politica gerou a centralizagdo e a predominancia do Poder Executivo. Se ndo houver
deliberagao por parte do Conselho, ndo haverd uma lacuna na politica. Pode nao
resultar uma politica prioritaria e integral as criangas e aos adolescentes, mas ndo
faltard a politica, jé que o Prefeito Municipal tem por missdo constitucional elaborar
a politica pablica e executa-la, com base nas previsdes orcamentdrias.
Diferentemente das demais funces que sdo exclusivas do Conselho: se delas o
Conselho ndo se desincumbir, haverd um vazio. A gestdo do fundo depende de sua
deliberacdo, assim como o registro de entidades e as providéncias quanto ao
Conselho Tutelar.

Essa situagdo também contribui para que o Conselho, Quando se posicione
diante de politicas publicas, restrinja-se a fiscalizagdo.

Até porque a fungdo propositiva da politica piblica exige mais dos
conselheiros, na medida em que precisa ser acompanhada de um diagndstico da
realidade e das estruturas da Administracao Piblica Municipal, de modo a verificar
se, efetivamente, a politica publica executada pelo Poder Executivo tem ou ndo
dado conta dos problemas que chegam ao conselho.

Neste ponto, enfrentamos outra equagdo que deve ser solucionada para
dar seguranca e legitimidade as deliberacdes do Conselho. Quais os limites da
funcdo deliberativa? Ora, os conselhos estdo inseridos numa tentativa de mudanca
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de paradigma institucional, de forma a gerar a partilha da decisdo acerca da politica
publica, promovendo a participacdo popular, por meio de organizacdes. Contudo,
ndo podemos deixar de considerar Que vivemos numa democracia representativa,
em que cabe aos chefes do Poder Executivo a conducdo da politica.

Esses limites ndo sdo abordados pela literatura da Politica e nem mesmo
do Direito.

No proximo item, damos nossa contribui¢do para o dilema, buscando
afastar esse obstdculo ao pleno desenvolvimento das potencialidades dos
conselhos.

LIMITES A ATUACAO DELIBERATIVA DO CONSELHO MUNICIPAL DOS
DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE.

Uma das questdes mais enfrentadas pela Politica e pelo Direito € a auséncia
de instrumentos juridicos que permitam ao Conselho, por si, procurar o Poder
Judicidrio para que suas decisoes sejam convertidas em politicas pablicas.

A inexisténcia de instrumentos juridicos Que deem o apoio a funcdo
deliberativa do CMDCA tem forte impacto nessa fungdo. A previsdo constitucional
e legal da funcdo deliberativa vem desprovida de qualquer reacdo juridica que
possa ser empregada pelo proprio Conselho, diante de seu descumprimento. Resta-
Ihe fazer uma representacdo a um dos legitimados da agdo civil piblica para que
aja em prol das criangas e dos adolescentes, com base em seu juizo exclusivo,
para exigir judicialmente a conversdo da politica deliberada em politica publica
municipal. E, na hipétese de nenhum dos legitimados aforar a agdo, nada resta ao
CMDCA fazer, salvo pressionar politicamente.

Segundo Gohn, “o fato de as decisdes dos conselhos terem caréter
deliberativo ndo garante sua implementacao efetiva, pois ndo hd estruturas juridicas
Que deem amparo legal e obriguem o executivo a acatar as decisoes dos conselhos
(mormente nos casos em que essas decisdes venham a contrariar interesses
dominantes)” (2007, p. 91).

O proprio Conselho Nacional dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente
(CONANDA), ao regulamentar parametros para a criagdo e o funcionamento dos
Conselhos dos Direitos da Crianga e do Adolescente, por meio das Resolugdes n°
105/2005, n° 106/2006 € n° 116/2006, prevé, no art. 2°, §2°, o cardter vinculante de
suas decisdes em relagdo as acoes governamentais e da sociedade civil. No paragrafo
seguinte, entretanto, escancara a auséncia de instrumentos juridicos, a0 mencionar
Que o desrespeito as suas decisdes determinard ao Conselho a representacao a
outros legitimados a agir, com destaque ao Ministério Publico:
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Em caso de infringéncia de alguma de suas deliberacdes, o Conselho dos
Direitos da Crianga e do Adolescente representard ao Ministério Piblico
visando a adogdo de providéncias cabiveis, bem assim aos demais 6rgaos
legitimados no art. 210 da Lei n® 8.069/90 para que demandem em Juizo
mediante agdo mandamental ou aco civil piblica.

Fica, pois, a critério de um dos legitimados do art. 210 do Estatuto da
Crianga e do Adolescente acionar o Poder Judicidrio para fazer valer uma decisao’.

H4, ainda, uma dificuldade que acreditamos que antecede auséncia de
uma agdo judicial, Que ja foi adiantada no final do item anterior: Quais seriam os
limites de atuacdo do Conselho no desempenho da atribui¢do de deliberar acerca
da politica publica? Tal falta de clareza transforma-se em um obstéculo a funcao
deliberativa e tem direto impacto na baixa produtividade conselhista.

De um lado, a responsabilidade por elaborar e executar a politica publica
¢ do chefe do Poder Executivo e de seus assessores diretos, no ambito do Municipio,
os secretarios. O prefeito foi eleito pela populagdo, que chancelou suas propostas
de acdes, Quando do periodo eleitoral, outorgando-lhe o mandato, com a atribuicao
da maioria dos votos. Por outro lado, ha um mandamento constitucional que
determina “[...] a participacdo da populacdo por meio de organizacoes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das acdes em todos os
niveis” (art. 204, II, CF).

Como deve ser a acao do Conselho e até que ponto essa entidade pode
influir nas decisdes de conveniéncia e oportunidade de alocagdo de recursos para
o desenvolvimento de politicas puiblicas? Essa € uma divisdo nao muito clara e que
vem sendo interpretada casuisticamente pelo Poder Judicidrio. E 6bvio que, diante
de duas opgdes legitimas de acdo, frente a uma demanda por politica na drea da
crianca e do adolescente, uma de autoria do Poder Executivo e outra do CMDCA,
a daquele deve prevalecer. Entdo, quando deve o Conselho agir?

Essa falta de limites bem estabelecidos também é um entrave a acdo do
Conselho, gerando debates internos acerca da possibilidade mesma de deliberar
ou até a retragdo do exercicio dessa atribui¢dao, como analisado em nossa pesquisa,
quando a politica estd fortemente presente nos debates, mas ndo alcanca a
formalizagdo necessdria para ser levada a Administragdo Piblica Municipal para
conversdo em politica publica.

O CMDCA tem de zelar pelo atendimento prioritdrio e com integral aten¢ao
as criangas e aos adolescentes. Esse deve ser o norte a ser perseguido em sua
atuacdo. Na hipétese de ndo cumprimento de direitos e garantias constantes,
principalmente, do Estatuto da Crianga e do Adolescente, por auséncia de politica
publica ou pela sua deficiéncia no atendimento, entendemos ser legitima a acao
conselhista, por meio da formulacdo da politica. Afinal, os direitos prescritos na
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legislacdo ndo podem ser relegados a meras promessas nao cumpridas.

Dessa forma, a transparéncia de atuagdo do Poder Piblico, prevista como
principio da Administracao Publica, no art. 37, caput, da Constituicao Federal,
ganha extrema importancia. O Conselho deve ter acesso as agdes, para fazer um
bom diagnéstico ndo s6 da realidade, como também da forma como ela vem sendo
atendida pelo Poder Executivo e suas politicas.

Nesse contexto, as diretrizes da Resolucdo n° 14/2009 e da Instrucio
Normativa n° 36/2009, ambas do Tribunal de Contas do Estado do Parana, sao
essenciais ao regular funcionamento do Conselho, principalmente para
desincumbéncia da funcdo deliberativa e de controle de acdes.

Os or¢amentos devem ser objeto de aprovacao nos Conselhos, destacando-
se qQue sua execucdo, por meio dos relatorios bimestrais de gestdo, deve ser
demonstrada pelos secretarios municipais, nas reunides. Além de os dados serem
mais bem esclarecidos, permitindo a boa percepcao da realidade, com os titulares
das pastas nas reunides, as discussdes ganham maior efetividade, na medida em
Que Quem tem o poder de decidir se faz presente.

Dai voltamos a questdo levantada por outras pesquisas: € imprescindivel
a alteracdo da cultura politica dos Poderes Executivos, dando efetividade a proposta
constitucional de participagdo, buscando o compartilhamento das decisoes,
alterando o paradigma de centralizagdo.

De acordo com pesquisa realizada por Amorim (2010, p. 164), quanto a
cultura politica de Toledo, “[...] os toledanos apresentam baixo interesse por
politica, baixos niveis de participagdo politica e de confianca nas instituigdes”. O
ceticismo e o afastamento em face da politica geram comprometimento nas atitudes
Que poderiam ser favordveis a participacdo.

A apropriacdo de espacos publicos tem o poder de reformular esses padroes,
em razao do carater educativo do envolvimento do cidadao e da democratizagio de
outros espagos sociais. Entretanto, as autoridades constituidas precisam trabalhar
no sentido de dar concretude a proposta participativa da Constituicao Federal de
1988.

Alids, o Brasil, além da previsao constitucional de participagdo, € signatdrio
da Convencado sobre os Direitos da Crianca da Organizacao das Nacdes Unidas de
1989. Com isso comprometeu-se, internacionalmente, a adotar quatro medidas:
educativas, sociais, administrativas e legais. SEDA (1998, p. 28) recorda que a
convencdo utiliza o conceito efetividade dezesseis vezes no corpo de seu texto,
“para entendermos Que o compromisso agora ndo € o de falar em direitos, mas sim
o de praticar direitos.”

Destaca, ainda, Que o novo paradigma trazido pela Conven¢do vem
acompanhado da mudancga da percep¢do na condi¢do cidada. Deixar de pensar a
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democracia como mero processo de representacdo do povo e passar a pensa-la e
senti-la como um duplo processo de representacdo e de participacao.

Em pouco mais de quinhentos anos, controlando a sociedade, os Estados
latino-americanos e do Caribe (herdeiros do autoritarismo europeu de Espanha,
Portugal, Inglaterra e Franca) negaram participacdo. Negaram o aprendizado de
participar. Porque ndo participava, nesses paises historicamente ndo se aprendeu
a participar (SEDA, 1998).

Com a firma da Convencdo os Estados, incluindo o brasileiro,
comprometeram-se a criar e organizar programas, politicas e legislacdes que
induzam e estimulem a participacdo. Afinal, no novo paradigma o sujeito aprende
a ser sujeito sendo sujeito, aprende a participar, participando. Por tais motivos, é
imprescindivel que o Poder Constituido viabilize a participa¢do, dando
reconhecimento politico aos Conselhos Municipais, compartilhando as decisoes
acerca de politicas publicas nesse espaco.

Dessa forma, serd possivel aos Conselhos assumirem uma identidade
mais propositiva e menos reativa, de mero controle.

CONSIDERACOES FINAIS.

O artigo buscou mostrar que os Conselhos Municipais dos Direitos da
Crianca e do Adolescente tém assumido uma identidade ligada ao controle, na sua
acepgdo de mero fiscalizador da politica piblica e ndo em uma acep¢do mais
ampla e desejada pelo nosso constituinte de 1988 de efetiva participagdo na gestdo
da coisa publica, por meio da partilha da decisao.

Diante da equivocidade do termo controle social e da constatacao de que
os conselhos tém assumido postura de fiscalizar (nos termos da pesquisadora
Luciana Tatagiba, “dizer o Que pode e o que ndo pode”), € preciso esclarecer Que
existem duas fungdes distintas, contidas no conceito de controle social.

E indispensével distinguir a funcdo deliberativa, da funcdo de controle,
para viabilizar a apropriagdo, por parte dos Conselhos, daquela, em detrimento
desta, de forma a dar concretude ao compartilhamento de decisdes, numa postura
de participagdo.

Para demonstrar Que os Conselhos Municipais da Crian¢a e do Adolescente
tem assumido uma identidade de 6rgdo meramente controlador, foram trazidas
qQuatro pesquisas: de Tatagiba, acerca do CMDCA de Sao Paulo, de Cunha sobre
os Conselhos de Sadde e da Crianga e do Adolescente do Nordeste, de Dombrowski,
sobre a institucionalizacdo dos conselhos de direitos, dentre os Quais o da crianca
e do adolescente, em Toledo/PR e nossa acerca da efetividade deliberativa do
CMDCA de Toledo/PR.
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As pesquisas corroboraram a institucionaliza¢do pela via do controle e a
baixa produtividade deliberativa dos Conselhos, mostrando que controle social
tem sido recebido por estas institucionalidades como sindénimo de fiscalizar o
Estado no desempenho de suas fungdes.

Algumas explicagdes para que a identidade dos conselhos fosse se
formando em torno do controle, na acepcao meramente fiscalizatéria, foram
propostas pelas pesquisas, baseando-se nas relagdes do Conselho com o Poder
Pdblico Municipal.

O histérico de centralizagdo das decisdes acerca da politica publica, nas
maos dos chefes do Poder Executivo permanece em nossa cultura politica, nao
havendo uma predisposicdo de partilhar as decisdes. A criacdo dos conselhos,
pela via legal, de imposicdo de “cima para baixo”, ou seja, como estratégia das
normativas federais, usando da vinculacdo dos recursos publicos, contribuiu para
Que os espagos fossem difundidos a margem dos movimentos que geraram sua
introdugdo na Carta de 1988. E, portanto, ndo houve necessidade dos Prefeitos
Municipais de, efetivamente, compartilharem as decisdes, mantendo-se na conducao
exclusiva das politicas publicas.

Aos Conselhos, diante da auséncia de instrumentos juridicos apropriados
e da falta de bom tratamento pela doutrina politica e juridica dos limites de sua
atuagdo, acabou restando o agir pela via do mero controle, mantendo-se higida a
mantenca do paradigma da condugdo da politica pelo Executivo, lastreado na maioria
de votos recebidos no processo eleitoral.

Ademais, ao Conselho, por forca do Estatuto da Crianga e do Adolescente,
foram atribuidas atribuicdes estranhas a formulacdo das politicas piblicas. Tais
atribuigdes sdo exclusivas do conselho e a sua ndo desincumbéncia gera um vazio
juridico no ordenamento. Diferentemente, da auséncia de deliberagdo acerca da
politica pdblica, Que tem, historicamente, como ator principal, o Poder Executivo.

A relagdo entre o Poder Publico e os Conselhos precisa ganhar novos
contornos, principalmente por parte daquele. E imperioso que, até mesmo para
atender a Constituicdo e os diplomas internacionais dos quais o Brasil € signatdrio,
Que os Prefeitos busquem os conselhos, como espagos de partilhar as decisoes,
agindo com transparéncia, dando reconhecimento politico a tais institucionalidades.
Afinal, como mostraram as pesquisas empiricas, com destaque a de Cunha, a
predisposicdo para partilhar as decisdes tem forte impacto no grau de efetividade
deliberativa, mais do que a propria vida associativa da sociedade.

A primeira medida para que a relagdo entre Poder Piblico e Conselhos
possa ser alterada, promovendo o paradigma de uma maior participagdo, € a
definicdo dos limites de atuacdo entre essas institucionalidades.

A nossa proposta € a de Que o Conselho seja a instituicao que zelara para
qQue as criangas e os adolescentes tenham seus direitos fundamentais respeitados
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e garantidos com prioridade absoluta. Para tanto, devem o CMDCA ter uma boa
percepgdo da realidade social local e de como o Poder Publico da implemento aos
programa constante do Livro I, do Estatuto da Crianca e do Adolescente, que
descreve o que € exigivel, ou seja, “descreve a situagdo desejavel para que os
desvios reais de omissdo ou abuso sejam identificados e corrigidos” (SEDA, 1998,
p- 33). A parte programatica define o Que € juridicamente exigivel ara eu se possam
identificar os desvios e, assim, usar da parte operativa do Estatuto, contida no
Livro 1l, para acertar os rumos.

Por conseguinte, diante de uma demanda da populacdo infantojuvenil e
verificada a inexisténcia ou insuficiéncia da politica piblica para atendé-la, esta
legitimada a acdo conselhista.

Para que a funcdo deliberativa ganhe destaque, atuando o Conselho em
sua real seara de atribuicdo, deve ele ter uma estrutura de trabalho adequada,
acesso as informagdes junto as repartigdes publicas e habilidade de organizar os
dados, de forma a ter um bom diagndstico e, assim, legitimar sua atuagdo, para
além do controle.

NOTAS

*Bacharel em Direito pela USP. Mestre em Ciéncias Sociais pela UNIOESTE — Campus To-
ledo/PR. Professor de Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado na FASUL. Professor de
Direito Civil no curso de pés-graduagdo lato sensu em Direito da Escola da Magistratura do
Estado do Parand. Membro da Associacdo dos Magistrados e Promotores de Justica da Infancia,
Juventude e Familia (AMPI])). Juiz de Direito Titular da Vara da Infancia e da Juventude, Familia

e Anexos da Comerca de Toledo/PR Enderego detronico: rodrigues dias@uol.com.br;
dia@tjpr.jus.br.

' Artigo baseado na dissertagdo A Agdo Efetiva do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca
e do Adolescente (CMDCA) de Toledo/PR: vinculagdo e prioridade, realizada no ambito do
Programa de P6s-Graduagdo Stricto Sensuem Ciéncias Sociais — Universidade Estadual do
Oeste do Parand — Campus Toledo e defendida em fevereiro de 2012.

?No ambito do direito da Crianga e do Adolescente a previsdo consta do art. 261, paragrafo
tinico do ECA, in verbis: “A Unido fica autorizada a repassar aos estados e municipios, e os
estados aos municipios, os recursos referentes aos programas e atividades previstos nesta
Lei, tdo logo estejam criados os conselhos dos direitos da crianga e do adolescente nos seus
respectivos niveis”.

3De acordo com o art. 101, §I°, do ECA, “o acolhimento institucional e o acolhimento familiar
sdo medidas provisérias e excepcionais, utilizaveis como forma de transicéo para reintegragdo
familiar ou, ndo sendo esta possivel, para colocagdo em familia substituta, ndo implicando
privacdo de liberdade”.
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*O Tribunal de Contas do Estado do Parand, em evidente avango e concretizando os principios
davinculagdo e da prioridade, em termos orcamentdrios, editou a Resolugdo n° [4/2009, que:
“[...] dispde sobre a adogdo de mecanismos na elaboragdo e execugdo orcamentdria da
Administracdo Municipal, para atendimento ao principio da absoluta prioridade a crianga e ao
adolescente, de que trata o art. 227 da Constitui¢do Federal, no dmbito das politicas publicas
municipais, e adota outras providéncias.” Tal resolugdo foi regulamentada pela Instrucdo
Normativa n° 36/2009, que prevé, no art. 5°, paragrafo tnico, Que: “alegitimacao das politicas
or¢amentdrias, em todos os niveis relacionados, exige a obrigatdria participagdo da populagao,
através da sociedade e entidades e organizagdes representativas”. Esses diplomas normativos
introduziram a exigéncia de exposicdo, por parte dos secretdrios, dos atendimentos que séo
realizados e como o dinheiro piblico serd gasto e empregado no desenvolvimento das politicas,
por meio do relatério de gestao.

SArt. 210. Para as agoes civeis fundadas em interesses coletivos ou difusos, consideram-se
legitimados concorrentemente: I - o Ministério Publico; Il - a Unido, os estados, os municipios,
o Distrito Federal e os territérios; Il - as associagdes legalmente constituidas hd pelo menos
um ano e ue incluam entre seus fins institucionais a defesa dos interesses e direitos protegidos
por esta Lei, dispensada a autorizacgo da assembleia, se houver prévia autorizagdo estatutdria.
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