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RESUMO

A trajetéria das politicas sociais brasileiras de atendimento a crianca e ao
adolescente ndo nos deixou um legado de glérias no que se refere a cidadania
dessa parcela da populacédo. Apenas em 1990, ap6s a promulgacdo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente é que estes passaram a ser considerados sujeitos de
direitos. Dessa forma, na tentativa de consolidar este novo paradigma o Estatuto
também prevé mudancas na gestéo das politicas sociais. Uma dessas mudancas é a
institucionalizacdo dos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, 6rgaos
publicos, paritarios, deliberativos e responsaveis por formular as politicas voltadas
para a infancia e a adolescéncia. A presente dissertacdo consiste em um estudo
sobre o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente do municipio de Vitoria
(ES), envolvendo trés gestdes especificas: 1993-1995, 1995-1997, 2002-2004. Tem
como objetivo verificar se a participagdo politica desenvolvida no Conselho é
compativel com o espaco formalmente instituido para tal participacdo e, em caso
negativo, compreender as raz0es da “defasagem” encontrada. Para tanto, foram
utilizadas como técnicas de coleta de dados: a pesquisa documental e entrevistas
semi-estruturadas em profundidade. Para analise dos dados utilizou-se a analise de
conteudo. O Conselho foi enfocado a partir da perspectiva de democratizacdo dos
processos decisorios na sociedade brasileira, marcada por uma cultura politica que
guando nao limitou, restringiu completamente a participacdo popular dos espacos de
decisdo politica. Assim, a andlise foi estruturada considerando os seguintes
aspectos: a composicdo do Conselho, a representacdo dos conselheiros, o objetivo
da insercdo das entidades no Conselho, a relacdo do conselheiro com os usuarios
que representa, a relacdo da sociedade civil com o poder publico, a visdo dos
conselheiros sobre democracia, participacdo e sobre a crianca e o adolescente
usuarios das politicas formuladas pelo Conselho. Os resultados encontrados nos
permitem afirmar que embora o Conselho seja uma possibilidade de maior
participacdo popular na direcdo das politicas sociais e, por conta disso, um espaco
onde podem se manifestar possiveis movimentos de contra-hegemonia dos setores
populares, a participacdo que historicamente se desenvolveu no locus do presente
estudo ainda encontra uma gama consideravel de limites para se consolidar
enguanto tal. Dessa maneira, o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente
de Vitéria ainda ndo conseguiu cumprir, de maneira ampla, a “promessa’ de
democratizacdo e de maior participacado popular no debate em torno das politicas
sociais voltadas para as criancas e adolescentes do municipio. Tem sido desafio
para o Conselho a consolidacdo da democracia e da participacdo na elaboracdo da
politica, a efetiva autonomia dos conselheiros e das entidades da sociedade civil, a
presenca dos usuarios no processo decisorio, a representacdo de interesses
coletivos e consequentemente a formulagdo de politicas sociais universais e
garantidoras de direitos.

Descritores: Politica de Atendimento a Crianca e ao Adolescente, Participacao
Politica, Conselho de Direitos.
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ABSTRACT

The trajectory of the Brazilian social policies of attendance to the child and the
adolescent in them did not leave a legacy of glories as for the citizenship of this
parcel of the population. But in 1990, after the promulgation of the Statute of the
Child and the Adolescent is that these had passed to be considered citizens of rights.
Of this form, in the attempt to consolidate this new paradigm the Statute also
foresees changes in the management of the social policies. One of these changes is
the institutionalization of the Council of Rights of public, on the same level,
deliberative and responsible the Child and the Adolescent, agency for formulating the
policies come back toward infancy and the adolescence. The present dissertacao
consists of a study on the Council of Rights of the Child and the Adolescent of the
city of Vitoria (ES), involving three specific managements: 1993-1995, 1995-1997,
2002-2004. It has as objective to verify if the participation politics developed in the
Council is compatible with the space formal instituted for such participation and, in
negative case, to understand the reasons of the “joined imbalance”. For in such a
way, they had been used as techniques of collection of data: the documentary
research and interviews half-structuralized in depth. For analysis of the data it was
used content analysis. The Council was focused from the perspective of
democratization of the power to decide processes in the Brazilian society, marked for
a culture politics that when he did not limit, completely restricted the popular
participation of the decision spaces politics. Thus, the analysis was structuralized
considering the following aspects: the composition of the Council, the representation
of the council members, the objective of the insertion of the entities in the Council,
the relation of the council member with the users who represents, the relation of the
civil society with the public power, the vision of the council members on democracy,
participation and on the using child and the adolescent of the policies formulated for
the Council. The results found in allow them to affirm that even so the Council is a
possibility of bigger popular participation in the direction of social politics e, on
account of this, a space where possible movements of against-hegemony of the
popular sectors can be disclosed, the participation that if developed in locus of the
present study still finds many limits to consolidate itself while such. In this way, the
Council of Rights of the Child and Adolescent it of Vitéria not yet obtained to fulfill, in
ample way, the “promise” of democratization and bigger popular participation in the
debate around the social policies come back toward the children and adolescents it
city. The consolidation of the democracy and the participation in the elaboration of
the policies, the effective autonomy of the council members and the entities of the
civil society, the presence of the users in the power to decide process, the
representation of collective interests has been challenge for the Council and
consequently the formularization of universal and warranting social politics of rights.

Describers: Policies of Attendance to the Child and the Adolescent, Participation
Politics, Council of Rights.
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INTRODUCAO

Uma conjuntura de crise econémica e efervescéncia dos movimentos sociais fizeram
da década de 1980 o cenério propicio para o debate, a elaboracdo e a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, que inaugurou na legislacéo brasileira os principios
da descentralizacdo e da municipalizacdo das politicas publicas e estabeleceu a

participacdo da populacdo na gestédo e controle dessas politicas.

Todo esse movimento entdo ocorrido na sociedade brasileira também contribuiu
para reascender a esperanca por democracia e participacdo popular nos espacos de
decisdo politica. Nessa direcdo, a chamada “Constituicdo cidada” instituiu a criacao
de conselhos de politicas e de direitos, 6rgaos paritarios e deliberativos no ambito
das politicas sociais,’ que trazem em si a promessa de democratizacdo e de maior

participacdo da populacdo na gestdo da coisa publica.

Essas mudangas marcam, ao mesmo tempo, no plano legal, a possibilidade de
rupturas com uma cultura politica que historicamente foi permeada por préticas
assistencialistas, paternalistas e autoritarias, bem como freqlientemente marcada

pela hegemonia das elites econémicas na direcéo politica do Pais.

A institucionalizacdo dos conselhos gestores de politicas sociais também aponta
para a superacdo de uma histéria que, quando ndo restringiu, excluiu
completamente a presenca popular nos processos decisorios, sem falar nos longos

anos de ditadura militar no Brasil.

Entretanto, passados mais de dez anos de existéncia desses conselhos, é hora de

guestionarmos como estd a participacdo politica nesse espaco. Serd que o0s

! No presente trabalho, entendemos a politica social como a define Behring (2000, p. 36): “[...] o significado da
politica social ndo pode ser apanhado nem exclusivamente pela sua insercao objetiva no mundo do capital nem
apenas pela luta de interesses dos sujeitos que se movem na definicdo de tal ou qual politica, mas,
historicamente, na relacdo desses processos na totalidade”. Dessa forma, consideramos que a politica social esta
inserida no centro da tensdo entre economia e politica, atendendo, a0 mesmo tempo, embora de formas diversas
e em graus bem diferenciados, as duas classes fundamentais da sociedade capitalista — inserida, portanto, no
contexto da luta de classes.
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conselhos conseguiram cumprir a “promessa” de democratizacdo e maior

participacdo popular na cena politica brasileira?

Essa discussdo aponta para uma tematica fundamental da politica social,
configurando um objeto passivel de ser analisado cientificamente. A participacao
popular na formulacdo e no controle das politicas sociais pode contribuir para
democratizar o Estado e consolidar politicas publicas universais e garantidoras de
direitos, que responderdo as reais demandas sociais. Neste trabalho, em que se
analisa um caso especifico — o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente
de Vitoria (CONCAV) —, procura-se ver em que medida aquilo que existe

potencialmente se concretiza em termos préticos.

Conselhos como esse séao considerados uma das principais inovagdes democraticas
no campo da Politica de Atendimento a Crianca e ao Adolescente. No campo da
atencdo a populacédo infanto-juvenil, constituem pecas-chaves para o funcionamento
de uma rede de atendimento com acles integradas, que reflete o espirito
democratico da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (1990). Também sdo fundamentais para fazer valer os direitos da
parcela da populagédo as quais dizem respeito, podendo promover rupturas com um
passado recente de praticas repressivas e assistencialistas que marcaram a

trajetdria das politicas sociais brasileiras de atendimento a crianca e ao adolescente.

Além disso, os conselhos se apresentam enquanto espaco essencial para a
elaboracdo de politicas que contribuam para a transformacdo da realidade de
milhares de criancas e adolescentes vitimas das diversas expressdes da questao
social,®> como a desnutricdo, a precariedade de servicos publicos basicos como a
educacdo e a saude, as diversas formas de violéncia (fisica, sexual etc.), o
abandono e o trabalho infantil, entre outras.

 Compreendemos a questdo social conforme lamamoto (2000, p. 59), para quem aquela ndo deve
ser entendida “[...] exclusivamente como desigualdade social entre pobres e ricos, muito menos como
‘situagéo social problema’, tal como historicamente foi encarada pelo Servigo Social, reduzida a
dificuldades do individuo. O que persegue € decifrar, em primeiro lugar, a génese das desigualdades
sociais, em um contexto em que a acumulacdo de capital ndo rima com equidade. Desigualdades
indissociaveis da concentracdo de renda, de propriedade e de poder, que séo o verso da violéncia, da
pauperizacdo e das formas de discriminacdo ou exclusdo sociais. Mas decifrar a questdo social é
também demonstrar as particulares formas de luta, de resisténcia material e simbdlica acionadas
pelos individuos sociais a questao social”.
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Apresentar essa face da questao social no Brasil também nos permite considera-la a
partir do espectro de sua relacdo com a democracia e a participacdo popular. Todas
as mazelas citadas mobilizam diferentes atores sociais a se organizarem
socialmente para debater e efetivar acbes no campo da garantia de direitos das
criancas e dos adolescentes. Dessa maneira, os conselhos sdo espacos importantes
para que as diversas forcas sociais se manifestem na cena publica, contribuindo, em
grau maior ou menor, para a formulacdo de politicas inovadoras e de cunho

transformador, dependo da correlacdo de forgcas entdo existente.

Diante desse novo desenho politico, é fundamental aprofundar, de forma critica, os
estudos sobre os conselhos, apontando seus limites, mas também nao perdendo de
vista sua importancia enquanto espaco potencial de participagdo popular e
possibilidade de uma nova direcdo da vida politica, na perspectiva de sua

democratizacao.

Meu interesse em estudar essa questdo é fruto de um percurso iniciado em 2002,
quando da minha insercdo no projeto de iniciacdo cientifica intitulado “Gestdo
publica e subjetividade nas politicas de infancia e adolescéncia nos municipios de
Vitéria e Serra”. Tal projeto envolveu dois eixos de analises: um que estudou as
politicas publicas desenvolvidas no campo de atendimento a crianga e ao
adolescente, e outro que investigou o papel dos conselhos municipais na gestao e

no controle das politicas sociais no periodo de 2002 a 2003.

Assim, fiquei responsavel por desenvolver a pesquisa referente ao segundo eixo,
aprofundando essa questdo no que mais tarde veio a ser a minha monografia da
graduacdo em Servico Social, cujo titulo foi “O Conselho de Direitos da Crianca e do
Adolescente em Vitéria: um estudo sobre o seu papel na gestédo de politicas sociais”
(MELIM, 2004).

O desenvolvimento daquela pesquisa também culminou com a minha inser¢cao, com
estagiaria de Servigo Social, no Nucleo de Estudos da Crianca e do Adolescente
(NECA) da Universidade Federal do Espirito Santo, o qual tem como objetivo

promover a producao e a divulgacdo de conhecimentos, realizar pesquisas e prestar
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assessoria e capacitacdo para sujeitos que atuem no campo da crianca e do

adolescente.

Todo esse envolvimento contribuiu para um maior conhecimento sobre as questdes
relativas a populacéo infanto-juvenil e, especialmente, sobre os Conselhos de

Direitos.

Dessa forma, tais estudos me possibilitaram afirmar que, embora se percebesse um
esforco do Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente de Vitéria (CONCAYV)
para elaborar um Plano de Acdo que fosse implementado pelo poder publico, o
Conselho nao tinha, naquele momento (2002-2003), um papel decisivo na gestao
das politicas sociais do municipio (MELIM, 2004).

O que se apresentou como preocupante foi o tipo de participacdo que se configurava
naquele espaco. A representacdo personalizada, o distanciamento de
representantes relativamente aos segmentos representados, a falta de autonomia
dos conselheiros e das entidades da sociedade civil, a insuficiente capacitacao
técnica e politica, juntamente com estratégias do poder publico (representantes
ilegitimos, auséncias frequentes nas reunides, cortes de recursos solicitados pelo
Conselho ao poder executivo municipal) para nao priorizar o Conselho na
formulacdo das politicas, contribuiram para que este nao provocasse grande impacto
nas diretrizes estratégicas das secretarias municipais nem se legitimasse enquanto
locus de atuacao da sociedade civil organizada na definicdo de uma nova direcao
das politicas sociais (MELIM, 2004).

Diante desses resultados, a pesquisa que embasa o presente trabalho € uma
proposta de continuidade dos estudos iniciados na Iniciacdo Cientifica. Desse modo,
esta dissertacdo consiste numa analise do Conselho de Direitos da Crianca e do
Adolescente no municipio de Vitoria, procurando aprofundar a reflexdo sobre o seu

potencial democratico e participativo.

Assim, algumas questdes nortearam este estudo: Por que, embora haja instancias

formais de participacéo, esta ainda néo € vivenciada plenamente? Quais elementos
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levam as propostas participativas a ndao sairem do plano tedrico? Como vem se

configurando a participacéo politica nesses espacos tidos como democraticos?

Se somarmos aos conselheiros ndo-governamentais todo o contingente de
ONGs, entidades e movimentos envolvidos com a qualificacdo e
capacitacdo técnica e politica desses conselheiros, veremos que ha uma
grande concentracdo de energia e investimento nesses espacos
institucionais dos conselhos, o que justifica um olhar mais detido sobre eles
(TATAGIBA, 2002, p. 48).

Portanto, o objetivo geral do estudo é verificar se a participagdo politica
desenvolvida no Conselho é compativel com o espaco formalmente instituido para
tal participacdo e, em caso negativo, compreender as razdes da “defasagem”

encontrada.

A investigacdo se inscreve na linha de pesquisa do Mestrado em Politica Social
nomeada “Politicas Sociais, Subjetividade e Movimentos Sociais” e foi realizada no
Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente do municipio de Vitoria, Espirito
Santo, concentrando-se em trés gestdes especificas, que compreendem 0s anos
1993-1995, 1995-1997 e 2002-2004.

Utilizamos uma abordagem tedrica que nos abriu caminhos para realizarmos
sucessivas aproximacdes a realidade, compreendendo os fendmenos de uma
maneira totalizante e buscando a processualidade histérica e contraditéria das

categorias estudadas.

Assim sendo, passamos agora a desenhar a estrutura do presente trabalho, que se
apresenta dividido em cinco capitulos. No primeiro, apresentamos a delimitacdo e a
relevancia do objeto de estudo, bem como os procedimentos metodolégicos
utilizados no processo de construcdo deste trabalho. Ali, apontamos as técnicas
utilizadas e os desafios de localizar os conselheiros de direitos que sdo os sujeitos

desta pesquisa.

No segundo capitulo, temos uma discussao sobre os diversos sentidos atribuidos a
democracia e a participacdo popular no a&mbito de diversas teorias sociais. Iniciamos
esse capitulo abordando o sentido original do termo “democracia” ainda na Grécia
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Antiga, passando por autores que apresentam uma abordagem liberal do tema e
outros que empreendem a discussao marxista sobre a democracia e a participacao
popular. O intuito desse capitulo é mostrar a polissemia desses termos e destacar
que, embora apresentem grandes diferenciacdes quanto a forma e niveis de
abrangéncia da participacdo popular, todos os autores estudados consideram a
participacdo da populacdo como caracteristica central para uma experiéncia ser

denominada democrética.

No terceiro capitulo, chamamos a atencdo para a complexa relacdo entre o Estado e
a sociedade civil, tracando os limites histéricos da participacdo popular no Brasil.
Para tanto, dentre os autores tomados como referéncias, encontram-se Alvaro de
Vita, Florestan Fernandes e Carlos Nelson Coutinho, entre outros. Mostramos como
a formacéo social brasileira foi configurando uma relacdo entre Estado e sociedade
fundada no paternalismo, na apropriacdo do espaco publico por interesses privados
e no autoritarismo. Ressaltamos também, a inovacdo democrética trazida pela
Constituicdo Federal de 1988, descrevendo o papel, o funcionamento e os limites
dos conselhos diante da conjuntura de ofensiva neoliberal, que defende a
minimizacdo da intervencdo do Estado na area social, além de fomentar a idéia e
incentivar a pratica de uma participagcdo gerencial da sociedade civil, que opera
muito mais no ambito da execucédo do que da formulacdo de politicas sociais.

No quarto capitulo, propomos uma incursdo pela trajetéria das politicas sociais
brasileiras de atencdo a crianca e ao adolescente. Abordamos historicamente as
concepgOes de crianca e de adolescente e a forma pela qual tais concepcgdes
direcionaram as acfes nessa area. Buscamos também apresentar o momento
histérico de promulgacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, que, pela
primeira vez na historia do Pais, reconhece a cidadania desse segmento da
populacdo e estabelece mudancas na politica de atendimento correspondente,
determinando, na forma de lei, a criacdo de Conselhos de Direitos como 0rgaos

responsaveis por formular democraticamente as politicas sociais.

Toda a discussao feita no quarto capitulo foi fundamental para a redag¢do do quinto
capitulo, no qual apresento e analiso os dados empiricos da investigacao,

descrevendo e articulando diversos recortes das falas dos conselheiros com as
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categorias tedricas trabalhadas anteriormente. Ainda no mesmo capitulo, analisamos
os dados referentes ao perfil das entidades da sociedade civil que participaram do
Conselho durante o periodo a que se refere este estudo, bem como o entendimento
gue os conselheiros tém de democracia, de participacéo, do conselho, do papel de
conselheiros, da crianca e do adolescente usuarios das politicas sociais, entre
outros. Posteriormente, demonstramos como a participacdo politica vem se
desenvolvendo no Conselho e como ela tem se apresentado enquanto possibilidade
de radicalizag&o da democracia e de constituicdo de uma contra-hegemonia.

Por fim, apresento as consideragdes finais, momento em que procuro pensar em
desdobramentos que os resultados obtidos na pesquisa podem ter para a
formulacdo democratica de politicas sociais. Apresento também algumas estratégias

para promover o fortalecimento politico do Conselho.
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CAPITULO 1:
APRESENTANDO A PESQUISA

“De nada valem as idéias sem homens que possam pd-las em pratica”
(KARL MARX).
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1.1 — PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E RELEVANCIA DO
ESTUDO

Concordamos com Minayo (2002, p. 17), para quem *“ciéncia se faz com teoria e
método”. A teoria entendida enquanto construcdo cientifica, janela através da qual
olhamos para a realidade e nos aproximamos do objeto que desejamos conhecer
melhor. “E estes caminhos de aproximacdo sempre sdo estradas por onde passam
as linhas tedricas e as abordagens da realidade, seja pela experimentacao, seja pela
observacdo: sdo os métodos. Nao é possivel fazer ciéncia sem método” (MINAYO,
2002, p. 17).

Nessa perspectiva, 0 método se apresenta como via de acesso, ou seja, a forma
planejada para conhecer alguma coisa. Assinala, portanto, um percurso escolhido

entre tantos outros possiveis.

Além disso, ciéncia também se faz com criatividade. Criatividade essa que € do
pesquisador e que diz respeito a sua capacidade reflexiva e também de analise e
sintese tedrica. Corresponde a memoaria intelectual do pesquisador, a seu nivel de
comprometimento com o objeto e a sua capacidade de exposi¢cdo logica (MINAYO,
2002).

Entender a pesquisa enquanto teoria, método e criatividade é afirmar que o
pesquisar ndo se restringe a mera aplicacdo de técnica. A criatividade separa o
técnico do pesquisador, fazendo com que o pensar e 0 agir cientifico se tornem um

verdadeiro passeio da alma.®

A pesquisa se apresenta, entdo, como um fazer que vai muito além das técnicas,
como uma prética artesanalmente construida que remonta a historia, 0s processos
de transformacdes dos fenbmenos, e estabelece a mediacdo dos diversos conceitos

na perspectiva da totalidade.

% Cf. CHAUI, (1994).
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Assumida essa perspectiva, partimos do pressuposto de que o método € uma
relacdo necessaria entre o investigador e a realidade social que serd pesquisada.
Assim, os fundamentos da pesquisa tém por base o método critico-dialético, que tem
como nucleo constitutivo as categorias de mediacao, totalidade e contradicdo. Dessa
forma, “a compreenséao dialética da realidade pressupde a perspectiva da totalidade;
uma totalidade complexa constituida de outros complexos, atravessada pela
negatividade, a qual tensiona as relacdes entre seus ‘elementos’ constitutivos”
(PONTES, 2002, p. 81).

Neste aspecto, retomamos a processualidade histérica e contraditéria do processo
de participacdo popular no Brasil e, particularmente, nos espacos institucionais de
participagdo (no caso, o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente).
Observamos essa questao na relacdo contraditéria e tensa entre o capitalismo e a

democracia, principalmente a partir dos anos 1990, no Brasil.

Posto isso, é importante compreender a categoria mediacdo. Para tanto, tomaremos
como referéncia a observacao feita por Pontes (2002, p. 78), para quem as
mediacdes sdo apresentadas como “expressdes historicas das relacbes que o
homem edificou com a natureza e consequientemente das relagBes sociais dai

decorrentes, nas varias formagdes sécio-humanas que a histéria registrou”.

A utilizacdo desse referencial configura um verdadeiro desafio, pois nos exige
compreender 0s processos historicos que estruturam a sociedade capitalista,
considerando as condi¢cbes gerais do modo de producdo, bem como apontar as
forcas sociais, politicas e culturais de dissolu¢cdo desta ordem social, considerando
as lutas de classes e as diferencas entre suas concepcdes e praticas (PONTES,
2002).

Dessa forma, podemos dizer que nossa abordagem é qualitativa. A escolha dessa
abordagem se deu principalmente pelo fato de que a abordagem qualitativa trabalha
com o significado atribuido pelos sujeitos aos fatos, relagBes e fenbmenos sociais,
além de possibilitar tanto as interpretacfes e praticas quanto as interpretacfes das
praticas (ASSIS; DESLANDES, 2002).
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Na abordagem qualitativa, segundo Minayo (2000, p. 105), a “interacdo entre o
pesquisador e 0s sujeitos pesquisados € essencial”, na medida em que ajuda o
pesquisador a confrontar-se diretamente com o seu objeto, na plenitude da vida real,

e subsidia sua construcao teorica.

Como estratégia para iniciar a investigacao, foi realizado um encontro com a
Secretaria Executiva do CONCAYV, com vistas a solicitar sua contribuicdo para o
desenvolvimento do trabalho, além de permissédo para estudar os documentos do
referido Conselho e para levantar os nomes e telefones dos conselheiros que dele ja

haviam participado.

Posteriormente, foi realizada uma pesquisa documental no CONCAV, em que
pudemos levantar informacdes relativas a lei de criacdo do Conselho, seu regimento
interno, as atas de suas reunides e as listas de frequéncia. Isso foi fundamental, pois
oportunizou o conhecimento da histéria do Conselho e a definicdo dos sujeitos da
pesquisa.

A partir da leitura desses documentos, definimos que 0s sujeitos da pesquisa seriam
os conselheiros governamentais e nao-governamentais com maior e menor
freqUéncia nas reunides realizadas durantes as gestbes 1993-1995 (primeira gestéo
de funcionamento do CONCAYV), 1995-1997 (gestéo de realizacdo da 12 Conferéncia
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente) e 2002-2004 (gestdo analisada
durante a Iniciagcdo Cientifica). De acordo com essa deciséo, teriamos uma amostra
constituida de quatro conselheiros com maiores frequéncias e quatro com menores
freqUéncias, totalizando oito por gestdo, sendo quatro representantes do poder

publico e quatro representantes de entidades da sociedade civil.

Os contatos iniciais com os conselheiros foram feitos por telefone. Entretanto,
deparamo-nos com uma série de contratempos para a realizacdo das entrevistas. A
primeira foi realizada com o conselheiro que presidiu a gestéo inicial do CONCAV.
Além de ter contribuido com sua entrevista, ele também foi informante-chave para
que nos localizassemos alguns conselheiros com os quais a Secretaria Executiva do
CONCAV néo tinha contato.
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Foi dificil convidar os conselheiros que menos freqientaram as reunifes para
participarem da pesquisa. Em alguns casos, aqueles que freglentaram
pouquissimas vezes as reuniées do CONCAYV sequer eram lembrados pelos demais
conselheiros entrevistados. Além disso, alguns conselheiros ndo quiseram participar
da pesquisa e, por isso, foram substituidos por outros que vinham imediatamente na

sequéncia, de acordo com 0s critérios ja expressos nesse trabalho.

Também precisa ser destacado que algumas entidades participaram em mais de
uma das gestdes analisadas no presente estudo, e com 0 mesmo representante.
Nesses casos, o conselheiro foi entrevistado uma uUnica vez. Outro fato curioso
ocorreu com um conselheiro que, numa gestdo, representou um segmento e, em

outra, outro segmento.

Com todos os problemas apontados, foram entrevistados dezesseis conselheiros:

sete representantes do poder publico e nove representantes da sociedade civil.

A coleta de dados iniciou-se com uma pesquisa documental no CONCAV. Essa
modalidade de pesquisa consistiu em identificar, organizar e analisar os documentos
oficiais do Conselho, possibilitando a identificacdo de seu processo historico de
formacao, o grau de frequéncia dos conselheiros, os principais temas discutidos nas

reunioes e as atividades realizadas nos periodos pesquisados.

O estudo dessa documentacéo foi essencial para desenharmos a historia da criacao
desse espaco no municipio de Vitéria, a movimentagdo social necessaria para tanto,
as concepcbes dos atores envolvidos quanto a realidade das criancas e

adolescentes e, ainda, as acdes realizadas.

As atas mostraram a dindmica de funcionamento do Conselho, os temas ali
discutidos, as correlacdes de forcas, a menor frequéncia do poder publico nas
reunides, a baixa capacidade deliberativa do Conselho e as principais frentes de

atuacao do Conselho.

Além da pesquisa documental, utilizamos também a técnica de entrevistas semi-

estruturadas em profundidade. Para tanto, fizemos uso de um roteiro previamente
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elaborado (APENDICE A), que nos possibilitou colher dados significativos, visto que,
nesse tipo de entrevista, o pesquisador conta com certa liberdade para adaptar suas
perguntas a determinada situacédo, podendo alterar a ordem das questdes e fazer
outras perguntas, para além daquelas propostas no roteiro.

Segundo Minayo (2000, p. 109), a entrevista é considerada um instrumento

privilegiado de coleta de dados, pois torna a fala:

[...] reveladora de condic@es estruturais, de sistemas de valores, normas e simbolos, e, ao
mesmo tempo, possui a magia de transmitir, através de um porta-voz [o entrevistado], as
representacdes de grupos determinados em condicdes historicas, sdcio-econdmicas e

culturais especificas.

As dezesseis entrevistas realizadas foram gravadas e transcritas na integra, o que
facilitou muito o processo de analise dos dados assim obtidos. Para a realizagédo
dessas entrevistas e a posterior divulgacéo de suas informagdes, sendo observada a
garantia do anonimato, todos os conselheiros participantes assinaram um termo de
consentimento (APENDICE B), que esclarecia os objetivos e procedimentos

metodoldgicos da pesquisa.

Para a analise dos resultados, utilizou-se a analise de conteudo. Essa técnica
possibilitou que se extrapolasse o conteudo escrito, atingindo um nivel mais
profundo de compreensao de seus sentidos, significados, contextos e circunstancias
(BARDIN, 1977). A escolha dessa forma de andlise se deu pela flexibilidade de seus

procedimentos, levando-se em conta as caracteristicas do objeto.

Tendo como base o referencial teérico utilizado, elencamos algumas categorias de
andlise do conteddo comunicado, tais como: objetivos de inser¢ao das entidades no
Conselho, participacdo politica, democracia, Estado e sociedade civil, crianca e
adolescente, funcdo do conselheiro, carater do conselho, representacdo de

interesses coletivos.
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A rigueza dos dados coletados permite apreender a amplitude e a complexidade das
falas dos conselheiros, quando damos destague a alguns trechos das falas.
Buscamos apresentar a visdo de um numero significativo dos participantes,
mostrando conflitos e contradicdes, como também posi¢cdes semelhantes e

consensuais entre eles.

Adotamos como procedimento ético manter o CONCAV e o0s entrevistados
informados de todos os objetivos e processos metodologicos da pesquisa. Também
€ importante salientar a fidelidade aos autores aos quais recorremos e a aplicacao
das normas técnicas de redacdo e formatacdo regulamentadas pela Associacdo

Brasileira de Normas e Técnicas (ABNT).

Outra postura ética que nos comprometemos a adotar é a devolucdo dos resultados
obtidos pela pesquisadora aos sujeitos participantes do estudo. Assim, apos a
conclusdo deste, os dados serdo repassados ao CONCAV, com o objetivo de
colaborar para a proposicdo de mudancas efetivas na formulacdo das politicas

sociais para a crianca e o adolescente.

Por tudo o que foi apresentado, podemos dizer que a investigacdo é relevante por

razoes de duas ordens, intimamente relacionadas, a saber: cientifica e social.

Cientificamente, a investigacdo: a) propiciou um estudo sobre participacdo politica
procurando, entre outras coisas, conhecer a dimensdo subjetiva da pratica dos
conselheiros, isto é, 0 que “internamente” move as suas ac¢des; b) possibilitou uma
analise profunda de um caso particular de espaco formalmente constituido de
participacdo popular; c) podera contribuir para o dominio de tematicas mais
abrangentes (participagdo em conselhos em geral, formas de participacdo politica
popular etc.).

No que se refere a relevancia social do presente trabalho, e por conseqtiéncia de a,
b e c, acima, ele podera servir de subsidio para diversas gestbes publicas,
possibilitando que o0s sujeitos envolvidos nesse processo repensem a sua
participacdo e seu papel de agentes publicos, com vistas a construir uma agenda

publica condizente com os interesses e necessidades da coletividade.
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[...] a ciéncia deve estar a servico de toda a humanidade; a ciéncia deve
contribuir para o conhecimento mais profundo da natureza e da sociedade;
a ciéncia deve contribuir para a qualidade de vida e para criar um ambiente
saudavel para as geracdes presentes e futuras (MINAYO, 2002, p. 25).

A importancia deste estudo situa-se exatamente na busca de compreender mais
profundamente a dinamica interna do Conselho de Direitos da Crianca e do
Adolescente, a participacdo politica, seus momentos de avancgos e fortalecimento,

seus limites e seus desafios.

Enfim, desejamos que nas préximas paginas os leitores possam encontrar, além de
dados e reflexdes, uma grande quantidade de informacdes e andlises capazes de
apoiar a consolidacdo de um diadlogo verdadeiramente produtivo entre diversos
atores sociais, na busca pela efetivacdo de direitos e, portanto, pela transformacao

social.
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CAPITULO 2

DEMOCRACIA E PARTICIPACAO:
UM CONVITE AO DEBATE

“O que me mantém vivo € a chama do socialismo que esta dentro de mim”
(FLORESTAN FERNANDES).
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2.1 — AS VARIAS FACES DA PARTICIPACAO

A ampliacdo das experiéncias participativas no Brasil, principalmente a partir da
promulgac@o da Constituicdo Federal de 1988, reascende em nosso pais o debate
sobre as teorias democraticas e sobre o sentido da participacdo popular. A criacéo
de espacos que possibilitam a participacdo politica e que renovam a promessa de
democratizagéo da sociedade — especialmente os Conselhos Gestores, o orgamento
participativo, os congressos da cidade — tem se apresentado como um importante
mecanismo para a configuracdo de um novo desenho de gestdo publica, visto que
trazem, na forma da lei, a idéia de transparéncia, descentralizacdo, controle

democrético e participacao popular.

Nesse contexto, “participacdo popular’ tem sido uma expresséao utilizada de formas
diversas, tanto no ambito da agenda dos neoliberais quanto entre os setores
progressistas, nos discursos tanto da direita quanto da esquerda partidaria. A
participacdo é aclamada por todos os cantos do Pais, obscurecendo e diluindo os
diferentes sentidos que lhe déao sustentacdo (DAGNINO, 2004). “Como resultado
dessa ‘confluéncia perversa’, o principio da participacao se afirma e consolida como
ideario hegemoénico indiferente as intencionalidades dos atores e as suas diferentes
filiacdes politico-ideoldgicas” (TATAGIBA, 2003, p. 2).

[...] o fato da [sic] participagdo estar atualmente inserida no discurso e na
pratica de diferentes atores que disputam espagos no cenario das politicas
publicas torna-se critica e indispensavel uma analise mais detida sobre os
reais significados e funcbes que ela pode assumir num projeto de
sociedade (GRUPO DE ESTUDOS SOBRE A CONSTRUCAO
DEMOCRATICA, 1998/1999).

Tendo em vista, portanto, que os conselhos gestores despontam no cenario
brasileiro enquanto “lécus” potencial de participacdo das classes populares e de
possivel radicalizacdo da democracia, devemos atentar para os sentidos que sao
atribuidos a participacao pelos atores que participam efetivamente desse processo —

os conselheiros. Esses sentidos vao influenciar diretamente a maneira préatica pela
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qual eles realizam suas atividades no conselho. Por isso, é fundamental
observarmos a complexidade e a multiplicidade de significados que os termos

“democracia” e “participacdo” expressam no ambito das teorias sociais.

Poucos termos assumiram tamanha polissemia como “democracia’. Provavelmente,
isso se deve a que esse termo surgiu e se desenvolveu — e ainda continua se
desenvolvendo — de forma estritamente articulada a idéia de participacédo popular.
Considerar essa articulacdo nos permite identificar, ao longo da histéria da
democracia, uma variedade de teorias que tentam explica-la. O termo “participacao”
tem sido empregado por muitos autores, dos classicos aos liberais, passando pelos
tedricos do socialismo, que se propdem estudar a democracia, apresentando
sentidos bem diferentes quanto ao sentido e abrangéncia do termo. Desse modo, é
importante resgatarmos a idéia original do termo “democracia’ para observar o

primeiro sentido adquirido pela participacdo ainda na Grécia Antiga.

Clistenes é considerado o fundador da democracia ateniense na Grécia Antiga. Esse
legislador introduziu, no século VI antes da era cristd, reformas democraticas
baseadas no principio da isonomia, 0 que levou a que todos os cidadaos livres,
independentemente de sua situacéo financeira, passassem a ter os mesmos direitos
politicos. Nesse contexto histérico e geografico, a polis (cidade) se apresentava
como espaco privilegiado da vida dos homens. Assim, ser cidaddo* emergia como
Gnica possibilidade de participacdo na esfera publica, em que os assuntos que
diziam respeito a coletividade eram discutidos e decididos de acordo com as
opinidbes dos homens gregos livres. Dessa forma, estes eram considerados 0s
homens politicos — Unicos portadores do direito a participacéo politica num contexto

de democracia direta.

* Histérica e etimologicamente, cidadania é uma palavra que vem de “cidade”, sendo esta

compreendida no sentido classico de sociedade politica (civitas, para os antigos romanos, ou polis
para os gregos antigos), na qual os cidaddos, ou seja, os membros livres daquela sociedade, se
articulavam e participavam da vida publica, visando o interesse coletivo. Nessa democracia, havia
clareza quanto ao termo “cidadania”, porque sé se admitia como cidaddo o membro ativo, que
participava da vida publica. Aquele que ndo era ativo (0o escravo, a mulher, o estrangeiro, por
exemplo) simplesmente ndo era considerado cidaddo. A concepcéo de cidadania como participacdo
ressurgiu com muita forca na Revolugdo Francesa. Para Rousseau, a principal diferenca entre o
cidadao passivo e 0 ativo era justamente a participacdo em todos os assuntos que diziam respeito ao
interesse comum. Entretanto, a idéia de cidadania que passou a predominar, com a modernidade, foi
a de uma democracia estritamente ligada a representagéo da nagdo (BENEVIDES, 1994).
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A concepcao de homem politico, no seu sentido pleno, foi formulada por Aristételes:
“O homem é naturalmente um animal politico, destinado a viver em sociedade, e
aquele que, por instinto, e ndo porque qualquer circunstancia o inibe, deixa de fazer
parte de uma cidade, é um ser vil ou superior ao homem” (ARISTOTELES, 1988, p.
13). Aqui temos o cerne da teoria classica da democracia, segundo a qual esta é
reconhecida enquanto governo do povo, de todos os cidaddos, ou seja, de todos
aqueles que gozam dos direitos de cidadania. Portanto, distingue-se da monarquia,
como governo de um soé, e da aristocracia, como governo de poucos (BOBBIO;
MATTEUCCI; PASQUINO, 2004), se tomarmos 0s termos com base em suas
origens etimoldgicas. Reconhecida sua cidadania,’ o cidad&o passava a pertencer a
comunidade politica, tendo responsabilidade juridica e administrativa no que se
referia as questdes relacionadas ao bem comum — ao ambito do espaco publico.

Nesse contexto, e ainda que com todas as restricbes apontadas, a democracia
ateniense desenhava o0s primeiros contornos de uma democracia direta baseada no
autogoverno, na igualdade politica, na liberdade, na justica, na participacdo do
cidaddao comum, no controle da acdo dos governantes e na prestacédo de contas das

acOes de governo.

Esse conjunto de caracteristicas envolve aspectos de natureza diversa, como
valores, fins, meios e instituicdes: a Boulé® e a Assembléia, onde se definiam as
propostas apresentadas pelos cidaddos. Esses espacos foram criados pela reforma
de Clistenes como tentativa de ampliar os espacos de decisdes e possibilitar maior
controle do governo (MOSSE, 1997).

O sistema de funcionamento da democracia ateniense implicava uma série de regras
de participacdo, como a igualdade de oportunidades, a consciéncia da cidadania e o
pagamento pela sua participacao.

® Entretanto, na democracia ateniense, nem todos os homens gozavam dos direitos de cidadania. O
espirito da democracia ateniense restringia a participacdo dos individuos que ndo possuiam o status
de cidaddo. “Nesse mundo os estrangeiros sao barbaros (ndo falam grego), os escravos ndo tém
natureza humana, as mulheres e as criancas detém um estatuto diferenciado, e jamais conseguirdo a
humanidade plena” (CORTIZO, 2003, p. 30).

® Boulé: era o conselho; 6rgéo principal da democracia ateniense, formado por quinhentos membros
escolhidos por sorteio. A Boulé preparava as sessfes da Assembléia, redigindo os decretos, além de
mais tarde desempenhar o papel de corte suprema da justica (MOSSE, 1997).
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Em primeiro lugar o povo da um salério aos que se reinem na Assembléia,
uma dracma’ para as sessdes ordinarias, nove 6bolos para a assembléia
principal de cada pritania®. Os juizes recebem trés 6bolos, os buleutas®
cinco 6bolos, mas o que sdo pritanes'® recebem um 6bolo suplementar
para a sua alimentacéo [...] (MOSSE, 1997, p.120).

Ja a consciéncia da cidadania se manifestava na obediéncia as leis, reconhecida
pelos tribunais como a garantia da democracia e em nome da qual os atos do

governo néao poderiam ser desobedecidos.

A democracia ateniense perdurou por longo periodo, até que, em 330-326 a. C,
instaurou-se uma crise econémica na regido. Nesse periodo, Atenas vivenciava um

momento de alta dos precos dos géneros alimenticios e de escassez de trigo.

Os especuladores aproveitam-se para aumentar artificialmente os precos,
agravando ainda a situacdo dos mais pobres. Foi nessa ocasido que
honrarias particularmente importantes foram concedidas aos metecos
[aqueles que vivem a margem — pobres] que favoreciam o abastecimento
da cidade. Mas essas medidas eram apenas um paliativo insuficiente, e
pode-se imaginar que a agitacéo continuou em Atenas, durante esses anos
conturbados. E isso era agravado pelas paixdes politicas que, por um
instante aplacadas, adquiriram um novo alento (MOSSE, 1997, p. 124).

Nesse contexto de crise econdmica e guerras politicas por conquistas de territorios,
Atenas recebeu uma guarnigdo macedonica. Essa guarnigdo conseguiu aprovar um
decreto que reconhecia a plena cidadania apenas aos cidadaos com alguma fortuna,
dando fim ao principio de isonomia inaugurado por Clistenes. As instituicdes
democraticas perderam seu poder de decisdo, passando a se configurar como um
simulacro de democracia. As massas empobrecidas ou migraram para outras
cidades ou passaram a viver na mais profunda indigéncia. Assim, pouco a pouco, a
democracia ateniense foi perdendo o seu espaco na historia da Antiglidade, sendo

que essa forma de governo so sera retomada na Idade Moderna (MOSSE, 1997).

No entanto, para finalizar esta breve discussdo sobre a origem da democracia, €
oportuno lembrar que, desde o seu principio, a democracia foi contestada pelas

classes dominantes — as reformas de Clistenes, em larga medida, corroiam as

" Dracma: unidade monetaria. Uma dracma valia seis 6bolos, sendo que o ébolo era menor unidade
monetaria (MOSSE, 1997).

® Pritania: presidéncia da Boulé (MOSSE, 1997).

° Beleutas: membros da Boulé (MOSSE, 1997).

1% pritanes: membros da presidéncia da Boulé (MOSSE, 1997).
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bases da dominacédo social da antiga aristocracia, acostumada a dirigir os rumos da
vida politica grega. O espaco que as classes populares poderiam ocupar
preocupava, em grande medida, as classes dominantes. O processo de aceita¢ao da
democracia por essas classes se deu na medida em que, num novo contexto de
maior presenca popular na vida politica, aquele segmento percebeu a democracia
como uma forte aliada na dominacédo dentro de um sistema classista, visto que as
classes dominantes podem, utilizando-se do discurso democratico, determinar

limites e formas de controle da participacao das classes populares (SILVA, 2003).

Essa questédo ficara mais nitida com o surgimento do Estado Moderno burgués e a
nova concepcao de democracia que gradualmente emergiu — a democracia liberal. O
surgimento do Estado moderno se caracterizou por um longo e perturbado processo
caracterizado por discussoes tedricas em torno dos limites do poder politico a partir
da funcéo e do contetdo dos direitos e da participacdo dos cidaddos na vida politica.
“A democracia e o liberalismo demoraram para unir-se. Mas depois de realizado o
casamento, se acharam um par exclusivo” (VIEIRA, 1992, p. 65).

A idéia original de democracia como governo do povo ou da maioria em nada
combinava com os ideais liberais que consagram as liberdades individuais, a
liberdade de contrato, baseada no racionalismo, no individualismo e na néo-
interferéncia do Estado no setor econémico. Nessa sociedade moderna, o mercado
e suas leis passam a ser vistos como a “mao” que governa a sociedade,
determinando as suas condicdes de desenvolvimento e as relacdes sociais

existentes.

O antagonismo entre o liberalismo e a democracia foi enunciado por Benjamin
Constant (1767-1830), que mostrou a diferenca entre os objetivos da liberdade
ateniense e a liberdade moderna. Observa-se que, de acordo com a idéia original da
democracia, trata-se de distribuir o poder politico e, de acordo com as idéias liberais,

€ preciso limitar esse poder.

O objetivo dos antigos era a distribuicdo do poder politico entre todos os
cidadaos de uma mesma patria: era isso que eles chamavam de liberdade.
O objetivo dos modernos é a seguranca nas fruicbes privadas: eles
chamam de liberdade as garantias acordadas pelas instituicdes para
aquelas fruicbes (CONSTANT, 1965, p. 252).
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Para os liberais, a participacao direta de todos os cidadaos nos processos decisorios
limita a liberdade individual, visto que o individuo deve, num regime de democracia

direta, se submeter as decisdes e a autoridade da maioria.

Assim, a nocdo de democracia que sera sustentada pelo liberalismo esta
diretamente articulada com a idéia da suposta igualdade de oportunidades
sobressaindo-se aqueles que tém maior capacidade individual, conforme podemos

observar na citacao abaixo:

E aidéia de que os individuos se colocam no livre mercado, cada um com
sua capacidade e seu esforco, concorrendo em funcéo de interesses e de
aspiracées. O mercado e sua lei fornecem e regulam o valor das pessoas e
das coisas. Como o liberalismo, a democracia liberal esta alicercada no
capitalismo [...] acompanhando as vicissitudes e seguindo o destino da
economia de mercado (VIEIRA, 1992, p. 70).

Dessa forma, a desigualdade social e a dominacéao de classe podem ser admitidas,
desde que a igualdade da cidadania seja assegurada. Assim, a instituicdo do
sufragio universal é que vai igualar todas as pessoas, comprovando a igualdade da
cidadania, mesmo que nao exista igualdade social.

Outra caracteristica da democracia liberal é a predominancia do sistema partidario
para se alcancar o poder politico. Os direitos politicos se configuram, entdo, na
possibilidade do individuo de participar enquanto eleitor ou membro do Estado. A

participacdo popular se resume ao direito de votar e ser votado.

Essa idéia, além de ir de encontro ao nucleo original do conceito de “democracia”,

também era contraria as idéias sustentadas por Jean-Jacques Rousseau.

Nesse contexto, podemos dizer que, mesmo considerando-se todas as contradi¢cdes
do modelo ateniense de democracia direta, boa parte dessa concepgdo foi
resgatada por Rousseau, na medida em que este entendeu que a participacdo do

cidadao € o meio de se garantir o autogoverno e a soberania popular.

Na concepcdo de Rousseau, a principal caracteristica do cidaddo € a sua pratica
participativa na vida politica. Assim, participar das decisdes € materializar o
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autogoverno. Participando da vida politica, o individuo consegue diferenciar os seus

interesses privados dos interesses publicos.

Ha comumente muita diferenca entre a vontade de todos e a vontade geral.
Esta se prende somente ao interesse comum; a outra, ao interesse privado
e ndo passa de uma soma das vontades particulares. Quando se retiram,
porém, dessas mesmas vontades, 0s excessos e as faltas que nela se
destroem mutuamente, resta, como soma das diferencas, a vontade geral
(ROUSSEAU, 1951, p.228).

O fundamental nessa concepcao € compreender que, com base na participacdo, o
cidaddo passa a obedecer as decisdes que foram tomadas. Logo, a participacao
comportaria uma dimensao educativa. O debate publico sobre as questbes que
afetam diretamente a vida dos cidaddos seria a maneira pela qual cada individuo
aprende a democracia. De forma direta, a participacdo familiarizaria o individuo com
os procedimentos democréticos e o aprendizado das ac¢fes politicas democraticas.

Nascimento (2005, p. 196) expressa bem o pensamento de Rousseau.

Um povo, portanto, s6 sera livre quando tiver todas as condigbes de
elaborar suas leis num clima de igualdade, de tal modo que a obediéncia a
essas mesmas leis signifique, na verdade, uma submissédo a deliberagao
de si mesmo e de cada cidadao, como partes do poder soberano. Isto é,
uma submissdo a vontade geral e ndo a vontade de um individuo em
particular ou de um grupo de individuos.

Todavia, por mais que essa concepcao venha ao encontro da idéia original do termo
“democracia”, baseada na participacdo direta dos cidaddos na cena publica, é
importante destacar as préprias consideracdes de Rousseau sobre certa

impossibilidade da democracia direta em maior escala.

Rousseau [...] também estava convencido de que uma ‘verdadeira
democracia jamais existiu nem existira’, pois exige, acima de tudo, um
Estado muito pequeno, ‘no qual seja facil ao povo se unir’; em segundo
lugar, ‘uma grande simplicidade de costumes’; além do mais, ‘uma grande
igualdade de condi¢cBes e fortunas’; por fim, ‘pouco ou nada de luxo’
(BOBBIO, 1994, p. 33).

Além de apresentar o problema do tamanho do Estado e do grande numero de
cidadaos, o autor ora considerado também salienta: “[...] ndo se pode imaginar que
permane¢a 0 povo continuamente em assembléia para ocupar-se dos negocios

publicos” (ROUSSEAU, 1951, p. 90). E justamente nesse aspecto que surgem as
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principais criticas a teoria classica da democracia e a idéia da democracia

representativa.

No final do século passado, contra a democracia, entendida exatamente
em seu sentido tradicional de doutrina da soberania popular, se formulou
uma critica que pretendeu, ao contrario, fundar-se exclusivamente sobre a
observacgéo dos fatos [...]. [Segundo essa critica] a soberania popular € um
ideal-limite e jamais correspondeu ou poderéa corresponder a uma realidade
de fato, porque em qualquer regime politico, qualquer que seja a ‘férmula
politica’ sob a qual os governantes e seus ideblogos o representem, é
sempre uma minoria de pessoas [...] aquela que detém o poder efetivo
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 325).

Schumpeter cunhou o modelo “democracia de equilibrio” ou “elitista/pluralista”, que
surge como uma critica as teorias anteriormente apresentadas. Uma das criticas
apontadas por Schumpeter a tais teorias diz respeito a certa desconfianga com
relacdo a idéia de bem comum, que, para ele, reduzia e homogeneizava a nocéo de
povo, ndo levando em conta a heterogeneidade de valores e interesses manifestos
numa sociedade. De acordo com esse modelo, a democracia é entendida enquanto
um método de produzir decisdes politicas, através do qual o direito de tomar
decisbes se origina na competicdo pelos votos dos cidadaos, ou seja, “é aquele
acordo institucional para se chegar a decisdes politicas em que os individuos
adquirem o poder de deciséo através da luta competitiva pelos votos da populagédo”
(SCHUMPETER, 1984, p. 336).

A obra Capitalismo, socialismo e democracia, de Schumpeter, publicada em 1942,
teve grande impacto no periodo pds-Segunda Guerra Mundial, contribuindo para
legitimar ideologicamente as “democracias” inglesa e norte-americana. Essa

contribuicdo é expressa na referida obra:

Numa democracia, como ja se disse, a funcdo primaria do eleitor é produzir o
governo. Isso pode significar um conjunto completo de funcionérios [...] a producéo
de um governo significa, na pratica, decidir quem serd a pessoa na lideranca. [...]
Apenas numa democracia o voto do eleitorado faz isso diretamente — nos Estados
Unidos (SCHUMPETER, 1984, p. 341).

Para esse autor, a sua teoria resolveria os principais problemas da teoria classica da
democracia, que se baseava na proposi¢do de que 0 povo tinha sempre uma opinido clara e
racional sobre todas as questdes que pudessem surgir no cenario politico de uma sociedade.

Para Schumpeter, o papel do povo é “produzir um governo, ou melhor, um corpo
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intermediario que, por sua vez, produzira um governo ou um executivo nacionais”
(SCHUMPETER, 1984, p. 336).

Nessa concepc¢do, a participacao € expressa segundo um mecanismo de mercado,
em que os individuos que votam sdo consumidores de bens politicos e os politicos
sdo os empresarios. Assim, o modelo schumpeteriano reduz a democracia ao
governo de uma elite e a participacdo popular € expressa somente pelo voto, ou
seja, a participacdo popular consiste em escolher entre os competidores, que se

apresentam no mercado politico como os mais qualificados para governar.

E importante observar que esse modelo apresenta uma visdo restrita da capacidade
politica dos individuos das classes populares. Essa visdo respaldava a idéia
segundo a qual esses individuos néo teriam condi¢cdes de participar dos processos
de tomada de deciséo, jA que as condicfes e vocacles para essa atividade eram
exclusivas dos grandes empresarios, visto que essa pratica fazia parte do seu
cotidiano. Assim, diante da exclusdo das classes populares da vida politica no seu
sentido mais amplo, é possivel afirmar que, nesse modelo, a relacdo entre o Estado
e a classe dominante define o alcance da democracia. Nesse modelo de
democracia, o cidadao “é titular de direitos e liberdades em relacdo ao Estado e a
outros particulares — mas permanece fora do ambito estatal, ndo assumindo

qualquer titularidade quanto as funcdes publicas” (BENEVIDES, 1994, p. 8).

Consequentemente, Schumpeter afirma que a democracia direta ndo € possivel
porque nem todos os membros da sociedade estdo no mesmo patamar de
desenvolvimento cultural. Existem os lideres e 0s seguidores; 0os que nao estao
interessados e 0s que sdao mal-informados. Segundo o autor, os objetivos da
sociedade devem ser planejados pelos lideres — por uma elite que seja
politicamente atuante, que possa se voltar ao estudo dos problemas sociais

relevantes e seja capaz de compreendé-los (CARNQOY, 1994).

Dentro desse debate, outros autores se propuseram problematizar o termo
“democracia”, como foi o caso de Robert Dahl. Sua discussdo converge com o

modelo schumpeteriano, na medida em que concorda com a idéia segundo a qual a
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sociedade é constituida por individuos consumidores de bens politicos. Além disso,
advoga que esses individuos se associam em diferentes grupos a fim de
potencializar formas de expressar e garantir os seus interesses. Esses grupos sao
denominados por Dahl de “grupos de interesses”, tendo como exemplos o0s

sindicatos, 0s grupos religiosos e as associacdes comunitarias.

Dahl defende essa forma de democracia alegando que ela apresenta algumas
consequéncias desejaveis para o desenvolvimento de uma sociedade. Primeiro,
evitaria a tirania, visto que a presenca dos grupos de interesses conteria a
concentracdo de poder em uma elite fixa, e também controlaria a tirania dos préprios
grupos de interesses, na medida em que estes competiriam entre si pelos bens
politicos oferecidos pelas empresas que concorrem ao Estado. “O potencial da
participacdo esta relacionado a capacidade do grupo de interesse em mobilizar seus
recursos de poder e de participar com vantagens do mercado competitivo de bens
publicos” (SILVA, 2003, p. 15).

O modelo elitista/pluralista também garantiria aos cidaddos uma série de direitos
fundamentais que os sistemas nao-democraticos ndo concedem e ndo podem
conceder; asseguraria aos cidaddos uma liberdade individual mais ampla do que
qualguer alternativa viavel; ajudaria a proteger os interesses fundamentais das
pessoas; proporcionaria uma oportunidade maxima para os individuos exercitarem a
liberdade de autodeterminacdo — ou seja: viverem sob leis de sua prépria escolha;
promoveria um grau relativamente alto de igualdade politica e, por fim, os paises
com governos democraticos tenderiam a ser mais prosperos que 0s paises com

governos menos democraticos (DAHL, 2001).

No entanto, para alcancar todas essas consequéncias positivas da democracia, tal
como a entende Dahl, este autor ressalta a importancia de algumas condi¢des
basicas para a existéncia de um regime politicamente democratico. Para ele, a
democracia depende de nocdes mais amplas de igualdade e justica. Para tanto, as
eleicdes devem ser livres, justas e frequentes, o sufragio deve ser universal, os
cidadaos devem ter o direito de se candidatar aos cargos eletivos e deve haver

liberdade de expressao, informacao e associacéao (DAHL, 2001).
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O aspecto da igualdade politica, dentro dessa perspectiva, pode ser resumido na
forma do sufragio universal, que permite a consideracdo de todas as preferéncias

individuais, visto que cada individuo corresponde a um voto.

De acordo com a concepcédo de democracia formulada por Dahl, para decidir no
ambito do processo democrético, ou seja, para votar, € necessario que todos tenham
acesso a educacdo, a informacdo e a discussdo publica. I1sso requer que sejam
oferecidas oportunidades iguais e adequadas para que cada individuo possa
descobrir e avaliar, em tempo habil, quais sdo as suas preferéncias em relacado ao
resultado final da decisdo (COSTA, 2002). Desse modo, somente as pessoas que
tenham um claro conhecimento das questdes politicas podem participar do processo
decisorio dentro do grupo. Assim, 0s grupos de interesses sO poderdao opinar sobre
0S assuntos acerca dos quais tenham um bom entendimento e neles interferir,
delegando, com seu voto, o poder de decisdo para outros mais capacitados. Nas
palavras de Dahl (2001, p. 84), essa questdo fica evidente: “certamente nao
podemos pressupor que todas as pessoas sejam invariavelmente os melhores juizes

de seus proprios interesses”.

Dessa forma, o modelo elitista/pluralista proposto por Schumpeter e por Dahl tem
como base a democracia representativa, que se apresenta como Unica forma viavel
diante da impossibilidade de todos os cidaddos participarem efetivamente da vida
politica de um pais. Essa impossibilidade se faz devido ao grande numero ou a
grande dispersdo geogréafica de individuos numa nagéo, e a Unica solugdo viavel
para essa impossibilidade é que os individuos elejam seus funcionarios mais
importantes. “A lei do tempo e dos numeros: quanto mais cidaddaos uma unidade
democratica contém, menos esses cidaddos podem participar diretamente das
decisdes do governo e mais eles tém que delegar a outros essa autoridade” (DAHL,
2001, p. 125). Assim, o0 voto se apresenta como a maior e melhor possibilidade de

todos os individuos se manifestarem.

Para Dahl, é visivel a relagédo entre o desenvolvimento da democracia e a existéncia
de uma economia capitalista de mercado. Dahl afirma que, nessas sociedades, nas
quais a economia € predominantemente de mercado, a democracia tem melhores

condicBes para se ampliar. Nessa logica, o “capitalismo de mercado” é o condutor do
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desenvolvimento econdmico e este, consequientemente, é favoravel a democracia.
Nessa perspectiva, o desenvolvimento econémico beneficia a todos, na medida em
que contribui para a redugcédo da pobreza e a melhoria dos padrbes de vida dos
individuos. Além disso, o0 desenvolvimento econdmico gera excedentes que
possibilitam o investimento estatal em areas como a educacgéo, contribuindo, assim,

para a promoc¢ao da cidadania “instruida e educada” (DAHL, 2001).

O capitalismo de mercado também é favoravel a democracia por suas
conseqiiéncias sociais e politicas. Ele cria um grande trato intermediario de
proprietarios que normalmente buscam a educacdo, a autonomia, a liberdade
pessoal, direitos de propriedade, a regra da lei e a participacdo no governo. As
classes médias, como Aristételes indicou, sdo os aliados naturais das idéias e das
instituicbes democraticas. Por fim, talvez o mais importante: descentralizando
muitas decisGes econdmicas a individuos e a firmas relativamente independentes,
uma economia capitalista de mercado evita a necessidade de um governo central
forte e mesmo autoritario (DAHL, 2001, p. 185).

N&o obstante, esta concepcdo mercadoldgica do processo democratico, pautada na
competicdo e no individualismo, e que se materializa na relacéo de oferta e procura
entre politicos-empreséarios e cidaddos-consumidores, tem recebido indmeras

criticas.

Macpherson (1978) tece uma série de questionamentos ao modelo anteriormente
descrito. Para ele, o Unico nome que definiria com clareza o modelo schumpeteriano
deveria combinar os termos equilibrio, elitista e pluralista. Primeiro, porque o modelo
tenta mostrar um possivel equilibrio entre a procura e a oferta de bens politicos.
Segundo, porque confere o papel de condutor da politica a grupos auto-escolhidos
de dirigentes e, por fim, porque parte do pressuposto de que a sociedade a que se
deve adequar um sistema politico democratico € uma sociedade plural, formada por
individuos com muitos interesses, que 0s levam, ora a associarem-se a um grupo,
ora a outro (MACPHERSON, 1978).

Macpherson aponta dois grandes suportes do ‘modelo’: o pressuposto de que as
demandas da cidadania sdo um dado fixo ou fixavel e que, para manter a
“funcionalidade’ do sistema, é estimulada a apatia politica dos cidaddos, apatia
reforcada pelas desigualdades econdmicas e sociais que deixam nas maos da elite
econdmica todo o poder politico. Finalmente, o ‘modelo’ se apdia (ou cria-a) na
ilusdo da soberania do consumidor quando, numa economia oligopolica, o mercado
produz e controla as demandas. Na base do modelo politico encontra-se o modelo
econdmico keynesiano, da intervencdo e parceria estatal, com a “finura’ de seus
artificios a tornar a ordem capitalista invulneravel (CHAUI, 2003, p. 139).
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Analisando mais detidamente o modelo elitista de democracia, podemos apontar as
as consideracdes que se seguem. O proéprio principio da igualdade de condi¢cbes é
incompativel com o modo de producao capitalista, visto, por exemplo, que 0s
partidos politicos possuem quantias diferenciadas de recursos para financiar suas
campanhas, o que pode fazer com que o partido que detenha mais recursos exerca
maior pressdo na decisdo do eleitor-consumidor. Além disso, numa sociedade
capitalista, os partidos que ndo questionam a prépria manutencdo do capitalismo
tendem a contar com mais apoio em termos de recursos financeiros, 0os quais, por
sua vez, estdo majoritariamente nas maos daqueles que mais se beneficiam com

essa forma de organizagéo social.

O fato de delegar a funcéo de lideranca apenas para os membros da elite evidencia
a opinido negativa de Schumpeter em relacdo as capacidades politicas das classes
populares. Assim, a possibilidade de participacdo se torna algo meritocratico, que
envolve, no ambito da lideranca, apenas aqueles individuos que conseguiram
desenvolver as suas capacidades e aproveitaram as oportunidades oferecidas pelo
mercado politico. O ponto central do alcance da participacdo politica estd no
individuo e ndo nos processos estruturais que influenciam, em larga medida, as

acOes de dominacdo ou autonomia politica.

Isso significa dizer que, de acordo com tal ponto de vista, os individuos pertencentes
as classes ndo-detentoras dos meios de producdo demonstram certa incapacidade
para as atividades pertinentes a administracdo publica (MACPHERSON, 1978).

Nesse contexto, Macpherson propde um novo sentido para o termo “democracia” —
por ele denominado democracia participativa. Esse modelo foi pensado a partir do
cenario de mobilizagbes politicas que manifestavam, na década de 60, o
descontentamento com os regimes do Leste Europeu. Nesse periodo, a palavra de

ordem era a luta por maior participacdo politica na definicdo das agendas publicas.

O modelo de funcionamento da democracia participativa exigiria a democracia direta
na base e uma estrutura representativa nos outros niveis. Desse modo, 0s teoricos

dessa modalidade de democracia apontaram a necessidade de um conjunto de
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condicBes sociais que seriam indispensaveis para a viabilizacdo dessa forma de

democracia.

Primeiro, seria necessaria uma mudancga cultural no pensamento e nas praticas
politicas. Os individuos deveriam superar a visdo de meros eleitores-consumidores e
se enxergar enquanto cidadaos capazes de decidir e usufruir das suas decisdes.
Também seria preciso resolver o problema da desigualdade social e econbmica,
visto que a existéncia dessas desigualdades impossibilitaria a participacdo politico-
partidaria e manteria a ordem vigente. Desse modo, € pertinente estimular formas
mais ampliadas de participacdo politica dos cidaddos, como a criagcdo de
associacOes de moradores, conselhos de trabalhadores, mobilizagdes por melhorias
na qualidade de vida etc. Por fim, apresenta-se como condicdo fundamental para a
pratica da democracia participativa reconhecer as consequéncias negativas do
capitalismo e os danos gerados pela nao-participacdo politica (MACPHERSON,
1978).

Portanto, a democracia participativa se estruturaria na forma piramidal, com
democracia direta na base e democracia por representacdo em cada nivel situado

acima da base.

Assim, comegariamos com a democracia direta ao [sic] nivel de fabrica ou
vizinhanga — discussao concreta face a face e decisdo por consenso majoritario, e
eleicdo de delegados que formariam uma comissdo no nivel mais proximo seguinte,
digamos, um bairro urbano ou suburbio ou redondezas. [...] Assim, prosseguiria até
0 vértice da piramide, que seria um conselho nacional, e conselhos locais e
regionais para questfes proprias desses segmentos territoriais. [...] O que é
necessario, em cada estagio, para tornar democratico o sistema, é que 0s
encarregados das decisdes e formulagéo dos problemas, eleitos desde os niveis
inferiores, sejam responsabilizados em relacdo aqueles que os elegeram sob pena de
ndo reeleicdo (MACPHERSON, 1978, p. 110).

Ao propor uma nova concepcao de democracia, Macpherson pretende apresenta-la
como uma possivel alternativa tanto aos modelos liberais (visdo mercadolégica do
processo participativo) quanto ao modelo marxista (de uma nova sociedade sem
classes). Na verdade, pretendia mostrar que uma democracia que envolvesse a
participacdo das classes populares, combinando a participacdo direta com
instrumentos da democracia representativa, era possivel no interior das sociedades

capitalistas. No entanto, é preciso ressaltar que, de acordo com esse autor, €
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necessario reconhecer as conseqiéncias negativas do capitalismo, Assim, a
democracia participativa poderia ser pensada como um fator que, ainda que em

conjunto com outros, poderia levar a outra forma de organizagao social.

Além disso, 0 mesmo autor destaca que a idéia de democracia participativa
pressupde o aumento da eficacia politica e se apresenta como pratica educativa, em
que o desenvolvimento humano sera possivel através da atuacdo nos processos

participativos.

Pateman (1992), ao estudar os mecanismos de participacdo no espaco de trabalho e
suas articulagbes com a politica nacional, concluiu que a participagdo desenvolve
atitudes de cooperacdo, comprometimento e integracdo. “Em sua andlise esta
presente a concepc¢ao de participacdo como pratica educativa, por meio do qual se
formam ‘cidaddos’ voltados para os interesses coletivos e para os assuntos da
politica nacional” (SILVA, 2003, p. 19).

Sendo educativa a participacdo, ela seria capaz de estimular um processo de
superacao cultural da visdo cidadao-consumidor e se apresentaria como peca-chave
para romper com a dominagao socioecondmica. A pratica participativa inaugura, de
acordo com Macpherson, um novo contexto caracterizado pela vinculagdo direta
entre participacdo cidadd, mudanca de consciéncia politica e reducdo das

desigualdades sociais.

A seguir, utilizo-me de Chaui (2003) para tecer uma sintese do modelo proposto por

Macpherson.

De forma resumida, podemos dizer que, nesse modelo, o poder dos dirigentes se
torna legitimo pelo fato de as bases serem consultadas periodicamente, sendo
enfatizadas as vontades das maiorias. As condi¢cdes requeridas sao a cidadania e a
eleicdo. O processo eleitoral pressupde a competicdo entre os diversos individuos,
partidos, grupos e as diversas posi¢ces. Aqui, a condicdo postulada é a existéncia
de associacdes. A competicao eleitoral requer liberdade de opinido e publicizacao
dessas opinides, sendo condicdo primordial a existéncia de uma opinido publica

como fator de criacdo da vontade geral. A consulta peridédica as bases garante a
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expressdo das minorias e 0 respeito as decisdes da maioria, 0 que protege a

democracia contra o risco de manutenc¢ao de um Unico grupo no poder.

No modelo da democracia participativa, € fundamental a existéncia de divisdes
(maioria/minoria) e de parlamentos. O judiciario, neste caso, € a poténcia politica
que viabiliza a integridade dos cidaddos diante dos governantes e, ainda, protege o
sistema de uma possivel tirania, sendo a constituicdo a lei maxima, a qual todos
estdo submetidos. As condi¢des primordiais sdo a existéncia dos direitos publico e

privado, a lei como defesa contra a tirania e a favor da liberdade dos cidad&aos.

N&o obstante, deve-se ressaltar que o conteudo liberal da participacdo politica das
classes populares se mantém ainda que nas propostas de democracia participativa,
visto que ndo ocorrem mudancas significativas nos modos de entender o individuo
— que continua sendo o consumidor de bens publicos — e as proéprias

desigualdades sociais, que continuam sendo naturalizadas.

A democracia participativa inova ao ampliar os espacos de atuacao para
além da escolha do governo e ao colocar na agenda politica formas de
autogestdo ou de democracia direta, mas conserva o interesse de controle.
De certa forma, ndo rompe com a no¢ao de que a politica deve ser para 0s
‘especialistas’ ou de que as classes populares s6 estédo aptas a participar
se forem ‘educadas’ de modo a ndo oferecer riscos ao poder das classes
dominantes (SILVA, 2003, p. 20).

No entanto, novas influéncias véo ampliar a arena de discussé@o sobre a democracia liberal.
Habermas apresenta um significado de democracia em que os cidadaos séo considerados
capazes de formar juizos através da assimilacao de informacdes e do debate entre diversas
visdes de mundo. Esse modelo de democracia, chamado democracia deliberativa, pressupde
um processo de comunicacao dialdgica entre individuos de condi¢des sociais mais ou menos
iguais que se retinem para formar, através da argumentacao e do debate, uma vontade

coletiva.

[...] ademocracia deliberativa advoga que a legitimidade das decisdes
politicas advém de processos de discussdo que, orientados pelos

principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da
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autonomia e do bem-comum, conferem um reordenamento na logica

do poder tradicional (LUCHMANN, 2002, p. 2).

Logo, a constituicdo de um espaco publico para decidir as questdes relativas a coletividade,
em que todos possam participar, também é uma questdo que permeia a obra de Jirgen

Habermas.

Habermas (1984) considera a esfera publica o espaco capaz de propiciar a concretizacdo dessa
forma de democracia. Esse espaco envolveria os mais diversos atores, cada qual defendendo
0s seus mais diversos interesses. Assim, de acordo com o autor, a esfera publica seria a

instdncia maxima de deliberacéo e legitimacdo do poder politico.

E importante pontuar que o conceito de esfera plblica, na obra de Habermas, toma por base a
ascensdo da burguesia, expressando a idéia de um espaco de mediagdo entre a esfera privada
(restrita aos interesses da burguesia) e o poder publico (HABERMAS, 1984).

Entretanto, em estudos posteriores, Habermas amplia o campo de influéncia do seu conceito,
afirmando que qualquer tema de interesse publico, quer seja da burguesia, ou de outros
grupos, como a classe operaria, precisa ser condicionado ao debate coletivo. Assim, seria
possivel transformar vontades individuais ou de grupos em vontade geral, e essa vontade geral
deveria ser construida de modo racional. Aqui, o elemento determinante € o argumento

racional e ndo a coercdo, ou o poder.

A democracia deliberativa se materializaria em uma associa¢ao governada através da
discussao e da deliberacdo publica de seus membros. I1sso quer dizer que um ponto central da
democracia deliberativa, enquanto possibilidade de soberania dos cidadaos, se refere ao ideal
de justificacdo do exercicio do poder politico de forma coletiva a partir da discussdo ampliada
entre individuos livres e iguais. Assim, para o exercicio da democracia deliberativa, é
fundamental a criacdo de espacos institucionalizados que possibilitem a discussao coletiva e

publica, visando deliberar sobre o interesse da coletividade, sendo de responsabilidade desses
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cidadaos reunidos decidir, a partir do processo cooperativo e dialogico, sobre as questdes

prioritarias, realizando a co-gestao das politicas publicas.

A concepcao formal de democracia deliberativa é dada por cinco proposi¢fes: a associacao
é permanente; seus membros compartilham a visdo de que as regras de sua associacao
garantem um padrdo legitimo de deliberacéo e escolha, conseqlientemente compartilham
do compromisso de agir e deliberar dentro dos limites institucionais cujas normas foram
aceitas através da discussao e argumentacgdo razoavel; a livre deliberagdo entre iguais é a
base da legitimidade; a democracia deliberativa é pluralista no sentido de que seus
membros tém preferéncias, conviccdes e ideais diversos em relagdo a sua vida privada

(COSTA, 2002, p. 107).

Assim sendo, Cohen (1999) estabelece trés principios basicos para o exercicio da livre
discussao racional entre cidaddos iguais. Primeiro, o principio da incluséo deliberativa,
caracterizado pela idéia segundo a qual todos os cidadaos sdo detentores dos mesmos direitos,
independentemente de sua posicao social, politica, religiosa, cultural e econdmica. Segundo, o
principio do bem comum, que se refere a possibilidade de um consenso coletivo acerca das
questdes sociais prioritarias. E, por fim, o principio da participacao, aqui entendida pela
garantia de direitos iguais de participacdo, envolvendo o direito de votar, de se associar, de se
expressar politicamente, de ser eleito para um posto publico, e pela garantia de oportunidades
iguais para o exercicio da participagdo politica.

A articulacdo desses principios proporciona, de acordo com Cohen (1999), uma concepcdo de
democracia deliberativa que combina processos com resultados, e que faz as expressoes “pelo

povo” e “para 0 povo”, préprias do ideal de democracia, de fato terem sentido.

Por fim, é importante ressaltar a vinculacdo dos modelos de democracia apresentados com a

estrutura econdémica do modo de producéo capitalista.
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A concentracdo do poder econdmico e o desenvolvimento de novos tipos de organizacdes
politicas, como resposta a isso, tém suscitado serias questdes sobre o significado da
democracia nas sociedades capitalistas, tanto nas sociedades avancadas como no Terceiro
Mundo. Qual é a relacao dos aparatos do Estado com os cidaddos que eles supostamente

representam? (CARNQY, 1994, p. 60).

Compreender essa questdo exige o entendimento da origem liberal do Estado Moderno,

através de um suposto contrato social entre os homens.'* Compreender os modelos de

democracia descritos requer o esfor¢o de enxergar o Estado como uma esfera neutra e acima

das classes sociais fundamentais da sociedade capitalista. Os adeptos da democracia liberal

advogam a imagem de um Estado a servico do povo, responsavel por garantir o bem comum.

Desse modo, sera a contribuicdo da teoria marxista que nos possibilitard uma critica mais

consistente aos modelos liberais de democracia.

Antes de abordar essa teoria — 0 que é feito a seguir —, é importante ressaltar que a categoria

“democracia” desperta grande polémica e apresenta diferentes visdes e questdes em suas

producdes teoricas, inclusive no campo marxista.

[...] nas suas diferentes versdes, o ideal democratico representa um elemento integrante e
necessario, mas ndo constitutivo. Integrante porque uma das metas que se propuseram 0s
tedricos do socialismo foi o reforgo da base popular do Estado. Necessario, porque sem
este reforco ndo seria jamais alcancada aquela profunda transformacéo da sociedade que os
socialistas das diversas correntes sempre tiveram como perspectiva. Por outro lado, o ideal

democratico ndo é constitutivo do socialismo, porque a esséncia do socialismo sempre foi a

1 Cf. GRUPPI, (1980).
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idéia de revolucgéo das relagcdes econdmicas e ndo apenas das relacGes politicas, da
emancipagao social, como disse Marx, e ndo apenas da emancipacéo politica do homem

(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 324).

Dessa forma, antes de qualquer discussdo, € importante ressaltar o carater classista da origem
do Estado Moderno, conforme nos aponta o legado marxista.** O Estado capitalista ndo
aparece, na teoria marxista, como uma forga exterior a sociedade, tampouco como a realidade
da idéia da moral, como pretendia Hegel. E um produto da sociedade capitalista dividida em

classes antagonicas.

Mas, para que essas classes antagbnicas, com interesses antagonicos,
contrarios, ndo se entredevorassem e ndo devorassem a sociedade
numa luta estéril, sentiu-se a necessidade de uma forga que se
colocasse aparentemente acima da sociedade, com o fim de atenuar o
conflito nos limites da ‘ordem’. Essa forca que sai da sociedade,
ficando, porém, por cima dela e dela se afastando cada vez mais, é o

Estado (LENIN, 1980, p. 225).

E comum a Marx, Engels e Lenin a visio de Estado — no capitalismo — como um
instrumento de dominacao pela classe burguesa, que defende ndo o interesse universal, mas,
sim, os interesses dessa classe determinada, na tentativa de reproduzir as rela¢fes de producéo
préprias do capitalismo. Assim, de acordo com esse conceito “restrito” de Estado, este é
concebido como um “comité executivo da burguesia”, sendo necessario apenas numa
sociedade de classes. Dessa forma, numa sociedade sem classes, essa dominacgéo seria

desnecessaria, sendo desnecessaria, portanto, a prépria existéncia do Estado. “A democracia,

2 A natureza de classe do Estado é identificada em todos os teéricos marxistas, inclusive naqueles
gue, como Gramsci, ampliaram dialeticamente a concep¢do de Estado, proposta inicialmente por
Marx e Engels, enxergando-o ndo apenas como um instrumento de dominacdo pela classe
dominante, mas também enquanto um espaco de luta pela contra-hegemonia.
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em uma sociedade comunista, seria parte da auséncia de classes (igualdade) da sociedade”
(CARNOY, 1994, p.195).

O ponto de partida para essa compreensao estd em Marx e Engels no periodo 1843-1850.
Marx demonstra que a origem do Estado est& nas relagdes sociais concretas e, diferentemente
de Hegel, que concebe o Estado como a esfera da universalizagdo dos interesses, Marx aponta
que essa esfera resulta da divisdo da sociedade em classes opostas. Assim, o Estado, no
capitalismo, passa a ser definido como um instrumento de dominagéo da classe burguesa, que

defende ndo o interesse universal, mas, sim, os interesses de uma classe determinada.

Desse modo, é em O manifesto comunista, publicado em 1848, que Marx e Engels apresentam
a esséncia daquele que, posteriormente, sera conhecido como conceito restrito do Estado,
sendo este entendido como um “comité da burguesia” para a opressao da classe proletéria, e

no qual o dominio seria exercido fundamentalmente através da coercao.

As palavras de Coutinho (1996, p. 19) deixam clara a concepcao de Estado de classe

sintetizado por Marx:

[...] o Estado deixa entdo de lhe aparecer apenas como a encarnacao formal e alienada do
suposto interesse universal, passando a ser visto COmo um organismo que exerce uma
funcdo precisa: garantindo a propriedade privada, o Estado assegura e reproduz a divisao
da sociedade de classes (ou seja, conserva a ‘sociedade civil’) e, desse modo, garante a

dominacdo dos proprietarios dos meios de producgéo sobre os trabalhadores diretos.

Marx e Engels sustentam que o Estado resulta da diviséo da sociedade em classes
antagoénicas; logo, a divisdo societaria é pressuposto para a existéncia do Estado. De acordo
com esses classicos, a esfera estatal tem o papel de reproduzir essa divisdo, fazendo com que

0s interesses burgueses dominantes sejam aceitos como interesses gerais da sociedade. Isso é
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possivel devido ao monopolio legal da violéncia nas méos do Estado. Represséo e coercéao

possibilitam a manutencao do Estado como um instrumento de dominacao pela burguesia.

Reafirmando essa concepcdo, Lenin ndo reconhece a possibilidade de nenhum aparelho ou
instituicdo do capitalismo permanecer na nova sociedade. Quando muito, a democracia seria
apenas uma etapa no caminho para o socialismo, algo que deveria ser eliminado no momento
em que se instaura a “ditadura do proletariado”. E importante deixar claro que, para Lénin,
ndo ha uma contraposi¢do mecénica entre democracia e ditadura: para ele, a democracia
burguesa é sempre uma ditadura da burguesia sobre o proletariado e, por sua vez, a “ditadura
do proletariado”, embora se constitua numa ditadura sobre a burguesia que acaba de perder o

poder, é, para a classe que entao ascende ao poder, essencialmente democratica.

Assim, a passagem para o socialismo exige a destrui¢do do velho aparelho de Estado.

Nesse contexto, é possivel observar certa contradi¢do conceitual no debate sobre democracia
politica desenvolvida pelos leninistas, visto que a politica de transicdo do capitalismo ao
socialismo ndo é muito clara, exceto no que se refere a extingdo da classe burguesa como

forca social e a conseqiente extingdo do Estado burgués (CARNOQY, 1994).

Contréria a posigdo leninista, Rosa Luxemburgo (1961) acredita que alguns elementos do
Estado de classe, como a liberdade de expresséo, liberdade de imprensa e alguns aspectos da
democracia burguesa, poderiam se manter na sociedade sem classes. Para Rosa Luxemburgo,
a questdo ndo era rejeitar a democracia, mas, sim, atribuir-lhe um contetdo social novo
(COUTINHO, 2000).

Decerto, muitas das liberdades democraticas em sua forma moderna (o reconhecimento dos
direitos civis, o principio da soberania popular etc.) tiveram nas revolugdes burguesas —
ou, mais concretamente, nos amplos movimentos populares do Terceiro Estado contra o

despotismo absolutista — as condic@es histdricas de sua génese; e outras tantas (como o
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direito de associacao, o sufragio universal e igual etc.), embora conquistadas pelas lutas
populares em oposicdo a burguesia, puderam se desenvolver e consolidar no quadro da
ordem capitalista. Para o materialismo histérico, contudo, ndo existe mecénica entre génese

e validade (COUTINHO, 2000, p. 21).

E importante destacar que, ja em 1895, depois da morte de Marx, Engels comeca a teorizar

sobre um processo de ampliacdo da teoria do Estado.

[...] Engels vé agora que a dominacéo de classe ndo se manifesta apenas através da
coercdo (como ‘poder opressivo’), mas resulta também de mecanismos de
legitimacdo que asseguram um consenso (resulta também de um “pacto’, de um
‘contrato’) (COUTINHO, 1985, p. 28).

Essa ampliacdo da concepcdo de Estado so é possivel a Engels mediante as crescentes

transformacdes da sociedade de sua época.

Utilizando tédo eficazmente o sufragio universal, o proletariado praticara um método
de luta inteiramente novo que se desenvolve com rapidez. [...] Participou-se das
elei¢Oes para as diversas dietas, conselhos municipais e juntas de trabalho,
disputando-se com a burguesia cada posto em cuja designacg&o do titular participava
uma parcela suficiente do proletariado. Ocorreu, entdo, que a burguesia e o0 governo
chegaram a ter mais medo da atuacéo legal que da atuacéo ilegal do partido
operario, mais temor aos éxitos das elei¢bes que aos éxitos da rebelido (ENGELS,
1980, p. 102).

E com essa nova possibilidade do consenso que o Estado deixa de ser concebido somente
como um poder organizado a favor da burguesia. Muito embora os interesses estatais ainda
sejam grandemente — e, mesmo, predominantemente —articulados aos interesses burgueses,
Engels comeca a observar o nascimento de instituicdes originarias das lutas operarias (como é
0 caso dos partidos politicos de massa) no &mago do Estado, capazes de assegurarem uma

mudanca no papel deste ultimo.

Esse carater consensual preconizado por Engels aponta, ainda que primariamente, para a

ampliacdo do conceito de Estado, melhor sistematizado por Gramsci.
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Conforme Coutinho (1989, p. 74), “Gramsci ndo inverte nem nega as descobertas essenciais
de Marx, mas ‘apenas’ as enriquece, amplia e concretiza, no quadro de uma aceitacdo plena

do materialismo histérico”.

Né&o obstante, é preciso pontuar que tanto Marx e Engels quanto Lenin viveram em uma época
de infima participacéo politica popular, na qual as forcas operarias agiam na clandestinidade
frente a ordem burguesa vigente, o que é fundamental para se compreender sua concepgdo

restrita de Estado.

Gramsci, ao contrario, desenvolve seus estudos num momento histérico e num espaco
geogréafico onde j& se percebe uma maior socializa¢do da participacdo na vida politica e no
interior do Estado. Nesse momento,

[...] a luta politica ja ndo mais se trava entre, por um lado,
burocracias administrativas e policial-militares que monopolizam o
aparelho de Estado e, por outro, exiguas seitas conspirativas que
falam em nome das classes subalternas; nem tem como cenario
principal os parlamentos representativos apenas de uma escassa
minoria de eleitores proprietarios. A esfera politica ‘restrita’ que era
prépria dos Estados oligarquicos, tanto autoritarios como liberais,
cede progressivamente lugar a uma nova esfera pablica ‘ampliada’,
caracterizada pelo crescente protagonismo de amplas organizacgdes de
massa. E a percepcdo dessa socializacdo da politica que permite a
Gramsci elaborar uma teoria marxista ampliada do Estado. Mas, cabe
lembrar que se trata de uma ampliacao dialética: os novos elementos

aduzidos por Gramsci ndo eliminam o nucleo fundamental da teoria
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‘restrita’ de Marx, Engels e Lénin (ou seja, o carater de classe e 0
momento repressivo de todo poder de Estado), mas o repdem e
transfiguram ao desenvolvé-lo através do acréscimo de novas

determinagfes (COUTINHO, 1985, p. 58-59)

Na obra de Gramsci, destaca-se a hocdo de hegemonia. Portelli (1977) ressalta que,
antes dos Cardenos do Cércere, essa nogao era praticamente deixada de lado na
literatura marxista. “Gramsci compreendeu que o dominio de uma classe sobre a
outra ndo depende apenas do seu poder econdémico ou da forca fisica mas
principalmente de persuadir a classe dominada a compartilhar dos valores sociais,
culturais e morais da dominante” (JOLL, 1977, p. 8). Isso significa que uma classe
podera estabelecer a sua lideranca intelectual e moral antes mesmo de deter o

poder politico.

A luta pela hegemonia ndo sera realizada apenas no nivel das esferas econémica e
politica, mas se travara também no nivel da instancia cultural. A elevagéo cultural
das massas € extremamente importante para que elas possam libertar-se da
pressdo ideoldgica das velhas classes dirigentes e assumir a direcdo politico-
ideoldgica. Pode-se dizer que, quando Gramsci fala da hegemonia como direcdo
intelectual e moral, afirma que esta direcdo possui um aspecto cultural que manifesta
a capacidade de alcancar o consenso e de estabelecer uma base social. A conquista
da hegemonia se da no ambito da correlacdo de forcas sociais, politicas e militares,
ou seja, se da no processo de relacdo entre estrutura e superestrutura, objetividade
e subjetividade, singularidade e universalidade (SIMIONATTO, 1999).

O aspecto cultural da hegemonia nao indica uma primazia superestrutural. A
concepcdo de hegemonia remete a dialética das relacdes entre infra-estrutura e
superestrutura, as formas de movimento do bloco histérico. Dessa forma, é no
ambito da sociedade civil que as classes objetivam exercer sua hegemonia,
buscando formar aliancas que possibilitem a materializacdo dos seus projetos
atraves da direcdo e do consenso. Entretanto, mesmo destacando a importancia da
direcao cultural e ideologica, Gramsci ndo se afasta da base classista de tal direcao:
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“Se a hegemonia é ético-politica, ndo pode deixar de ser também econémica, de ter
seu fundamento na funcdo decisiva que o grupo dirigente exerce no nucleo
essencial da atividade econdmica” (GRAMSCI, 1966, p. 31).

O conceito-chave para compreendermos o pensamento politico de Grasmci sera o
de sociedade civil. Esse autor inova e amplia a interpretacdo de Marx,"® na medida

gue entende que a sociedade civil:

[...] “é 0 espaco onde se organizam os interesses em confronto, € o lugar onde se
tornam conscientes os conflitos e as contradi¢des’. [...] Em outros termos, a
sociedade civil compreende o conjunto de relagdes sociais que engloba o devir
concreto da vida cotidiana, da vida em sociedade, o emaranhado das instituicdes e
ideologias nas quais as relag@es se cultivam e se organizam (SIMIONATTO, 1999,
p. 66).

Todavia, deve-se destacar que Gramsci ndo se afastou do seu pressuposto marxista e
continuou mantendo na base econémica o fator decisivo do processo histérico, considerando
que infra-estrutura e superestrutura ndo sao esferas independentes, mas, que na verdade, se
relacionam dialeticamente. Assim, ndo € possivel afirmar que exista uma posicao dualista e
maniqueista entre sociedade civil e Estado, no sentido de que a sociedade civil estaria
permeada de valores positivos e o Estado encarnaria os valores negativos da sociedade. A
sociedade civil localiza-se na superestrutura, mas sofre determinacgdes da infra-estrutura e,

portanto, esta dialeticamente vinculada ao Estado e até mesmo ao mercado.

Coutinho (1985, p. 60) sintetiza as concepcdes de sociedade civil e sociedade politica em

Gramsci. A sociedade civil,

[...] designa um momento ou esfera da ‘superestrutura’. Designa o conjunto das
instituicoes responsaveis pela elaboracéo e/ou difusdo de valores simbdlicos, de
ideologias, compreendendo o sistema escolar, as igrejas, os partidos politicos, as
organizacd@es profissionais, os sindicatos, os meios de comunicago, as institui¢des
de carater cientifico e artistico, etc.

13 A sociedade civil é considerada por Marx como o conjunto da estrutura econdmica e social de um determinado
periodo histdrico (SIMIONATTO, 1999, p. 66).
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Ja a concepcéo de sociedade politica “[...] designa precisamente o conjunto de aparelhos
através dos quais a classe dominante detém e exerce 0 monopolio legal ou de fato da

violéncia; trata-se assim dos aparelhos coercitivos do Estado” (COUTINHO, 1985, p. 60).

O aparelho de coercdo estatal assegura ‘legalmente’ a disciplina dos grupos que nédo
consentem nem ativa nem passivamente, mas que é constituido por toda a
sociedade, na previsao dos momentos de crise no comando e na dire¢do, nos quais
fracassa o consenso espontaneo (GRAMSCI, 2002, p. 1519).

Mesmo concedendo um tratamento relativamente autbnomo para a sociedade civil e a
sociedade politica no que diz respeito as suas funcdes e materialidade, Gramsci também se

preocupa em apresentar um momento unitario entre ambas, como veremos adiante.

Ambas as esferas (sociedade civil e sociedade politica) podem manter ou modificar uma
determinada ordem econdémico-social, servindo aos interesses de uma também determinada

classe social.

A discrepancia entre as duas esferas esta na maneira pela qual cada uma mantém ou modifica

determinada ordem, promovendo a¢6es transformadoras ou conservadoras.

No ambito da ‘sociedade civil’, as classes buscam exercer sua hegemonia, ou seja,
buscam ganhar aliados para 0s seus projetos através da direcdo e do consenso. Por
meio da ‘sociedade politica’ — que Gramsci também chama de ‘Estado em sentido
estrito’ ou, simplesmente, de ‘Estado-coergdo’ — ao contrario, exerce-se sempre
uma ‘ditadura’, ou, mais precisamente, uma dominacdo fundada na coercéo
(COUTINHO, 1985, p. 61).

N&o obstante, além dessa diferenca funcional, sociedade politica e sociedade civil também
possuem uma materialidade particular, pois a “sociedade politica” se apoiara nos “aparelhos
coercitivos do Estado”, nos quais o controle se expressa pelas burocracias executivas e
policial-militar, enquanto que a “sociedade civil” terd como base os “aparelhos privados de
hegemonia”, ou seja, estruturas coletivas organizadas que detém certa autonomia em relacéo a

“sociedade politica”.
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Em outras palavras: a necessidade de conquistar o consenso ativo e organizado
como base para a dominagdo — uma necessidade gerada pela ampliacdo da
socializacdo da politica — criou e/ ou renovou determinadas objetivacGes ou
institui¢des sociais, que passaram a funcionar como portadores materiais
especificos (com estrutura e legalidade préprias) das relagfes sociais de hegemonia.
E é essa independéncia material — ao mesmo tempo base e resultado da autonomia
relativa assumida agora pela figura social da hegemonia — que funda
ontologicamente a sociedade civil como uma esfera propria, dotada de legalidade
prépria, e que funciona como mediagdo necessaria entre a estrutura econdémica e o
Estado-coercdo (COUTINHO, 1989, p. 78).

Embora tracando essas importantes diferenciacdes quanto a funcionalidade e a materialidade
da sociedade politica e da sociedade civil, Gramsci se preocupa também em mostrar que

ambas apresentam um momento unitario.

E, em outro local, ele [Gramsci] explicita melhor ainda a dialética (unidade na
diversidade) entre sociedade politica e sociedade civil. ‘A supremacia de um grupo
social se manifesta de dois modos, como ‘dominio’ e como “direcédo intelectual e
moral’. Um grupo social é dominante dos grupos adversarios que tende a ‘liquidar’
ou submeter também mediante forca armada, e é dirigente dos grupos afins ou
aliados. Nesse texto, o0 termo supremacia designa 0 momento sintético que unifica
(sem homogeneizar) a hegemonia e a dominagdo, 0 consenso e a coercao, a dire¢do
e aditadura’ (COUTINHO, 1989, p. 78).

Esse momento unitario mostra uma certa inter-relacao dialética entre sociedade civil e
sociedade politica. E correto afirmar que esta relacdo ocorre especialmente em periodos de
crise, nos quais o Estado pode se utilizar da forca para manter a ordem, como também pode se
utilizar dos aparelhos privados de hegemonia na tentativa de obter o consenso e legitimar 0s

seus atos.

Esta cisdo pode ser superada, dando lugar a uma unidade intelectual moral. A passagem
progressiva do governo econémico ao governo politico, ou seja, a passagem de um Estado de
forma econémico-corporativa ao Estado integral passa pelas formas do exercicio da
hegemonia, pela formagéo de uma nova consciéncia e pela perspectiva de “extincéo e
dissolucdo do Estado na sociedade regulada” (GRAMSCI, 2002).

Partindo das consideracfes precedentes, é possivel afirmar que Gramsci define o Estado como

sociedade politica + sociedade civil, ou seja, o Estado é uma “hegemonia revestida de
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coercao”. Pensar o Estado em seu sentido amplo nos remete a compreensédo de que o Estado

ndo é uma esfera impermeavel as lutas de classes, mas é atravessado por elas.

Gramsci considera que essas tendéncias que unificam sem homogeneizar hegemonia e
dominacdo, ou consenso e coercdo, existem em qualquer forma de Estado moderno. O que vai
diferir é o carater mais consensual ou mais coercitivo existente em cada formacao econémico-
social. Esse carater vai depender, sobretudo, do grau de autonomia existente entre sociedade

politica e sociedade civil.

Isso posto, faz-se necesséario abordar, em suas linhas gerais, 0s conceitos de

Ocidente e Oriente, tal como foram cunhados por Gramsci.

Gramsci apresenta dois tipos de sociedade: as orientais e as ocidentais, concepgcdes que nao
estdo vinculadas ao aspecto geogréafico, mas a diferencia¢des socio-histéricas, indicando
diferentes tipos de formacdes sociais nas suas dimensdes politicas, econdmicas e culturais. As
sociedades denominadas orientais caracterizam-se por apresentar o Estado em sua forma
restrita, e nelas a sociedade civil ainda ndo se fortaleceu e se encontra bastante atrelada a
sociedade politica, apresentando-se de forma “gelatinosa e primitiva”. Por outro lado, as
sociedades nomeadas ocidentais demonstram certa estabilidade na relacdo entre o Estado e a
sociedade civil, esta se caracterizando por ser forte e relativamente autbnoma em relacéo a

sociedade politica. Nesse caso, o Estado que se apresenta é aquele de carater amplo.

Nas formacdes orientais, o que estd em jogo é a conquista imediata do Estado. Nesse tipo de
formagcdo, a luta de classes assume, em seu momento decisivo, o carater de ataque frontal ao
poder, ou seja, uma ‘guerra de movimento’. No Ocidente, tal processo se daria, segundo a
visdo gramsciana, de maneira inversa. O embate deve acontecer em torno da conquista da
hegemonia, que corresponde a sociedade civil. Este processo, denominada por Gramsci de
‘guerra de posicdo’, encerra em si um processo de luta para a conquista da direcéo politico-
ideoldgica e do consenso dos setores mais expressivos da populagdo, como caminho para a
conquista e conservacao do poder. A ‘guerra de posicdo’ supde 0 consenso ativo, ou seja,
organizado e participativo. Gramsci ird apontar que a expansao da hegemonia das classes

populares implica a conquista progressiva de posicdes, através de um processo gradual que
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possibilitara a alteracdo da correlacéo de forcas e terminara por impor a ascensao do novo
bloco hegemdnico (SIMIONATTO, 1999).

Diante dessa argumentacdo de Gramsci, torna-se evidente a possibilidade de uma classe que

ainda ndo detém a dominacg&o no plano politico ja deter a hegemonia no plano ideolégico.

Essa possibilidade era negada na concepc¢éo “restrita” do Estado em Marx.

As idéias da classe dominante — dizem Marx e Engels — sdo em todas as épocas
dominantes; ou seja, a classe que é a poténcia material dominante da sociedade &,
ao mesmo tempo, a sua poténcia espiritual dominante. A classe que dispde dos
meios de producdo material dispde com isso, a0 mesmo tempo, dos meios de
producdo intelectual (MARX; ENGELS, 1972 apud COUTINHO, 1985, p. 67).

Entretanto, a partir do momento em que Gramsci entende a sociedade civil como uma esfera
relativamente autdbnoma e portadora de uma legalidade propria, torna-se possivel observar a
existéncia de entidades culturais — jornais, sindicatos, revistas, partidos e até mesmo algumas
instituicOes que foram historicamente ligadas ao sistema capitalista (igrejas, escolas, etc.) -
gue expressam 0s anseios e até mesmo as acdes politicas das classes subalternas. Assim, é
possivel obter o dominio ideolégico (hegemonia) dessa classe, ou seja, sua “direcao

intelectual e moral”, antes mesmo de ela se transformar em condutora do poder politico.

Dessa forma, a teoria do Estado ampliado formulada por Gramsci nos possibilita
considerar como viaveis a conservacdo e o desenvolvimento, numa sociedade
socialista, dos organismos democréticos existentes na sociedade civil, os quais, em
larga medida, vém assegurando a luta organizada contra a classe dominante. “Para
Gramsci, € fundamental a superacdo do Estado enquanto 6rgdo de coercdo e
manutenc¢do dos privilégios e desigualdades. A democratizagdo das suas funcgdes é
ponto essencial e imprescindivel” (SIMIONATTO, 1999, p. 73).

E a partir dessa reflexdo que o elemento Estado-coercédo vai exaurindo-se pouco a
pouco e se afirmam elementos cada vez mais numerosos de sociedade regulada (ou

Estado ético ou sociedade civil). Em outros termos, as fun¢des de dominio e coercéo
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vao sendo substituidas pelas de hegemonia e consenso, e a sociedade politica vai
sendo reabsorvida pela sociedade civil (GRAMSCI, 2002).

Tudo isso nos permite compreender a grande diferenca entre a doutrina liberal e a
socialista no que diz respeito a democracia: o entendimento do processo de

democratizacéo do Estado.

Na teoria marxista-engelsiana, para falar apenas desta, o sufragio
universal, que para o liberalismo em seu desenvolvimento histérico é o
ponto de chegada do processo de democratizacdo do Estado, constitui
apenas o ponto de partida. Além do sufragio universal, o aprofundamento
do processo de democratizagdo da parte das doutrinas socialistas acontece
de dois modos: através da critica da Democracia apenas representativa e
da consequiente retomada de alguns temas da Democracia direta e através
da solicitagdo de que a participacédo popular e também o controle do poder
a partir de baixo se estenda dos 6érgaos de decisdo politica aos de deciséo
econbmica, de alguns centros do aparelho estatal até a empresa, da
sociedade politica até a sociedade civil pelo que se vem falando de
Democracia econdmica, industrial ou da forma efetiva de funcionamento
dos novos 6rgéos de controle (chamados ‘conselhos operarios’), colegial, e
da passagem do autogoverno para a autogestdo (BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 2004, p. 324-325).

Isso deixa claro que a democracia socialista ndo se constituira numa mera
continuacdo da democracia liberal. Para além disso, o novo conteudo social da
democracia socialista devera contribuir para a criacdo de condicBes sociais e
econdmicas mais favoraveis ao enriquecimento de género humano, fazendo com
que toda uma classe participe da elaboracdo de uma nova concepg¢ado de mundo e
de um projeto radical que “envolva toda a vida do povo e coloque cada um,
brutalmente, diante da prépria responsabilidade inderrogavel” (GRAMSCI, 2002, p.
816). Ao mesmo tempo, € importante dizer que deve ocorrer a criacdo de novas
organizagdes politicas. Assim, é possivel afirmar que, mesmo no socialismo, podem
acontecer situacdes que apenas a democracia politica'® sera capaz de resolver,
demonstrando acBes mais favoraveis a libertacdo da humanidade (COUTINHO,
2000). Nesse sentido, € imprescindivel reforgar a participacéo politica organizada do
»n 15

conjunto da cidadania. Temos aqui a defesa da “grande politica”,” que, segundo

interpretacbes gramscianas, diz respeito as questdes ligadas a fundacdo de novos

% A democracia politica tende a fazer coincidir governantes e governados. Nessa tendéncia, existe a
ossibilidade de que ela abra a perspectiva do socialismo (GRAMSCI, 1966).

® A grande politica se distingue da pequena politica, que compreende as questdes parciais e

cotidianas que se apresentam no interior de uma estrutura ja estabelecida, em decorréncia de lutas

pela predominancia entre as diversas fracbes de uma mesma classe politica (GRAMSCI, 2002, p. 21).
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Estados, com a luta pela destruicdo, defesa, conservacdo de determinadas

estruturas organicas econémico-sociais.

A sociedade civil se apresenta, entdo, como uma possibilidade de espa¢co em que as
classes populares podem se organizar de baixo para cima, transformando-se no que
pode ser chamado de “sujeitos coletivos”. Assim, a democracia podera se constituir
como um instrumento de luta contra o capitalismo. Isso ndo quer dizer que se travem
reformas progressivas na sociedade de classes, mas, sim, um processo de rupturas
efetivas na arena da correlacdo de forcas em favor das classes populares no campo
estratégico do Estado. Nesse contexto, a participacdo na vida politica se configura
como uma pratica de aprofundamento da democracia, que podera ou nado abalar o

capitalismo, conforme se estabelece a correlagéo de forcas entre as classes.

“S6 uma sociedade sem classe — uma sociedade socialista — pode realizar o ideal
pleno da democracia. Ou, 0 que é o0 mesmo, o ideal da soberania popular, e, como
tal, da democracia” (COUTINHO, 2000, p. 158-159).

A partir da breve passagem, que acabamos de fazer, pelos diversos autores que
dissertam sobre a democracia e o sentido da participacdo, tal como esta €&
compreendida em cada perspectiva, é possivel afirmar que, embora apresentem
grandes diferencas quanto a forma e ao nivel de abrangéncia das praticas
participativas, 0os estudos sobre a democracia sempre apresentam a participacao
popular como caracteristica fundamental de um modelo democratico de governo.

Assim, a histéria do conceito “democracia” tem sido a histéria de como sé&o
percebidos 0s processos sociais que configuraram os modos pelos quais a
participacdo popular desenvolve-se nas coletividades politicamente organizadas.
Toda reflexdo sobre a democracia acompanha o permanente movimento da
participacdo, os critérios para estabelecer o seu conteudo, as classes e fracdes de
classe que nela estardo presentes, os modos e as condi¢cdes por meio das quais a
participacédo vai se materializar. Desse modo, cabe, agora, buscarmos identificar a

versao brasileira de democracia, identificando a polissemia do termo “democracia” e
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as praticas participativas existentes em nosso pais até a institucionalizacdo dos

conselhos gestores enquanto espacos potenciais de participacao popular.
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CAPITULO 3
A VERSAO BRASILEIRA DA PARTICIPACAO POPULAR

"Se vocé treme de indignagdo perante uma injustica no mundo, entdo
somos companheiros" (CHE GUEVARA).

3.1-AS LIMITACOES HISTORICAS DA PARTICIPACAO POPULAR

Analisar 0 espaco que a participacdo popular tem ocupado nos discursos e praticas
democréticas do Brasil contemporadneo implica uma compreensdo da formacao
social do Pais e dos limites histéricos que ela enfrentou para se materializar na

pratica cotidiana das classes populares brasileiras.
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Tendo como referéncia as analises gramscianas, Coutinho (2003) apresenta a nocéo
de “revolucao passiva” como central para interpretarmos a formacao social brasileira.
Considerar essa categoria de andlise nos faz compreender que o Pais experimentou
0S seus processos de mudancas e de modernizacao capitalista (transformacgéo dos
latifandios em empresas capitalistas agrarias, urbanizacdo, internacionalizacdo do
mercado interno etc.) sem realizar uma “revolugcdo democratico-burguesa” ou de

“libertacdo nacional”.

Nesse sentido, todas as op¢des concretas enfrentadas pelo Brasil, direta ou
indiretamente ligadas a transicéo para o capitalismo (desde a Independéncia politica
ao Golpe de 1964, passando pela Proclamacdo da Republica e pela Revolucédo de
1930) encontram-se uma solugéo ‘pelo alto’, ou seja, elitista e antipopular
(COUTINHO, 1989, p. 121).

Se essas transformagdes aconteceram “do alto para baixo”, sem a participacdo das massas, e
se “pelo alto” significa através do Estado, estamos diante do que Gramsci categoriza como
“revolucéo passiva”. Nesse processo, a a¢ao do Estado é direcionada pelo acordo das fracoes
das classes economicamente dominantes e com a excluséo das forcas populares. Também é
caracteristica da revolucdo passiva a utilizagdo continuada dos aparelhos coercitivos do
Estado na regulagéo das relagdes sociais.

Coutinho (1989) chama a atencdo para duas causas-efeitos da revolucdo passiva que foram
apontadas por Gramsci: por um lado, o fortalecimento do Estado em detrimento da sociedade
civil ou, mais concretamente, o predominio das forcas ditatoriais do dominio em detrimento
das forcas hegemdnicas; por outro lado, a pratica do transformismo™® como modalidade de

desenvolvimento historico que implica a exclusao das classes populares.

Para compreendermos melhor essa e outras questbes relativas a formacao social
brasileira e aos processos de participacdo politica das classes populares, é
necessario considerar outros aspectos que também sédo de grande relevancia. A
trajetdria da participacdo popular no Brasil ndo pode ser entendida sem que se

considere o legado de um passado colonial e escravista e um presente marcado

1% O transformismo é considerado um processo organico que traduz uma politica da classe dominante
de recusar qualquer compromisso com as classes populares, atraindo seus chefes para agrega-los a
sua classe politica (COUTINHO, 2003).
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pela subordinacdo em relacdo as economias dominantes no mundo atual. A falta de
autonomia, ou a existéncia de uma autonomia muito limitada, sempre marcou as
relacdes sociais, econémicas, politicas e culturais das personagens presentes na
histéria brasileira: o senhor de terras, o indio, o escravo, o sertanejo, o fazendeiro
capitalista, o empresario urbano, o lavrador, as classes médias, o operariado urbano
e rural (VITA, 1997). Nesse contexto, pode-se afirmar que a exclusdo das forcas

populares dos processos de deciséo politica foi proprio da formacgéo social brasileira.

Conforme Netto (2001, p. 18-19), a socializacao da politica, na vida brasileira,

[...] sempre foi um processo inconcluso — e quando, nos seus momentos
mais quentes, colocava a possibilidade de um grau minimo de socializagao
do poder politico, os setores de ponta das classes dominantes lograram
neutraliza-lo. Por dispositivos sinuosos ou mecanismos de coercéo aberta,
tais setores conseguiram que um fio condutor costurasse a constituicdo da
historia brasileira: a exclusdo da massa do povo no direcionamento da vida
social.

Pode-se observar, ao longo da histéria brasileira, que alguns aspectos que
contribuiram para limitar ou cercear a participacdo popular na vida politica tiveram

suas origens ainda na sociedade colonial.

Se voltarmos ao periodo do Brasil colénia, veremos que a sociedade brasileira se
organizou em torno da producao de bens agricolas que complementasse a pauta de
exportacdes da metropole. Nesse cenario de subordinacdo econdémica,’’” a fazenda
se configurou como o espago primordial para a constituicdo da vida social no Brasil.
Nela encontramos as principais personagens do processo historico brasileiro.

O senhor de terras comandava todos os outros individuos que viviam nas suas
fazendas. A propriedade e a posse da terra asseguravam que seu poder fosse

ilimitado e direcionavam as relacdes de dominacao entre uns e outros (VITA, 1997).

" A sociedade e a economia brasileira nascem como um capitulo da lenta transicdo do feudalismo
para o capitalismo na Europa Ocidental. As mudangas econdmicas e sociais nesse periodo foram
direcionadas pela burguesia comercial européia, que encontrou na expansdo comercial a melhor
maneira de prosperar economicamente. Nesse contexto, o controle do comércio mantido com a
colénia surge como peca-chave e € por essa via que a sociedade brasileira entra no mundo ocidental
(VITA, 1997).
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Nas relagBes entre senhores e escravos, a violéncia era por demais
evidente para poder ser ocultada ou atenuada. [...] JA entre os homens
livres,'® as relacdes de dominacdo eram bem mais complexas e menos
visiveis — embora a violéncia da imposi¢do da vontade do mais poderoso
nao fosse, talvez, menor (VITA, 1997, p. 47).

Essa relacdo de dominacao ira fazer com que, no seio da sociedade brasileira, se
torne comum a prética do “favor’. Pautada num sentimento moral de fidelidade e
lealdade, a prética do favor articulava as relacfes entre os latifundiarios e os homens
pobres livres. Esses valores morais eram compartilhados por ambas as categorias
sociais, visto que o agregado® mantinha sua sobrevivéncia gracas ao senhor que
permitia que ele ficasse em suas terras e as conservasse. “Para o dominado, sua
prépria sobrevivéncia era uma dadiva do mais poderoso, que deveria ser recebida
com gratidao” (VITA, 1997, p. 50). Dessa forma, o agregado se sentia na obrigacao

de retribuir tamanho favor, e existiam muitas formas de manifestar essa gratidao:

Prestando ao fazendeiro trabalho gratuito ou em troca de uma
remuneracdo insignificante [...]; pegando em armas para defender seu
senhor em lutas pela terra, em vingancas de crimes cometidos contra a
honra e nas disputas pelo poder local. J& durante a Republica, [...] a
obrigagéo fundamental do agregado passava a ser o voto em candidatos
apoiados pelo fazendeiro (VITA, 1997, p. 50).

E fundamental pontuarmos que a autoridade do fazendeiro ndo se mantinha apenas
pelo uso da violéncia ou da sua posi¢cdo social, mas, acima de tudo, porque o
dominado reconhecia essa autoridade como legitima. “Para que uma relacao social
que é necessariamente desigual possa se manter, ndo basta a vontade do mais
poderoso: é preciso, também, que aqueles que se encontram inferiorizados

acreditem que as coisas devam ser assim e ndo de outro modo” (VITA, 1997, p. 41).

Outro aspecto que faz parte da cultura politica brasileira e que também teve sua
origem no inicio da nossa formacédo social € o compadrio, ou apadrinhamento. O

homem pobre buscava no batismo de seus filhos a possibilidade de se tornar

'8 Esta populacéo, em geral, era formada por mesticos e era livre por dois motivos: porque nédo era
escrava e porque nao era proprietaria de terras. Logo, essas pessoas, por ndo ter meios proprios
?gara se sustentar, viviam na mais completa dependéncia dos latifundiarios (VITA, 1997).

Os agregados eram homens pobres e livres que mantinham sua posse em terras do senhor e
dependiam do favor deste Ultimo para conserva-la (VITA, 1997).
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protegido por uma pessoa rica e influente, que normalmente era o fazendeiro de

quem era agregado.

O apadrinhamento determinava compromissos de ambas as partes: do padrinho e
do afilhado. Ao afilhado cabiam as mesmas atribuicfes e valores morais que tinham
os agregados. No que se refere ao padrinho, este deveria se comprometer e

viabilizar um futuro melhor para o seu afilhado.

De acordo com Franco (1976), a forma mais econémica de o padrinho cumprir as
suas obrigacBes era conseguir um cargo publico para o afilhado. Assim, este
conseguia um emprego na administracdo publica gracas a influéncia do seu
padrinho e, por isso, tinha a obrigacao de retribuir esse favor, apoiando o padrinho

sempre que necessario.

E importante salientar que, sempre que o fazendeiro se sentia ameacado em seus
negocios, ele era levado a trair o seu compromisso de fidelidade e lealdade com os

seus agregados.

Sempre que colocado em situacdo crucial para seus negoécios, 0
proprietario de terras deu prioridade a estes, embora com isto lesasse seus
moradores e assim interrompesse a cadeia de compromissos sobre a qual
se assentava, em larga medida, o seu poder. Diante da necessidade de
expandir seu empreendimento, nunca hesitou em expulsa-los de suas
terras (FRANCO, 1976, p. 99).

Esse antigo mandonismo dos proprietarios de terras no Brasil recebeu uma nova
roupagem com a instauracdo da Republica. A autoridade do pai e do senhor era téo
poderosa que foi transferida para os espacos publicos e acabou fornecendo a
diretriz através da qual se formaram as concepcdes de poder, obediéncia e respeito
em nossa sociedade. Ganha destaque nesse cendrio a figura dos coronéis. Agora a
troca de favores dava-se principalmente através do voto. “Sempre um grande
fazendeiro ou, as vezes, um grande comerciante, passava a negociar uma nova

mercadoria: o voto” (VITA, 1997, p. 55). A relacdo de subordinacdo e dominacao
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obrigava todos os dependentes do coronel a votarem no candidato que ele apoiasse.

Era o voto de cabresto.® Essa relacdo se mantinha basicamente porque

Sao [...] os fazendeiros e chefes locais que custeiam as despesas do
alistamento e da eleicdo. Sem dinheiro e sem interesse direto, o roceiro
nao faria o menor sacrificio nesse sentido. Documentos, transporte,
alojamento, refeicbes, dias de trabalho perdidos, e até roupa, calgado,
chapéu para o dia da eleicdo, tudo é pago pelos mentores politicos
empenhados na sua qualificacdo e comparecimento. [..] E, portanto,
perfeitamente compreensivel que o eleitor da roca obedeca a orientagéo de
guem tudo lhe paga, e com insisténcia, para praticar um ato que lhe é
completamente indiferente (LEAL, 1978, p. 35-36).

O controle do voto pelos coronéis contribuiu para a manutencéo do dominio politico das
oligarquias brasileiras. Estas eram familias poderosas, quase sempre de latifundiarios, que
controlavam o poder econémico e politico nas suas regides. Esse controle do poder publico
pelas oligarquias dependia do voto do eleitor, razdo pela qual a figura e o poder dos coronéis
eram tdo expressivos. Apoiando as oligarquias, os coronéis conseguiam usufruir de alguns
privilégios, como a garantia da nomeacao de parentes, afilhados ou agregados em cargos
publicos, ou, ainda, a utilizacdo de recursos publicos conforme os seus interesses. Essa
identidade comprova que “0s governos municipais sempre serviram ao interesse privado das
elites locais. E estas elites produziram e aprimoraram instituicdes por meio das quais fazem
valer seu interesse de minoria em detrimento das necessidades da maioria” (BAVA, 2003, p.

15). A esséncia desse sistema se configurava na seguinte forma:

[...] da parte dos chefes locais, incondicional apoio aos candidatos do
oficialismo nas eleicbes estaduais e federais; da parte da situagcéo
estadual, carta branca ao chefe local governista em todos os assuntos
relativos ao municipio, inclusive na nomeacéo de funcionarios estaduais do
lugar (LEAL, 1978, p. 50).

Assim, as oligarquias ocupavam cada vez mais 0s espac¢os publicos, valendo-se do

suposto interesse geral para atender os seus proprios interesses particulares,

% Deve-se ressaltar gue, até a Constituicdo Republicana de 1891, a escolha dos dirigentes politicos
do Brasil era realizada através do voto censitario. Nessa situagdo, os eleitores sdo qualificados em
funcdo da sua renda, ou seja, os individuos que ndo atingiam a renda minima exigida ndo eram
considerados eleitores. E, mesmo apds a extingdo do voto censitario, a participagdo popular
manifestada através do voto continuou sendo limitada, visto que s6 podiam votar os homens
alfabetizados e com idade superior a 21 anos (VITA, 1997).
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pautadas nos lacos pessoais que vao permear a relacdo do Estado com a sociedade

civil até os dias correntes.

O clientelismo aparece como elemento articulador da vida politica brasileira. A
conquista eleitoral dependia do uso competente dessa relacéo, que se caracterizava
pela concessdo de protecdo, cargos oficiais e outros favores, em troca de lealdade
pessoal e politica. Nessa perspectiva, os detentores de posi¢des publicas néo
faziam distincdo entre os dominios do publico e do privado. O coronelismo da
Primeira Republica apresentava claramente essa “confuséo”, fazendo com que nao

houvesse critérios transparentes nos quais as acdes publicas se fundamentassem.

[..] a propria gestdo politica se constitui nhum assunto de interesse
particular, e as funcbes, os empregos e os beneficios que deles aufere
vinculam-se a seus ‘direitos pessoais’ e ndo a interesses objetivos. E esse
0 critério que se adotaria, entdo, para a escolha de individuos que
exerceriam as funcbes publicas. A confianca pessoal que merece cada
candidato se sobrepde, dessa forma, as suas capacidades proprias
(HOLANDA, 1995, p. 146).

A troca de favores expandiu seu ambito da esfera privada, em que existia havia
muito tempo, para a esfera publica. O Estado passou, entdo, a girar em torno de
interesses particulares e dos grupos politicos que preservaram o clientelismo e o
assistencialismo. Nossa cultura politica € permeada pelo rebaixamento dos direitos
em favores. Os direitos sdo concebidos como dadivas, favores concedidos pelos
poderosos. Os direitos encontram-se na tensado das relagcbes de dominacgao
transferidas do dominio privado para o interior das relacbes civis (GRUPO DE
ESTUDOS SOBRE A CONSTRUCAO DEMOCRATICA, 1998-1999).

Essa forma de relacionamento entre o Estado e a sociedade brasileira,
principalmente as classes populares, que, em larga medida, permaneceram até aqui
excluidas ou cooptadas no processo de decisdo politica do Pais, inspirou 0 novo

paradigma politico-cultural que se tornou dominante a partir de 1930:** o populismo.

! Os anos 30 também foram marcados por uma das maiores crises econémicas mundiais, com a
queda da producéo capitalista, desemprego, quebradeiras de bancos e firmas. E nesse contexto que
a maior parte do mundo capitalista assiste a passagem do Estado Liberal de Direitos para o Estado
Social de Direitos — constituindo o que veio a se chamar de Welfare State. A constituicdo desse
Estado ndo se deu ao acaso. Uma ordem de fatores possibilitou o seu surgimento. Dentre eles,
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Essa modalidade de legitimacdo carisméatica teve inicio ainda no periodo do governo
Vargas, entre 1937 e 1945, mas se desenvolveu efetivamente durante o periodo

liberal-democratico que vai de 1945 a 1964.

[...] O populismo personifica um estilo politico sustentado pelo clamor das
liderancas e pela exaltacdo apaixonada das massas. Na relacdo ambivalente, em
troca do apoio popular, o politico € obrigado a ceder parcialmente diante das
reivindicagdes, mas, por outro lado, pela centralidade mitificada de sua figura,
mantém o controle das manifestagdes e das reivindicagbes (CHAUI, 1988, p. 19-
23).

Com o fim da “politica do café com leite” e a vitéria do movimento de 30,% novas
caracteristicas vao marcar o Estado brasileiro, que passa a ser controlado por forcas
sociais bastante diversas. Nele, passam a compartilhar o poder tanto as velhas

oligarquias rurais como as forgas sociais urbanas que ascendiam.

As oligarquias, principalmente as de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Grande
do Sul, mantinham forte influéncia na politica nacional, mas iam pouco a
pouco perdendo terreno para uma classe social que se fortalecia cada vez
mais: a burguesia industrial. Esta pouca ou nenhuma participacdo teve nos
acontecimentos de 1930, mas o Estado p6s-1930, guiado pela méao forte de
Vargas, desenvolveu uma politica industrializante, que teve como
consequéncia o fortalecimento dessa classe (VITA, 1997, p. 187).

E nesse quadro de mudancas na dire¢do da vida publica que uma outra personagem

ganha destaque no cenario politico nacional: a classe trabalhadora.

destacam-se: o fim da Segunda Guerra Mundial e a conseqliente prosperidade econdmica do pos-
guerra — a “fase de ouro do capitalismo”, a “ameaca” do comunismo, a guerra fria e o fortalecimento
da capacidade de organizacdo e de mobilizacdo da classe trabalhadora. Nessa nova fase do
capitalismo, o Estado passa a ser o regulador e provedor de beneficios e servigos sociais, sendo
sustentado pelo seguinte tripé: extensao dos direitos sociais, universalizacdo dos servigos sociais e
politica de “pleno emprego” (BEHRING, 2000). Deve-se destacar que a articulagdo dessas
intervengBes representou, em decorréncia da correlacdo de for¢as, um acordo de classes com a
participacdo do Estado, do patronato e dos trabalhadores, o que ndo aconteceu na experiéncia
brasileira (FALEIROS, 2000). No Brasil aconteceu o que Oliveira (1990, p. 68) denomina de
“regulacéo truncada” ou “mal-estar social’. As estratégias intervencionistas ndo surgiram através de
pactos entre as classes que concorriam ao poder, mas foram, de um modo geral, implementadas por
uma elite conservadora, sem a participacdo da cidadania e das classes subalternas. Paises
periféricos como o Brasil desenvolveram o regulacionismo estatal sem a universalizacdo dos direitos
E)zoll'ticos e sociais da cidadania (ABREU, 1999).

“A ‘Republica dos fazendeiros de café’ — a Republica Velha — teve seu fim com a chamada
Revolucdo de 30. Esse movimento inaugurou uma nova era no desenvolvimento econdémico, social e
politico brasileiro. Foi realizado por oligarquias até entéo excluidas do poder, como a gaucha, liderada
por Getulio Vargas, e pelos ‘tenentes’ — a jovem oficialidade do Exército que combateu o dominio
oligarquico durante boa parte da Republica Velha” (VITA, 1997, p. 186).
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Ainda durante a Republica Velha, a classe operaria ja se organizava,® reivindicando
aumentos salariais, reducdo da jornada de trabalho para oito horas diarias, direitos
trabalhistas, entre outros. No entanto, os governantes consideravam toda essa
movimentac&o como “caso de policia”, que deveria ser reprimido pela coercéo e pela

violéncia.

A estratégia populista era outra, visto que, para a manutenc¢ao no poder, era preciso
conceder alguns direitos trabalhistas que vinham sendo reivindicados pelos
trabalhadores. Foram regulamentados a duracdo de oito horas da jornada de
trabalho, o descanso semanal remunerado e o direito de férias para algumas
categorias.

Todavia, por trds dessa aparente abertura do Estado, encobriam-se outras questdes.
O populismo pautou-se fortemente nas relacdes personalizadas com as liderangas
politicas, como estratégia para exercer o controle e a tutela sobre a participacéo
popular, tanto que, aspectos fundamentais das liberdades democraticas do ponto de
vista do movimento operario — como o direito de greve, a independéncia das
organizacdes sindicais e a liberdade para os partidos de trabalhadores — nunca
foram reconhecidos plenamente pelo Estado.

A caracteristica do Estado brasileiro, muito propria desde 1930, ndo é que
ele se sobreponha ou impeca o desenvolvimento da sociedade civil: antes,
consiste em que ele, sua expressdo potenciada e condensada [...], tem
conseguido atuar com sucesso como um vetor de desestruturacdo, seja
pela incorporacdo desfiguradora, seja pela repressdo, das agéncias que
expressam os interesses das classes subalternas. O que é pertinente, no
caso brasileiro, ndo € um Estado que se desloca de uma sociedade civil
‘gelatinosa’, amorfa, submetendo-a a uma expressao continua; é-0 um
Estado que historicamente serviu de eficiente instrumento contra a
emerséo, na sociedade civil, de agéncias portadoras de vontades coletivas
e projetos societarios alternativos (NETTO, 2001, p. 19).

2 Tivemos em 1906, a realizacdo do 1° Congresso Operario Brasileiro, no Rio de Janeiro; em 1907 aconteceram
greves operérias no Rio de Janeiro e em S&o Paulo, reivindicando jornada diaria de 8 horas. E desse mesmo ano
a criacdo da lei que autoriza a criacdo de sindicatos profissionais. Em 1917 — mesmo ano da Revolugdo Russa
—, ocorreu em Séao Paulo uma greve geral que paralisou 70 mil trabalhadores e, em 1922, foi fundado o Partido
Comunista do Brasil, que, em 1927, foi declarado ilegal (MANFROI, 2000).
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O Estado p6s-1930 mostrava, assim, duas faces para a classe trabalhadora: uma
gue controlava com veeméncia os movimentos mais rebeldes e independentes, e
outra, a do “pai dos pobres”, que proporcionou aos trabalhadores alguns direitos
trabalhistas e o sindicato, muito embora este se encontrasse sob controle estatal. Foi
essa segunda face que fez com que o populismo conquistasse prestigio entre a
maioria dos trabalhadores e também um forte dominio sobre eles (VITA, 1997).
Nesse cenario, falava-se explicitamente em “substituir a luta de classes pela
colaboragéo de classes” (FALEIROS, 2000, p. 45).

Essa situacdo fica evidente nas palavras de Brant (1982, p. 81), ao falar da

ambiguidade das leis trabalhistas instituidas.

[...] As diversas leis trabalhistas promulgadas a partir da década de 30, em
especial a Consolidacdo das Leis do Trabalho de 1943, procuravam
enquadrar as organiza¢des sindicais em uma estrutura que garantisse seu
controle pelo governo e limitasse o confronto direto entre patrdes e
empregados. Ao mesmo tempo, a legislacéo trabalhista cumpria um papel
supletivo no impedimento da atuagéo politica autbnoma dos trabalhadores.

Essa ambigilidade também se manifestou na forma pela qual passaram a ser
pensados os direitos sociais, pois, a0 mesmo tempo em que serviam de instrumento
de controle do Estado sobre os trabalhadores, também representavam a conquista
da luta histérica destes, configurando a chamada cidadania regulada. A cidadania
regulada tem suas raizes, “ndo em um codigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificacdo ocupacional e que, ademais, tal sistema de estratificacédo
ocupacional é definido por norma legal” (SANTOS, 1987, p. 68). Em outras palavras,
a cidadania regulada nos remete a idéia de que sao cidadaos todos aqueles que se
encontrem inseridos em qualquer uma das ocupacdes definidas e reconhecidas por

lei.

Observa-se novamente, na histéria brasileira, as limitagbes para a participacao
popular, visto que a idéia de cidadania passa a ser associada apenas aos
trabalhadores urbanos e formais. Permaneciam, assim, fora do pacto populista, os

trabalhadores urbanos sem vinculos formais na esfera do trabalho, os assalariados
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agricolas, os camponeses, que continuaram privados dos direitos sociais e do direito

de voto.

Nesse cenario, foi possivel ao Estado e as elites manterem sob controle a
participacdo politica das classes populares, que quase sempre apoiavam 0 regime
vigente. Essa adesdo pode ser explicada por alguns fatores, como: a origem rural
das classes trabalhadoras urbanas, habituadas as relagcbes personalistas e
mandonistas dos coronéis, e a nado-consciéncia de classe ou a auséncia de

consciéncia politica (VITA, 1997).

Além desses aspectos, a falta de separacdo entre o publico e o privado marcou néo
apenas a apropriacdo do publico pelos interesses privados, mas também as relacdes
sociais que sao entendidas como uma continuacdo das relacbes privadas, com a
superposicdo do poder pessoal, social e politico, que normatiza as relacdes de
clientelismo, paternalismo e troca de favores como praticas comuns e usuais. Nessa
relagcdo, a participacdo politica real passa a ser percebida pelas classes subalternas
como uma arena privilegiada das elites. Essa distancia entre a participacdo politica e
a maior parte da sociedade esta intimamente articulada a essa tradicdo privatista e
excludente, caracteristica da forma pela qual a participacdo popular foi construida no
Brasil.

No entanto, apesar de todas essas caracteristicas da cultura politica brasileira, ndo
se pode pensar que as classes populares simplesmente tenham se mantido na

passividade:

[...] enxergar no comportamento politico popular apenas seu conformismo
a dominacdo imposta pelas classes dominantes (no caso, através da
manipulacdo populista) significa fechar os olhos para 0 mais importante.
Significa ndo enxergar o que essa mesma pratica das classes populares
carrega de insatisfacdo, de rebeldia e de potencial para operar
transformagfes nessa sociedade (VITA, 1997, p. 201).

Quando a participacdo politica popular ameacou ultrapassar os limites da
manipulacéo populista e colocou em xeque, no comec¢o da década de 1960, o poder

das classes dominantes, estas ndo hesitaram em desfazer a forma de dominacao
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gue denominamos populismo. Convocaram as Forcas Armadas para assumirem a
direcdo do Estado brasileiro e para excluir, com repressao e coercdo, as classes
populares da cena publica. A intervencdo militar contou, assim, com o apoio das
classes dominantes em suas diversas fracbes: “dos ‘arcaicos’ latifundiarios ao
‘moderno’ empresariado, tanto ‘nacional’ como associado ao capital estrangeiro”
(VITA, 1997, p. 214).

A partir de entdo, além de termos um Estado tecnocratico, com caracteristicas autoritarias e
centralizadoras, a edi¢do de varios Atos Institucionais (Als) freou as movimentacgdes
populares. O Al n° 1 suspendeu os direitos politicos dos cidaddos; o Al n® 2 extinguiu 0s
partidos politicos, criando a ARENA, situacionista, e 0 MDB (Movimento Democratico
Brasileiro), formalmente oposicionista. O Al n° 3 estabeleceu elei¢bes indiretas para o0s
governos estaduais e o Al n° 5 colocou o Congresso Nacional em recesso e cassou
parlamentares (ARNS, 1985).

Era a ditadura sem disfarces. “O resultado de todo esse arsenal de Atos, decretos, cassacoes e
proibicdes foi a paralisacdo quase completa do movimento popular de dendncia, resisténcia e
reivindicagdo, restando praticamente uma Unica forma de oposicdo: a clandestina” (ARNS,
1985, p. 62).

O regime militar, desta forma, significou um total rompimento com o populismo, cortando o

dialogo entre o Estado e as parcelas subalternas da sociedade civil.?*

As acdes militares
proibiram as organizacdes sociais destas parcelas da populacdo, prenderam lideres populares e

cassaram os politicos apoiadores das massas.

** Nesse contexto de relacdes do Estado com a sociedade, sem legitimidade politica o bloco militar-
tecnocratico-empresarial no poder procurou obter apoio social da populacdo com certas medidas
sociais. Foram implementados durante o regime o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social com
a incorporacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), a Fundacéo para o Bem-Estar do Menor
(FUNABEM); o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps); o Banco
Nacional de Habitacdo. N&o obstante, todas essas acdes ndo se constituiram num projeto universal
de cidadania. Era a continuidade de um modelo fragmentado e desigual de incorporagéo social da
populagdo em estratos de acesso, que visavam favorecer grupos privados, conquistar clientelas,
impulsionar certos setores economicamente influentes (FALEIROS, 2000).
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Manifestar-se-a na sociedade brasileira uma perversa combinacdo entre a tradicional
democracia restrita — em que apenas as classes dominantes participavam efetivamente da
direcdo politica do Pais — e a orientagdo modernizadora de um governo centralizador, um
Estado forte. E um Estado que ira manter as estruturas e a participacao politica para aqueles
que detém o poder econémico. Nesse cenario, 0 Estado € utilizado para “criar e manter uma
dualidade intrinseca da ordem legal e politica, gracas a qual o que € oligarquia e opressao para
a maioria submetida, é automaticamente democracia e liberdade para a minoria dominante”
(FERNANDES, 1981, p. 350).

Foi no ano de 1969 que o governo editou o Al n® 14, que determinava pena de morte ou
prisdo perpétua para os “subversivos”. Assim, a ditadura gradativamente conseguiu, através
de prisdes, torturas, execuces e exilios, enfraquecer as iniciativas populares. Havia, de fato,
um desprezo pelas organizages ligadas as classes populares, consideradas eternamente
incapazes de se autogovenar. Isso fez com que o Estado brasileiro perdesse até mesmo a

ambiglidade do seu papel e dos direitos politicos e sociais ja destacados neste texto.

Sob o controle das Forcas Armadas, o Estado brasileiro perdia toda ambiguidade
que o caracterizara na vigéncia da democracia populista e se apresentava cruamente
como um instrumento da dominacéo burguesa. A revolucao burguesa no Brasil
prosseguiria agora sob o lema ‘seguranca e desenvolvimento’, que poderia ser
traduzido por ‘acumulacéo de capital e repressdo’ (VITA, 1997, p. 214).

Todo esse contexto adverso a participacdo popular fez com que, gradativamente, emergisse na
sociedade brasileira uma luta pelos anseios populares, pela abertura politica e pela anistia.
Reagindo a histdria de tutela, subordinacgéo e controle, os movimentos sociais foram, aos

poucos, afirmando sua autonomia diante do Estado e dos partidos politicos.

Segundo Netto (2004), ndo se trata de “novas formas de participacdo popular”, mas da
organizacdo de classes e camadas da sociedade civil que, historicamente, ndo tinham
conseguido articular e viabilizar formas de participacdo politica. Abria-se, com esse

movimento, a alternativa democrética.

Contribuiram para esse processo a vitoria do MDB nas elei¢Ges de 1974, as greves
dos operarios do ABC, os movimentos contra a carestia, de custo de vida, o
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movimento estudantil [expresso principalmente pela Unido Nacional dos
Estudantes — UNE], as comunidades de base. A Igreja progressista também teve um
papel preponderante. Do ponto de vista econémico, a recessdo do capitalismo
internacional que levou a maior parte da populacdo a pauperizagdo com o arrocho
salarial, a alta da inflagdo, o aumento da divida externa e o fracasso do milagre
econdmico (MANFROI, 2000, p. 78).

Esses acontecimentos ofereceram a conjuntura necessaria para que se superassem as relages
privatistas entre o poder publico e os sujeitos sociais, rompendo com a troca de favores e

caminhando para a busca de instituicdo de direitos publicamente reconhecidos.

Trés matrizes discursivas alimentaram o debate acerca da participacdo politica dos
movimentos sociais deste periodo: as Comunidades Eclesiais de Base, 0 marxismo dos grupos

de esquerda dispersos e 0 novo sindicalismo (SADER, 1988).

O trabalho das Comunidades Eclesiais de Base abriu a possibilidade da participacao
dos cidadaos na vida da coletividade, propiciando, assim, a existéncia de espacos

de reivindicacoes.

As experiéncias das CEBs (Comunidades Eclesiais de Base) possibilitaram a
expressdo de novos valores, com a passagem do pedido do favor para o direito,
estabelecendo relagdes de solidariedade e confianca. ‘E a partir dessa sociabilidade
primaria que seus membros efetuam uma reelaboracéo das experiéncias cotidianas
de existéncia, com categorias para critica-las e referéncias para agdes visando
transforma-las’ (SADER, 1988, p. 163).

Com a ditadura militar e todos 0s seus instrumentos de repressao, 0s grupos de oposi¢do ao
governo foram em grande parte desarticulados, o que fez com que o marxismo dos grupos de
esquerda dispersos inovassem na forma de aproximagéo com as massas. 1sso aconteceu,
principalmente, pelas vias da educacdo popular, das associagdes dos moradores, dos grupos de

fabricas e das oposicdes sindicais.

Os discursos marxistas que influenciaram o periodo foram ‘principalmente os que
falavam do funcionamento do capitalismo, da exploracdo da classe operaria, das
suas formas de luta, das experiéncias da sua historia’. As formula¢des do marxismo
entraram, através da esquerda dispersa, junto as pastorais catélicas, ‘lugares
politicos onde se reelaboraram as experiéncias populares’, porque o discurso
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construido pelas pastorais ndo deu conta da compreensdo da sociedade capitalista
(SADER, 1988, p. 178).

Ja 0 novo sindicalismo surge como reacdo a estrutura sindical limitada, criada durante o
governo de Getulio Vargas. E a partir dos anos 70 que alguns grupos de sindicalistas
comecaram a questionar essa estrutura sindical, buscando construir uma representagdo mais

auténtica e forte, capaz de dar voz aos anseios da classe trabalhadora.

A greve aparecia como afirmac&o coletiva de que aquela multiddo de trabalhadores
era, sim, capaz de demonstracdes de ‘fé’ e de ‘grandeza’. N&o estavam, pois,
desafiando as autoridades, mas, até pelo contrario, mostrando-lhes que eram
capazes de mobilizar-se por grandes causas. [...] as experiéncias vividas pelos
trabalhadores ganhavam uma dimensao histérica (SADER, 1988, p. 193).

Essas trés matrizes discursivas foram se articulando, promovendo aliangas importantes entre
0S movimentos que contribuiram para a desmontagem do regime militar e a abertura politica.
Nesse contexto, deve-se considerar também a crise de legitimidade do governo e a crise

econdmica que se seguiu ao suposto “milagre econdmico”.

[...] a partir da crise do 'milagre econémico’, tornada evidente em 1974, [a ditadura
militar] entrou progressivamente em colapso, como demonstram as derrotas
sofridas pela ditadura nas elei¢des parlamentares de 1974, 1978 e 1982. Ela perdeu
rapidamente as bases de consenso, ndo somente entre as camadas médias, mas
inclusive entre alguns segmentos da burguesia monopolista que a haviam
anteriormente apoiado com decisdo. No contexto dessa profunda crise de
legitimacdo, os aparelhos da sociedade civil puderam de novo voltar a luz,
hegemonizados agora por um amplo arco de forgas antiditatoriais, que ia da
esquerda socialista aos conservadores ‘esclarecidos’ (COUTINHO, 1979, apud
PEREIRA, 2001, p. 135).

E no inicio dos anos 80 que temos o Gltimo general-presidente — Jodo Baptista Figueiredo —
e o inicio do processo de abertura politica em nosso pais.

Também nessa década evidenciam-se as manifestacdes pela redemocratizacao do Pais, tendo
como grande marca a campanha pelas “Diretas J&”, em 1984, que mobilizou milhdes de
pessoas e culminou, cinco anos mais tarde, com a realizacéo de eleigOes diretas para

presidente da Republica.
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A vitoria de Tancredo Neves e seu vice, Jose Sarney, assinala o processo de transi¢ao para o
regime formalmente democratico. Com a morte de Tancredo, Sarney assume a presidéncia, no
ano de 1985.

Apos a abertura politica houve também a legalizacdo do PCB, atualmente PPS, do
PC do B, a criagdo do PSB (Partido Socialista Brasileiro, liderado por Miguel
Arraes), do PSTU (Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados), que é uma
dissidéncia de uma tendéncia do PT, a Convergéncia Socialista. Foi criadaa CUT
(Central Unica dos Trabalhadores); foi articulado o MST (Movimento Sem-Terra),
a ABONG (Associacdo Brasileira de ONGs) e a CMP (Central dos Movimentos
Populares), todos englobando diversos tipos de movimentos sociais (MANFROI,
2000, p. 85).

As mudancas nos contextos politico e ideoldgico assinalaram uma nova configuracdo das
relacdes entre Estado e sociedade. Grande parte dos movimentos sociais passou a observar o
Estado como um interlocutor, rompendo com a perspectiva anti-Estado, que lhes era

caracteristica durante o regime militar.

[...] se durante o regime militar deram plena vasdo a sua face expressivo-disruptiva,
em franca negacdo do Estado e rejeicdo da institucionalidade politica, com o
restabelecimento do regime democratico realgaram sua face integrativo-corporativa,
requerendo tanto a ampliacdo da fungdo provedora do Estado como, também, novos
formatos de participacdo democratica visando romper o corporativismo pontual das
demandas locais (DOIMO, 1997, p. 140).

Desse modo, varias entidades e movimentos sociais se mostraram dispostos a
negociar com o Estado a nova legislacdo brasileira. Dessas negociacoes, vale
ressaltar que resultou a inclusdo de determinados direitos sociais e conteudos
democréticos na nova Constituicdo, como fruto da articulagcdo de parcelas da

sociedade civil.

Passado o tempo de posse e a instalacdo do novo governo, Sarney compromete-se a
convocar a Assembléia Nacional Constituinte. O clima em torno da futura
constituicdo mobilizou diferentes setores da sociedade civil e politica: a elite
hegemdnica, os setores populares, as instituicdes religiosas, as organizacdes
educacionais, das areas de salide e dos meios de comunicacao, entre outros
(PEREIRA, 2001, p. 132).
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Deve-se observar, quanto a esse momento, e retomando os conceitos de Gramsci, 0
fato de que o contexto de negociacbes em torno da Constituicdo envolveu diversos
atores sociais (movimentos sociais, sindicatos, partidos politicos, categorias
profissionais, instituicbes religiosas) em torno de um objetivo comum — a
democratizacdo do Pais. No sentido gramsciano, esses pactos entre diferentes
segmentos somente sdo possiveis em momentos conjunturais em que interesses
comuns sao estabelecidos na busca da hegemonia, numa tentativa de ampliagéo do
Estado.

Nesse contexto, o Estado passou a ser reconhecido como esfera potencialmente
garantidora de direitos, e boa parte dos movimentos sociais, antes contrarios a
institucionalizag&o politica, viu-se diante de uma nova possibilidade de participacéo
nos processos de decisdo do Pais. Essa possibilidade inaugura uma nova relagéo
entre sociedade politica e sociedade civil, especialmente no que diz respeito a

participacdo via Conselhos Gestores na formulacdo de politicas sociais.

O fato, porém, é que o Estado capitalista se ampliou: ele ndo é mais um simples
‘comité executivo da burguesia’ (como Marx e Engels o definiram em 1848), ja que
foi obrigado a se abrir para as demandas provenientes de outras classes e camadas
sociais; com isso, tornou-se a expressao, como diria Poulantzas, da ‘correlacéo de
forgas’ existente na sociedade, ainda que sob a hegemonia de uma classe ou fracéo
de classe (COUTINHO, 2000, p. 38-39).

A institucionalizagcdo de espacos que propiciam, potencialmente, a participacéo
real® da sociedade civil no cenério politico também aponta para a possibilidade de a

sociedade civil participar diretamente das decisdes, buscando o interesse publico.

De acordo com os principios constitucionais criados em 1988, a sociedade, estando
mais proxima do Estado, poderia executar um papel mais efetivo de definicdo e
controle das politicas publicas sociais, configurando, assim, uma légica mais

democrética, que vai além da participacdo eleitoral. Pela primeira vez na historia

% Entendo a participacdo politica como participacao real, que, conforme Dallari, € “aquela que influi
de algum modo nas decisdes politicas fundamentais” (1985, p. 92). Para Raichelis (2000, p. 43), essa
participac@o “implica a constituicdo de sujeitos sociais ativos, que se apresentem na cena politica a
partir da qualificacéo de demandas coletivas, em relacdo as quais exercem papel de mediadores”.
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brasileira, a sociedade civil é convocada, na forma da lei, a participar dos processos

de decisédo politica, discutindo e deliberando politicas sociais.

3.2 - DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NA GESTAO PUBLICA
BRASILEIRA

A democracia e as questdes relacionadas ao processo democratico tém se
constituido, no caso brasileiro, na esséncia das reivindicacfes politicas ao longo dos
anos. A partir das mudancgas no contexto historico, inaugurado nos anos 80 ja apés
0 regime militar, ressurgem na cena nacional os debates sobre a democratizagéo da

sociedade.

Como vimos, os anos 80 marcam, no Brasil, 0 processo de constru¢cdo democratica
das relacdes entre o Estado e a sociedade civil, com a promessa de envolver
também as classes populares. A Constituicdo Federal de 1988, além de comportar a
criacdo de novos direitos sociais, inclusive os diretos de criancas e adolescentes,
também cria condigBes formais para que se organize, de forma descentralizada e

participativa, a gestao publica.

Diante da crise do Estado, do agravamento da questéo social e da luta pela
democratizagdo do pais, a busca por novos espacos de participacdo da
sociedade civil, consubstanciou-se, entre outros aspectos, pela definicdo
no texto constitucional de instrumentos ativadores da publicizacdo na
formulacdo e na gestdo das politicas publicas. Estimulou-se a definicao de
mecanismos de transferéncia de parcelas de poder do Estado para a
sociedade civil e foram induzidas mudancas substantivas na dindmica
dessas rela¢des (RAICHELIS, 2000, p. 36).

A Carta Magna de 1988 deu nova forma a organizacdo do Estado brasileiro,

redesenhando o papel do governo federal, dos estados e dos municipios. Nessa
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nova relacdo entre as esferas governamentais, o ambito federal passou a assumir
prioritariamente a coordenacdo das politicas sociais, enquanto 0S municipios
passaram a ter maior autonomia para implementar as suas proprias acdes. A
descentralizacdo politico-administrativa, prevista na Constituicdo como principio
democratico da gestdo das politicas sociais, refere-se a uma articulacdo entre as
trés esferas governamentais, de modo que os governos federal e estaduais devem
exercer um papel primordial de co-responsaveis tanto no financiamento quanto na
regulamentacdo e na implementacdo das politicas sociais, de forma que todos os
prestadores de servicos sociais do municipio (ONGs, associacfes, prefeitura etc.)
estejam articulados coletivamente nos processos de formulacdo e execucdo dessas

politicas.

A discussédo sobre os direitos inscritos na Constitui¢do [...] contribuiu para
fazer emergir a consciéncia dos direitos do trabalhador no bojo das lutas
sociais. Contribuiu também para a construcdo de um novo pacto federativo
com a descentralizacdo de responsabilidades para os niveis estadual e
municipal e maior aporte de recursos para eles, sem, contudo, compensar
todas as responsabilidades a eles atribuidas (FALEIROS, 2000, p. 50).

O desenho das atribuicGes das esferas estatais no que diz respeito a implementacao
de politicas sociais se configura, a partir da Constituicdo Federal de 1988, da

seguinte forma:

QUADRO 1
ATRIBUICOES DAS EFERAS DE GOVERNO QUANTO AS POLITICAS SOCIAIS

ESFERA ATRIBUICOES

Federal Formular, com a participagcdo da
sociedade, dos estados e dos
municipios, a politica nacional;
estabelecer as normas gerais de
funcionamento da politica nacional e
prestar assisténcia técnica e financeira

aos estados e municipios.
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Estadual Formular, com a participacdo da
sociedade, dos municipios e da Unido, a
politica estadual, coordenando estes
esfor¢cos em ambito estadual, executando
as acbes do Estado e prestando

assisténcia técnica e financeira aos

municipios.
Municipal Formular, com a participacdo da
sociedade, a politica municipal,

articulada com as politicas estadual e
nacional, executando projetos e acOes
gue materializem as diretrizes de tais

politicas.

Fonte: Brasil, 1988.

Existe uma compreensdo de que 0 municipio € o0 espaco privilegiado para a
concretizacéo das necessidades dos seus cidaddos. E também no municipio que ha
uma maior possibilidade de que os movimentos sociais organizados pressionem o0
poder publico para a implementacdo de politicas publicas que atendam, de fato, as

suas demandas.

Desse modo, considera-se que a descentralizagcdo favorece a ampliacdo da
democracia e da participagdo popular, como reacdo ao autoritarismo, ao
mandonismo e a centralizacdo que tanto marcaram historicamente 0s processos

decisorios no Brasil.

A concretizagao da relagdo entre descentralizagédo e aprofundamento da democracia
pode ser feita desde que alguns principios sejam levados em consideracao, tais
como o controle do governo por parte dos cidadaos, a participacdo popular e o

processo de educacéo para a cidadania.

N&o obstante, é importante ressaltarmos que o processo de abertura democratica foi
imediatamente seguido da emergéncia da ideologia e das préaticas neoliberais em
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grande parte das administracées publicas. Temos, nesse contexto de ofensiva
neoliberal, o embate entre o projeto conquistado por parcela importante da
sociedade civil, que reforca a idéia de um Estado ampliado e de defesa de direitos

126

sociais, e, de outro lado, o projeto neoliberal de “Estado minimo™” e de solapamento

dos direitos conquistados.

Para Anderson (1995, p. 9), o neoliberalismo é uma doutrina que ataca ferozmente
“qualquer limitacdo dos mecanismos de mercado por parte do Estado, denunciando-
a como uma ameaca letal a liberdade, ndo somente econbmica, mas também
politica”. As politicas neoliberais foram e s&do fundamentalmente politicas que
agudizam ainda mais as desigualdades sociais ja existentes. O neoliberalismo pode
ser entendido, em grande parte, como uma atualizacdo histérica do velho
liberalismo, que visa decompor e deslegitimar as formas institucionais do movimento
operario em luta para restaurar o projeto hegeménico do capital (BRAGA, 1996). O
velho liberalismo era anterior a varias conquistas populares de direitos, enquanto

que o neoliberalismo busca dar fim a esses direitos conquistados.

Nessa perspectiva, o predominio do neoliberalismo no mundo comecou a configurar-
se no final da década de 70, quando a eleicdo de governos conservadores como
Margaret Thatcher, em 1979, na Inglaterra, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos,
em 1981, marcaram essa afirmacdo. Emerge na tentativa de reagir tedrica e

politicamente ao modelo de desenvolvimento baseado na intervencao estatal.

Entretanto, as bases do neoliberalismo datam de muito antes, quando F. Hayek
publica, em 1944, O caminho da serviddo — que retoma o0 pensamento econdémico
liberal de Adam Smith e a filosofia de Locke: liberdade de mercado e individualismo

—, e em 1962, quando Milton Friedman lanca Capitalismo e liberdade. Embora

%A “minimizacdo do Estado”, tdo propalada pelos adeptos do neoliberalismo, ndo se refere, na
pratica e de fato, ao conjunto dos gastos estatais. Ela se aplica, em primeiro lugar, aos gastos com o
social, mas ndo aos dispéndios do Estado que s&o de interesse do capital. A esse respeito, afirma
Leite (1998, p. 61) “[...] os gastos globais do setor publico ndo se tém reduzido e — mais grave —
vém sendo cada vez mais monopolizados pelos mais poderosos segmentos do ‘mundo dos

”m

negocios™.
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nenhum dos dois autores integre a corrente de pensamento neoliberal, tiveram

grande influéncia sobre ela.

Tendo por base o ideéario neoliberal é que, a partir da crise dos anos 70,?’ renega-se
o Estado Providéncia, de origem keynesiana, e o neoliberalismo ascende como

forma predominante de conter as crises e promover o “desenvolvimento”.

Durante toda a década de 80, assistiu-se a uma enorme expansao desse tipo de
perspectiva por causa da revitalizagdo do liberalismo como reacdo politica-
ideoldgica a crise dos anos 70, da ineficacia do Estado em controlar essa crise, da
funcionalidade e adequacdo do neoliberalismo para a classe dominante e,
evidentemente, da derrocada do socialismo real (CARCANHOLO, 1998, p. 16).

Para o os adeptos do neoliberalismo, as raizes da crise estavam profundamente
ligadas ao poder do movimento sindical e operario e ao aprofundamento da
democracia, que, por meio de pressoes, levavam cada vez mais o Estado a intervir
na economia, fazendo aumentar em muito 0s gastos sociais, provocando,

supostamente, a destruicao dos lucros das empresas e a inflagéo.

Para solucionar a crise — que era do capital, e ndo do Estado, como afirmam os

neoliberais —, o remédio era claro:

[...] manter um Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o poder dos
sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos o0s gastos sociais e nas
intervencgdes econdmicas. A estabilidade monetaria deveria ser a meta suprema de
qualquer governo. Para isso seria necessaria uma disciplina orcamentaria, com a
contencdo de gastos com o bem-estar e a restauragdo da taxa ‘natural’ de
desemprego. Ademais, reformas fiscais eram imprescindiveis para incentivar os
agentes econdmicos (ANDERSON, 1995, p.11).

Assim, a bandeira levantada pelos neoliberais diz respeito a reducdo do Estado, ou
Estado Minimo para os gastos com as expressdes da questédo social, contrariamente
ao Estado intervencionista de inspiracdo keynesiana, além de defender o

desemprego estrutural como forma de regulacdo social. Yasbeck (1995, p. 11)

2" A crise dos anos 70 foi caracterizada pelo aumento da inflacdo e da recessdo nos paises que
desenvolviam as estratégias keynesianas do Estado Providéncia.
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complementa esse quadro ao afirmar que “sob a crise do Welfare State se radica
também a crise do pensamento igualitario e democratico”. Na perspectiva neoliberal,
a acdo do governo deve ser simplesmente a de legislar e arbitrar, criando um

ambiente propicio para a supremacia do mercado. Assim, € 0 mercado que
“condiciona, limita e determina as acdes individuais” (CARCANHOLO, 1998, p. 22).

No gue se refere a ofensiva neoliberal nos paises do denominado Terceiro Mundo,
de industrializacdo tardia, como o Brasil, os objetivos dessa ideologia sao os
mesmos dos paises desenvolvidos. O que muda sédo as consequéncias, haja vista
gue, nestes ultimos, had uma classe trabalhadora bem organizada, com uma histérica
gama de conquistas e a consolidacdo de direitos sociais, além de uma opinidao
publica mais esclarecida, o que faz com que a implementacéo do projeto neoliberal
apresente mais rapidamente alguns limites e suas consequéncias sejam mais

amenas.

Diante da crise estabelecida a partir da década de 1970, os paises da América

Latina vivem um retrocesso social.

A queda vertiginosa dos salarios e o crescente aumento do sub e desemprego na
América Latina [...] leva ao reconhecimento unanime de que houve nesses anos um
retrocesso social dramatico; o problema revela-se no empobrecimento generalizado
da populacéo trabalhadora e na incorporagéo de novos grupos sociais a condicéo de
pobreza ou extrema pobreza. Observa-se simultaneamente uma reducao
consideravel dos gastos sociais, 0 que indica uma reducdo dos servicos sociais
publicos e dos subsidios ao consumo popular, contribuindo para deteriorar as
condicBes de vida da maioria absoluta da populagdo, incluindo amplos setores das
camadas médias (LAURELL, 1995, p. 151).

E a partir do Consenso de Washington que os paises do Terceiro Mundo recebem o
receituario neoliberal como “Unica alternativa” para superar a crise, a inflacdo, os
desequilibrios externos e o aumento dos déficits publicos, sendo possivel, assim —
afrma-se —, 0 seu desenvolvimento e a sua capacidade de se manterem

competitivos no mundo globalizado.?®

%8 para Carcanholo (1998, p. 16), “o desenvolvimento do processo de internacionalizacédo do capital
define o que se chama de globalizagdo da economia [...] crescimento das atividades internacionais,
das firmas e dos fluxos comerciais; ampla mudanca da base tecnoldgica, fazendo com que alguns
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O Consenso de Washington aconteceu em 1989 e reuniu membros dos organismos
de financiamento internacional (Fundo Monetario Internacional — FMI, Banco
Mundial, Banco Internacional de Desenvolvimento — BID), funcionarios do governo
americano e economistas dos paises de industrializacdo tardia, na tentativa de

restaurar as condicfes para a liberdade do mercado.

De acordo com Carcanholo (1998, p. 25), as recomendacdes do Consenso
evidenciam seu carater neoliberal e abrangem dez areas: “disciplina fiscal,
priorizacdo dos gastos publicos, reforma tributaria, liberalizacdo financeira, regime
cambial, liberalizacdo comercial, investimento direto estrangeiro, privatizacao,

desregulacéo e propriedade intelectual”.

O neoliberalismo passou a ditar o ideério e o programa a ser executado pelos paises
capitalistas, contemplando as transformacdes produtivas, privatizacdes aceleradas,
enxugamento do Estado, politicas fiscais e monetérias, sintonizadas com o0s
organismos mundiais de hegemonia do capital, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI). Todo esse receituario de acdes subordinam o Estado, a nacéo,
0 povo aos ditames do capital mundial, impossibilitando as formas de soberania
popular ou instituicdes de interesse publico. O Estado se apresenta como uma

fortaleza para a economia, mas se caracteriza fragil para o social.

No que se refere ao bem-estar social, “0s neoliberais sustentam que ele pertence ao
ambito privado. [...] O Estado s6 deve intervir com o intuito de garantir o minimo
necessario para aliviar a pobreza e produzir servigos que os privados ndo podem ou
nao querem produzir’ (LAURELL, 1995, p. 163). Nesse contexto, todas as politicas
sociais anteriores devem ser submetidas a cortes, reducdes e limitacdes, para que
se realize a contencdo do déficit publico, meta principal das acdes neoliberais.

Dessa forma, as politicas sociais brasileiras, que historicamente ndo haviam

autores chegassem a denomina-la de Terceira Revolugéo Industrial; reordenamento dos mercados,
com maior importancia da Asia; intensificacdo da circulagéo financeira, caracterizada pela expansao
na mobilidade e na intermediacdo do capital internacional; predominancia das trocas ditas intra-
setoriais; reorganiza¢do dos grupos industriais em redes de firmas. [...] Apresenta-se a globalizacao
como fendmeno natural e irreversivel e, a partir dai, as politicas neoliberais como as Unicas capazes
desregulamentar os mercados, propiciando as nac¢des um lugar privilegiado no trem da histéria”.
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apresentado o carater de extensdo dos direitos sociais e politicos e universalizacao

dos servicos publicos sociais, sofrem um novo ataque em sua forma e conteudo.

Assim, as estratégias neoliberais para reduzir a acdo governamental no terreno do
bem-estar social terdo como elemento articulador a privatizacdo. “A privatizacdo do
financiamento e da producéo de servicos; cortes dos gastos sociais, eliminando-se
programas e reduzindo-se beneficios; canalizacdo dos gastos para 0S grupos
carentes; e a descentralizacdo em nivel local” (LAURELL, 1995, p. 163). A

privatizacao:

[...] atende ao objetivo econdmico de abrir todas as atividades econémicas rentaveis
aos investimentos privados, com o intuito de ampliar os &mbitos de acumulacéo, e
ao objetivo politico-ideoldgico de remercantilizar o bem-estar social. Porém, atingir
tais objetivos sem sobressaltos politicos que ameacem o seu cumprimento impde a
necessidade de se legitimar ideologicamente o processo de privatizagéo e de gerar
as mudancas estruturais necessarias. E nesta logica que se inscrevem as outras trés
estratégias (LAURELL, 1995, p. 163).

Essa privatizacdo seletiva s6 é garantida na medida em gque se consegue criar um
mercado para tais servigos, 0 que, por sua vez, acontece apenas mediante a
fragilizac@o dos servicos publicos, tidos como insuficientes e de mé qualidade. Essa
deficiéncia dos servicos publicos se da primeiramente pelos cortes nos gastos

sociais, 0 que é justificado pela crise fiscal.?®

[...] Visto desse angulo, significa um desfinanciamento das institui¢des publicas; tal
desfinanciamento causa sequielas de deterioracdo e de crescente desprestigio das
instituicbes publicas, as mesmas que ajudaram a criar a demanda ao setor privado e
a tornar o processo de privatizagdo socialmente aceitavel (LAURELL, 1995, p.
168).

A retracdo dos gastos estatais com o bem-estar também aponta para a focalizacédo
das politicas sociais, cada vez mais direcionadas exclusivamente aos mais pobres.

Os adeptos do neoliberalismo argumentam que o Estado ndo pode se

? O neoliberalismo apresenta uma explicagdo para a crise fiscal. Mas esta também pode ser
estudada a partir de uma perspectiva marxista, como € o caso de O’Connor (1977). A explicacao
neoliberal afirma serem os gastos supostamente excessivos com o0 bem-estar os causadores da crise.
Entretanto, a crise deve-se principalmente & questéo da divida publica, provocada por mudancas nas
relagdes econdmicas no plano nacional e também mundial (CARCANHOLO, 1998).
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responsabilizar por todas as pessoas, poiS € necessario poupar recursos para
desenvolver programas para as pessoas em situacdo de pobreza absoluta. Deve-se
ressaltar, porém, que a focalizacdo perde de vista a perspectiva de cidadania e de
direitos sociais, quando prevé o atendimento a apenas uma parcela da populacéo,
restando as demais obterem seu atendimento por meio do mercado, o que reforca,

assim, o carater meramente assistencialista do Estado.

Esses fatos permitem afirmar que os programas contra a pobreza tém na América
Latina um objetivo oculto: assegurar uma clientela politica em substituicdo ao
apoio popular baseado num pacto social amplo, impossivel de se estabelecer no
padrédo das politicas neoliberais (LAURELL, 1995 p. 173).

No final dos anos 90, o resultado da politica neoliberal € alarmante. Presenciaram-se
0 crescimento da pobreza e da exclusdo social, o desemprego estrutural, a
precarizacdo das relacdes de trabalho, a desregulamentacdo dos direitos
conquistados e o aprofundamento das desigualdades sociais, com uma enorme

concentracdo de renda e de riqueza no mundo.

As promessas do neoliberalismo foram cumpridas apenas em parte. Se houve
controle da inflagdo e retomada das taxas de lucro, fundadas no crescimento do
desemprego e na queda da tributacdo, ndo houve, contudo, uma reanimacao do
capitalismo, com taxas de crescimento estaveis, como no periodo anterior. Isso
porque “a desregulamentacdo financeira levou a uma verdadeira explosdo de
operacOes especulativas. [...] o aumento do desemprego levou ao aumento da
demanda por protegao social [...]" (ANDERSON, 1995, p. 29).

Em se tratando do caso brasileiro de adocao do receituario em questdo, vemos que
o Pais viveu o impacto neoliberal de forma retardataria, e isso se deve a alguns
aspectos de ordem politica, como a crise do regime militar e a ofensiva democratica

popular iniciada nos anos 80.

Nessa disputa, a idéia de descentralizacdo pode apresentar um sentido distinto

daquele previsto na Constituicdo, conforme salientado anteriormente, atendendo aos
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ideais neoliberais de gestdo publica, como uma forma de o Estado se afastar cada

vez mais das solucdes dos problemas sociais.

[...] a descentralizagéo da implementacéo das politicas sociais tem levado, em
alguns casos, ao puro formalismo, devido a forte tradi¢do centralizadora do governo
federal, a tendéncia a padronizacdo, que ndo considera as diferentes realidades
apresentadas pelos estados e municipios, ou seja, tratam os desiguais como iguais, e
a nao efetivacdo de transferéncias de recursos da Unido e dos estados para 0s
municipios, compativeis com as demandas apresentadas pelo nivel local (CUNHA,;
CUNHA, 2002, p. 16).

Para Stein (1997), o néo-autoritarismo nao significa necessariamente
descentralizagcdo. Para a autora, esse recurso pode ser usado tanto como
instrumento de participagdo como, também, pode encobrir a face obscura de um
regime autocratico, caracterizando-se como um mecanismo de reforco ao aparelho

de dominagéo.

Em alguns casos, pode acontecer o que Sposati e Falcao (1990, p.17) denominam

de “prefeiturizacao”.

[...] enquanto relagdo governo-povo, a descentraliza¢do se conforma ainda pelo
grau de presenca da sociedade civil e, principalmente, pelas representagdes locais e
regionais. Quando estas sdo representativas da populacdo local e reconhecidas por
sua capacidade de decisdo, pode-se dizer que ha efetiva descentralizagdo do poder
do Estado. Caso contrario, ocorrera o que ainda observamos em nosso pais, ou seja,
apenas uma desconcentragdo ou deslocacéo das a¢des do governo federal e estadual
para o &mbito municipal, o que se pode denominar de ‘prefeiturizacdo’ onde [sic] o
poder de governo e gestdo é vetado nas instancias internas do Estado.

De acordo com a Constituicdo de 1988, a descentralizacdo deve ser guiada pelos
principios da democratizagdo e da participacdo popular, contribuindo para fortalecer
o controle da sociedade civil sobre as acdes estatais e a consolidacdo da
democracia em nosso pais, rompendo com a tradicional centralizacdo e exclusao

das classes populares dos espacos de decisao politica.

Dessa forma, a descentralizacdo ndo pode ser compreendida necessariamente

como uma refundacédo da ordem democratica. Para tanto, sdo necessarias algumas
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condicOes para que ela viabilize, de fato, os principios que a direcionam. “[...] torna-
se imprescindivel a garantia do acesso universal as informacfes necessarias para a
gestdo; a garantia de que, nos conselhos de direcdo, os segmentos menos
poderosos tenham assento; e que 0s processos de gestdo e tomadas de decisdes
sejam transparentes” (STEIN, 1997, sp).

N&o obstante, a ideologia neoliberal também ataca outros conteidos democraticos
previstos na Constituicdo Federal de 1988. Nesse cenario de ofensiva neoliberal,
Estado e sociedade civil modificam-se nas suas esferas proprias e nas suas
relacdes. O principio da participacédo popular nos processos de decisdo politica — de
formulacdo de politicas publicas — ganha novo sentido na perspectiva neoliberal,
que “avanca em direcdo ao nosso passado” desconsiderando as classes populares

da direcéo social e politica do Pais.

Veremos a diante, com maior profundidade, o embate entre o sentido da
participacdo popular expressa pela Constituicdo e o significado dessa participacao

defendida pela logica neoliberal que domina a sociedade brasileira.

3. 3 - CONSELHOS GESTORES: UM BALANCO BIBLIOGRAFICO

O cenério politico inaugurado pela Constituicdo também prevera mecanismos de
participacdo e controle da sociedade civil sobre as a¢fes publicas, desafiando o
Estado, em suas trés esferas, a romper com a sua tradicdo centralizadora e
excludente de direcdo politica e social. Nesse contexto, podemos concordar com

Nogueira (2004, p. 121), que afirma:
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[...] a gestdo participativa associa-se a um Estado mais aberto a dindmica social,
mais democratico e mais competentemente aparelhado para auxiliar as
comunidades a se autogovernarem — um Estado que seja um parametro de sentido
para os interesses, um recurso ético-politico de fortalecimento e de organizacéo da
sociedade civil.

O artigo 14 da Constituicdo de 1988 garantiu a iniciativa popular como iniciadora de
processos legislativos. O artigo 29 instituiu a participacdo dos representantes de
associacOes populares no processo de organizacdo das cidades. Outros artigos
estabelecem a participacdo das associacdes civis na implementacao das politicas
sociais. Sendo assim, a ConstituicAo conseguiu incorporar novos elementos
culturais, originarios da sociedade, na institucionalidade emergente, criando espaco
para a potencial materializagdo da democracia participativa.

30 31

Os mecanismos instituidos foram: o plebiscito,”™ o referendo,”™ os projetos de

iniciativa popular®* e o orcamento participativo,®

além da criacdo de conselhos
gestores de politicas sociais, que permitem a participacdo de novos atores no

processo decisorio.

O principio da participacdo popular inscrito na Constituicdo de 1988, pela primeira
vez na historia brasileira, marca legalmente a inclusdo das classes populares nos
processos de decisdo politica e, com isso, além de possibilitar a inser¢cdo de novos
atores, também favorece a inclusdo de novos temas para serem discutidos no
espaco publico. A medida que se ampliam os atores envolvidos na politica, novas
demandas também vao emergir para ser discutidas e novos arranjos politicos serdao

possiveis.

% Referendo é uma forma de consulta ao cidaddo sobre um tema de importancia efetivamente
grande, que ocorre quando o povo é chamado a manifestar-se sobre uma lei apés ela ter sido
elaborada e aprovada pelos 6rgdos competentes do governo nacional.

%1 O plebiscito também é uma consulta direta ao cidaddo, em que ele se manifesta sobre um assunto
de extrema importancia, porém antes que uma lei sobre o tema seja estabelecida.

%2 A iniciativa popular é o direito que os cidadaos brasileiros tém de apresentar projetos de lei para
serem votados e eventualmente aprovados pelo Congresso Nacional. Para os cidaddos apresentarem
um projeto de lei, € necesséaria a assinatura de 1% dos eleitores do Pais (cerca de 1,2 milhdo),
distribuidos em pelo menos cinco estados brasileiros.

®¥0 or¢camento participativo se caracteriza por ser uma tentativa de reversao das prioridades de
distribuicdo de recursos publicos em nivel local, através de uma férmula técnica de determinacao de
prioridades orcamentarias que privilegia os setores mais carentes da sociedade.
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Diante de tantas possibilidades de participacdo popular e de um novo
direcionamento das acdes estatais, € facil concluir que esse sentido e esse destaque
dado a participacdo popular na formulagcdo e no controle das politicas publicas
tendem a ser fortemente contestados pelas elites que tradicionalmente
predominaram com as suas organizacdes e praticas na vida politica do Pais. Assim,
discorremos, a seguir, sobre os sentidos da participagcdo popular em disputa no
Brasil atual e os principais desafios encontrados por essa participagao,
especialmente a participacdo via Conselhos Gestores — ambito de interesse

especial para o presente trabalho.

Os Conselhos Gestores surgem trazendo em si a esperanca de avanco da
democratizacado da sociedade e de mudancas na forma de planejamento e execucao
das politicas sociais no Brasil. A participacdo popular aparece, pela primeira vez na
histéria brasileira, como um instrumento capaz de imprimir uma nova légica na
gestdo publica, sustentada pela democracia, pela transparéncia e pelo controle
democratico da sociedade civil sobre as acdes publicas. “Apontam para a
possibilidade de solucbes dos problemas da cidade por meio da construcdo de uma
nova cultura politica democratica e um novo desenho nas relacbes Estado e
sociedade civil” (BAVA, 2003, p. 13). Carvalho e Teixeira (2000, p. 8) definem
claramente o que a institucionalizacdo dos conselhos vem a representar em nossa

sociedade:

Os conselhos séo espagos de co-gestdo entre Estado e sociedade que vém se
contrapor a uma tradicdo autoritaria e excludente que caracteriza os espagos de
decisdo politica no Brasil, onde muitas vezes prevalecem barganhas politicas,
interesses privados e relagdes clientelistas. Sdo formas inovadoras de gestdo publica
que permitem o exercicio de uma cidadania ativa,* incorporando as forcas vivas da
comunidade a gestao de seus problemas e a implementacdo de politicas publicas
que possam soluciona-los.

* De acordo com Maria Vitéria Benevides (1994, p.15), “a cidadania ativa distingue-se da cidadania
passiva (aquela que é outorgada pelo Estado, com a idéia moral do favor e da tutela), pois institui o
cidaddo como portador de direitos e deveres, mas, essencialmente, criador de direitos para abrir
novos espacos de participacao politica”. “A cidadania compreende o reconhecimento dos individuos e
coletivos como sujeitos na construcdo da historia, pela participacdo politica, pelo exercicio da
autonomia e pela garantia que Ihes é dada, num Estado de Direito [...]" (FALEIROS, 2000, p. 43).
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Ao prever a participacdo da sociedade nos processos decisorios, o Estado abre
espaco para o controle e a pressdo democraticos da/sobre a coisa publica. Assim, o
Estado vai se transformando, em termos formais, de ‘comité da classe dominante’

em espaco potencial de acesso da populacdo aos servigos publicos.

Pode-se afirmar que os conselhos sdo canais de participacdo que propiciam,
potencialmente, o didlogo direto entre sociedade civil e Estado, didlogo por meio do
qual este ultimo deve ver na primeira um interlocutor legitimo. Assim, os conselhos
sao, para Gomes (2000, p. 24), “um espaco de fazer politica, de disputar projetos, de
correlacdo de forcas, mas [...] essencialmente um espaco de interlocucdo e

negociagao”.

Essa concepcdo dos conselhos, como locus de discussdo e decisdao politica
ampliada, tem sua origem no contexto de lutas das classes subalternas pela
hegemonia e na constituicio de um novo poder. Essa concepcdo foi se
corporificando a medida que as organizacdes e mobilizagcbes das massas iam se

desenvolvendo no decorrer da historia.

Passaremos, entdo, ainda que de maneira sucinta, a discorrer sobre algumas
experiéncias conselhistas ocorridas em outros paises que ndo o Brasil e em

momentos que nao a atualidade.

Tivemos como primeiras experiéncias nessa area os Conselhos da Comuna de Paris
(1871) e os soviets na RuUssia, em 1905 e 1917. Também temos o0 espaco dos
conselhos nos locais de trabalho, como os Conselhos de Fabricas na Italia (1919),
além de outras experiéncias conselhistas que aconteceram, apos a Segunda Guerra

Mundial, no Leste Europeu e na regido dos Bélcas.

No caso dos conselhos de direcdo das organizacdes revolucionarias, Teixeira (2000,
p. 99) afirma que sua “abrangéncia de acdo era ampla e eles se colocavam como

organizacao alternativa de poder — todo poder aos soviets”.
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Ja os conselhos de fabrica, de acordo com 0 mesmo autor, surgem das assembléias
operarias e sistemas de representacdo nas fabricas, “expressando um poder efetivo
dos operarios enquanto ‘produtores’ com acao econdmica e politica [...] ndo apenas
como instrumento de defesa dos interesses operarios, mas como germe de um novo

tipo de Estado”.

No caso do Brasil, os conselhos surgem, primeiramente, na segunda metade da
década de 70, durante o periodo de crise do regime militar. Deve-se destacar,
entdo, os conselhos populares, que apresentavam uma estrutura informal e eram
mantidos por movimentos sociais, como 0os Conselhos Populares de Saude na zona
leste de Sao Paulo, o Conselho Popular do Orgcamento em Osasco (SP), a
Assembléia do Povo em Campinas (SP) etc. Também se destacam, nessa época, as
primeiras experiéncias de participagcdo popular nas administracdes publicas

municipais, como foi o caso de Lages (SC) e Boa Esperanca (ES).

Essas experiéncias serviram de exemplo para que a Assembléia Nacional
Constituinte incluisse o principio da participacdo popular nos processos de decisdes

politicas, na Constituicdo Federal de 1988.

Os formatos dos Conselhos brasileiros variam conforme estejam vinculados a
implementacéo de acGes focalizadas, através de conselhos gestores de programas
governamentais (merenda ou alimentacéo escolar, ensino fundamental, crédito), ou
a elaboracdo, implantagao e controle de politicas publicas, através de conselhos de
politicas setoriais, definidos por leis federais para concretizarem direitos de carater
universal (satde, educacéo, cultura). Ha também os conselhos tematicos,
envolvidos ndo apenas com politicas publicas, ou a¢cbes governamentais, mas com
temas transversais que permeiam os direitos e comportamentos dos individuos e da
sociedade (direitos humanos, violéncia, discriminagdo contra a mulher, o negro
etc.). Também comecam a surgir, em alguns municipios, organismos mais gerais,
de participacdo mais ampla, envolvendo varios temas transversais, como o
Conselho de Desenvolvimento Municipal e o Conselho de Desenvolvimento
Urbano (TEIXEIRA, 2000, p. 102).

Vamos nos ater aos Conselhos de Politicas, visto que este trabalho se prop&e
estudar o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente de Vitéria, que se
engquadra nessa categoria. Os Conselhos de Politicas sdo reconhecidos legalmente

enquanto espacos publicos de captacdo de demandas e negociacdo de interesses
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entre diversos grupos sociais, favorecendo, assim, a ampliacdo da participacdo de

individuos com menos acesso ao aparelho do Estado (TATAGIBA, 2002).

Os Conselhos Gestores de Politicas Sociais passam a ser, de acordo com a
Constituicdo de 1988, espacos obrigatorios nas trés esferas do poder estatal, visto
gue sao considerados indispensaveis para o repasse de recursos federais para os
estados e municipios, sendo, portanto, um instrumento fundamental para a

consolidacéo da descentralizagcédo e da democracia.

Esses Conselhos se caracterizam por ser 6rgdos publicos, paritarios, deliberativos e
gue formulam politicas e realizam o controle social, coordenando e fiscalizando o
desempenho das instituicbes governamentais e ndo-governamentais que compdem

a rede de servicos da politica setorial a qual eles se referem.

[...] os conselhos constituem-se em instancias de carater deliberativo, porém nao
executivo; sdo érgdos com funcédo de controle, contudo ndo correcional das
politicas sociais, a base de anulagéo do poder politico. O conselho ndo quebra o
monopélio estatal da producéo do Direito, mas pode obrigar o Estado a elaborar
normas de direito de forma compartilhada [...] em co-gestdo com a sociedade civil
(MOREIRA, 1999 apud TATAGIBA, 2002, p. 50).

Conforme mencionado, os Conselhos sédo 6rgaos paritarios, ou seja, comportam, em
mesmo numero, representantes do Estado e da sociedade civil, como mecanismo
para garantir o equilibrio na tomada de decisfes. “A representacdo governamental
nos conselhos é feita, em geral, por agentes publicos titulares de cargos de direcao
na administracdo direta ou indireta, por responsaveis pelas areas das politicas
sociais, e por outros que atuem nas areas afins, por indicacdo do chefe do Poder
Executivo” (MOREIRA, 1999 apud TATAGIBA, 2002 p. 50). No que se refere aos
representantes da sociedade civil, a escolha apresenta algumas especificacdes de
acordo com a politica setorial que ele atende e conforme a lei que criou o conselho
de que se trate. Normalmente, esses conselheiros sao escolhidos por seus pares,
em assembléia prépria, que envolve entidades e organizacfes ndo-governamentais

prestadoras de servicos, de defesa de direitos, de estudos e pesquisa, associacdes
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de usuarios, sindicatos, entre outras. Os representantes sao eleitos através do voto

dessas entidades.

Neles [nos conselhos] se fazem representar organizacdes da sociedade
civil e agéncias do Estado, portadoras de interesses e valores ndao apenas
distintos, mas por vezes antagdnicos. Esta pluralidade n&do se relaciona
apenas a dicotomia Estado/sociedade, mas se reflete também nas
clivagens internas aos referidos campos. A pluralidade na composicao, em
vez de um obstadculo — como alguns estudos tém sugerido — €&, ao
contrario, o elemento que responde pela natureza publica e democratica
desses novos arranjos deliberativos (TATAGIBA, 2002, p. 54).

Também é importante destacarmos que a atividade de conselheiro é considerada de
relevancia publica, visto que ele é reconhecido, em lei, enquanto um agente publico.
Por esse motivo, a sua funcédo ndo deve ser remunerada e a sua liberacdo deve ser
concedida pela entidade/secretaria em que atua, sempre que as atividades

conselhistas assim o exigirem.

Quanto ao funcionamento dos conselhos, cada um deles tem como competéncia
elaborar o seu regimento interno, que deve ser aprovado em plenaria e submetido a
apreciacdo do chefe do Poder Executivo da sua area de abrangéncia, o qual o
sanciona por meio de decreto. As decisbes do conselho devem se apresentar sob a
forma de decretos e devem ser publicadas no Diario Oficial. As reunides devem ser
abertas, o que define o seu carater de 6rgdo publico — qualquer cidadao tem direito

de voz, mas apenas o0s eleitos possuem o direito de voto.

Outro elemento importante para que o conselho seja, de fato, um espaco publico e
democratico é a publicizacdo dos debates e decisdes tomadas no seu interior. Por
isso, € essencial compreendermos o0 conceito de publicizacdo, uma vez que esta
diretamente articulado as novas relagdes entre Estado e sociedade civil e as novas

formas de participagéo popular.

O conceito publicizacdo funda-se numa visdo ampliada de democracia,
tanto do Estado quanto da sociedade civil, e na implementacdo de novos
mecanismos e formas de atuacao, dentro e fora do Estado, que dinamizam
a participagdo social para que ela seja cada vez mais representativa da
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sociedade, especialmente das classes dominadas (RAICHELIS, 2000,
p.63).

Se todas essas caracteristicas fazem dos Conselhos um espaco que possibilita
novas formas de participagdo politica, que nos remetem tanto a questdo do poder e
da dominagcdo — tdo presentes em nossa histéria — quanto a questdo do consenso
e da hegemonia — visto que, ao prever a participacdo das classes populares, se
apresenta enquanto um espaco de configuracdo de uma possivel contra-hegemonia
—, € preciso questionarmos até que ponto essas possibilidades estdo se

concretizando em praticas politicas realmente democraticas e inéditas.

Passada a euforia em torno da “Constituicdo Cidada”, € o momento de se avaliar se
0s principios democraticos ali inaugurados realmente se transformaram em acdes
praticas do cotidiano dos cidaddos. Observamos, através de um balango
bibliogréfico, que muitos desafios sdo impostos aos novos arranjos institucionais

democraticos. Apontaremos, a seguir, alguns desses limites.

Além dos desafios impostos pela cultura politica brasileira, que, como vimos, excluiu
ou limitou a0 maximo a participacdo popular nos processos decisoérios, hoje vivemos
uma conjuntura econdémica e politica que ataca todo contetdo democratico embutido

na Constituicdo de 1988.

Se é verdade que os anos de ditadura cobram seu preco e a cultura politica autoritaria pesa
como referéncia, mais recentemente a adesdo sem limites do governo federal a doutrina
neoliberal teve um enorme impacto sobre as nossas instituicdes publicas e a vida em
sociedade, e comprometeram profundamente a qualidade de nossa democracia e as
possibilidades de se lutar por um outro modelo de desenvolvimento, uma nova sociedade.
Vivemos num momento em que nossa sociedade se regula pela l6gica do mercado: impde-
se um padrdo de sociabilidade individualista, privatista, competitivo, concorrencial, que

desrespeita o interesse publico e a ética democréatica. O egoismo, o autoritarismo e a
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violéncia se impdem como elementos que estruturam a vida social. A democracia e a

cidadania como valores ndo encontram espaco dentro desta l6gica (BAVA, 2003, p. 18).

A citacdo acima demonstra a atual conjuntura brasileira de valorizacdo dos
instrumentos de concorréncia e da “livre iniciativa”, tipicos de uma cultura mercantil
hegeménica de carater neoliberal. Ja apontamos que foi nos anos de 1990 que a
politica neoliberal passou a se impor, efetivamente, nas administracdes publicas
brasileiras.®* A partir da presidéncia de Fernando Collor, desencadearam-se mais
fortemente as iniciativas para reduzir os gastos estatais que néo aqueles de
interesse do capital e concretizar a ruptura com o passado intervencionista,
caracteristico do modelo da industrializacdo substitutiva de importacbes e do

desenvolvimentismo dos governos militares.

A partir dos anos 1990, o Brasil adentrou num periodo marcado por uma
nova ofensiva burguesa, mais uma vez adaptando-se as requisicdes do
capitalismo mundial. E um momento histérico com caracteristicas
diferentes do p6s-64. Mas, certamente, configura-se como uma contra-
reforma social e moral, na perspectiva de recompor a hegemonia burguesa
no pais. A dominacdo burguesa foi arranhada no processo de
redemocratizacdo [...] (BEHRING, 2003, p. 113).

Essas estratégias foram aprofundadas no primeiro governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, que priorizou reformas constitucionais, o que, por sua vez,
possibilitou a reestruturacdo da ordem econdmica (baseada nos ditames do
Consenso de Whashington) e, sobretudo, a refundacéo das relacdes entre o Estado

e a sociedade.

A reforma administrativa® executada pelo MARE — Ministério da Administracéo e

Reforma do Estado, criado no governo de Fernando Henrique Cardoso, sob a

® “Mas a verdade é que foi a ditadura que comecou o processo de dilapidacdo do Estado brasileiro,
gue prosseguiu sem interrupgdes no mandato ‘democratico’ de José Sarney” (OLIVEIRA, 1998, p. 24-
25).

% De acordo com Behring (2003, p. 146), esta em curso no Brasil ndo uma reforma, mas uma contra-
reforma. A autora afirma que h& uma apropriacéo indébita do termo reformista: “Mesmo que o termo
reforma seja apropriado pelo projeto em curso no pais ao se auto-referir, partirei da perspectiva de
gue se esta diante de uma apropriacdo indébita e fortemente ideoldgica da idéia reformista, a qual é
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direcdo do ministro Luiz Carlos Bresser Pereira —, levou adiante um projeto de
redefinicdo drastico de administracdo publica implantada por Vargas. “Para ele
[Bresser Pereira], o Brasil e a América Latina foram atingidos por uma dura crise
fiscal nos anos 1980, acirrada pela crise da divida externa e pelas préaticas de
populismo econémico” (BEHRING, 2003, p. 172).

De acordo com esta viséo, o Estado brasileiro sofre do mal da ineficiéncia,
sendo preciso, portanto, purifica-lo de suas disfungBes burocréticas,
buscando alcancar o modelo de administragéo publica gerencial, que nada
mais € do que uma transposicdo das praticas bem sucedidas da
administracdo de empresas para o setor governamental (GRUPO DE
ESTUDOS SOBRE A CONSTRUCAO DEMOCRATICA, 1998 — 1999, p.
86).

O objetivo da reforma, entdo, é a substituicho de uma burocracia baseada no
modelo racional-legal weberiano (Reforma Burocratica) por uma nova modalidade de
administracdo publica do tipo gerencial que viabilizasse a disciplina fiscal, a
privatizacdo e a liberalizacdo comercial. A diferenca entre uma e outra forma de
administracdo se fundamenta em dois principios: 1) a administracdo publica
burocrética busca o controle dos processos, enquanto a gerencial, o controle dos
resultados; 2) para a administracdo publica gerencial, o interesse publico ndo pode
ser confundido com interesse proprio do Estado, como ocorre com a administracédo
publica burocratica (BEHRING, 2003).

A reforma proposta por Bresser Pereira apresentou como objetivos: a curto prazo,
facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos estados e municipios; a médio prazo,

tornar mais eficiente e moderna a administracéo publica.

Ao Estado cabe um papel coordenador suplementar. Se a crise se localiza
na insolvéncia fiscal do Estado, no excesso de regulacdo e na rigidez e
ineficiéncia do servico publico, h4d que reformar o Estado, tendo em vista
recuperar a governabilidade (legitimidade) e a governance (capacidade
financeira e administrativa de governar). A perspectiva da reforma é
garantir taxas de poupanca e investimento adequadas, eficiente alocacdo
de recursos e distribuicdo de renda mais justa. O lugar da politica social no

destituida de seu contetido progressista e submetida ao uso pragmético, como se qualquer mudanca
significasse uma reforma, ndo importando seu sentido, suas conseqiéncias sociais e direcao
politica”.
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Estado social-liberal é deslocado: os servigos de salde e educacao, dentre
outros, serdo contratados e executados por organizagdes publicas néo-
estatais competitivas (BEHRING, 2003, p. 173).

Nesse projeto, a participacdo politica popular ganha um novo sentido e aparece
como um mecanismo promotor da solidariedade entre governantes e governados,
que contribuem para aliviar e agilizar as acbes governamentais. Simionatto (1998)
destaca que, nos anos 1990, hd uma inversdo do processo vigente nos periodos
populistas, em que as classes hegemonicas faziam concessbes aos setores
populares. Hoje, o Estado, em nome das elites econbmicas, impde sacrificios as
classes populares, as quais, muitas vezes, consentem em favor da hegemonia

burguesa.

De acordo com a “reforma”, o Estado deve se apresentar enquanto um Estado
democratico, mesmo que esta proposta seja extremamente instrumental e

reducionista da democracia. Sendo assim,

[...] esse Estado deve ser também democratico, ja que ‘as classes
dominantes ndo necessitam do uso da forca para se apropriar de uma
parte consideravel do excedente social’ e a democracia deve existir como
meio de acesso ao poder politico, bem como a divisdo desse mesmo poder
pelas classes dirigentes (BEHRING, 2003, p. 174).

Nogueira (2004) ressalta que, na década de 90, o Brasil consolidou e organizou
institucionalmente seu compromisso com o regime democratico. Todavia, ndo se
edificou um sistema politicamente democrético, ndo houve mudanca substantiva dos
habitos democraticos e ndo se rompeu efetivamente com as praticas que

caracterizam a nossa cultura politica.

Nesse contexto, a participacdo se apresenta com um conteudo gerencial, ou seja, a
sociedade civil podera interferir, administrar e colaborar com as ac¢fes publicas
estatais e, em alguns casos podera substituir o Estado na implementacdo de
determinadas politicas sociais. Tatagiba (2003, p. 16-17) explica claramente em que

se configura a participacéo gerencial:
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[...] no modelo democrético gerencial, o estabelecimento dos acordos ou a
mobilizagdo para a agdo conjunta ndo resulta necessariamente — embora possa vir
a ocorrer, dentre outros motivos, pela pressdo dos grupos convidados a participacéo
— de um debate prévio e informado acerca das alternativas postas a definicéo do
problema e das formas de intervencdo. O que esta em jogo nao é a definicdo
compartilhada do que devera ser, em cada caso, considerado interesse publico, mas
a disposicéo de cada ator ‘realizar a sua parte’, ‘oferecer sua contribuicdo’,
disponibilizar seu tempo e criatividade para ‘reunir esforcos’ visando a solugdo de
um problema, que s6 pode ser resolvido ‘com a contribuigdo solidaria de todos’.
[...] Uma experiéncia participativa bem sucedida é aquela em que 0s atores sociais
aceitam dividir com o governo, depois de sensibilizados para tanto, as
responsabilidades pela execugdo das politicas, podendo inclusive assumir
diretamente os custos de sua implementacéo.

Podemos afirmar que o tema da participacdo popular esta, atualmente, inserida no
discurso e na préatica de diversas forcas politicas que disputam a hegemonia no
cenario brasileiro. Por isso, devemos considerar que realmente presenciamos um
movimento que luta por novos espacos democraticos e pelo fortalecimento dos ja
existentes, com vistas a legitimar a participagéo real dos cidadéos na direcao politica
do Pais. Mas também, existe um movimento que utiliza 0 mesmo argumento da
redefinicdo das relacbes entre o Estado e a sociedade civil, visando a diminuicao
das intervencbes estatais nas expressfes da questdo social. Esse movimento
reforca a idéia da participacdo gerencial e, “neste quadro, caberia as agéncias
autbnomas e as organizacdes sociais, constituidas a partir da sociedade civil, a
execucdo das politicas [...] Nesta divisdo de atribuicbes, ndo ha referéncias a
participacdo da sociedade civil no planejamento e formulacdo destas politicas”
(GRUPO DE ESTUDOS SOBRE A CONSTRUCAO DEMOCRATICA, 1998 — 1999,
p. 87).

Apresentados os resultados do balango bibliografico dos conselhos gestores no Brasil,
partiremos para a discussao da trajetdria das politicas sociais no campo da crianca e do
adolescente, marcando 0 momento em que a participacdo popular ganha destaque no

planejamento dessas politicas.
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CAPITULO 4

INFANCIA, ADOLESCENCIA, POLITICA SOCIAL
E PARTICIPACAO POPULAR

"Ha que se cuidar do broto para que a vida nos dé flor e fruto" (MILTON
NASCIMENTO).

4.1 - O DESPERTAR DO SENTIMENTO DE INFANCIA

A histéria social e cultural que marca o mundo ocidental e, em particular, o Brasil,
nao apresenta um passado de glérias em relacdo ao modo de pensar e agir no que
diz respeito a atencdo as criancas e aos adolescentes, principalmente as criancas e

adolescentes pobres.
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Conhecer e analisar essa historia facilitara a compreensdo dos avancos e
implicacdes que temos hoje em relacdo a implementacdo do ECA e de uma gestao
partilhada da politica de atendimento. Buscar na histéria as origens do passado para
avaliar o presente e — quem sabe? — projetar o futuro pode ser um bom caminho
para permitir uma mudanca de paradigma, em um momento historico e cultural no
qual as representacfes sociais e politicas podem ser reconstruidas em direcado a
formas mais democraticas de participagdo. Para tanto, vamos recorrer a historia e
apontar 0 momento em que a infancia e a adolescéncia passam a ser reconhecidas

na sociedade ocidental.

As andlises de Aries (1981) nos fazem compreender a infancia como uma
construcdo social e cultural e ter clareza de que os modos de representa-la
transformaram-se ao longo da histéria e se apresentaram de maneiras diversas
segundo os diferentes grupos sociais. O autor realiza, nessa obra, uma analise
aprofundada sobre as representacdes da infancia, perpassando todo o periodo que
vai da sociedade medieval até a modernidade.

Na sociedade medieval, o sentimento de infancia ndo existia. Isso significa que nao
havia a consciéncia das particularidades infantis, as particularidades que distinguem,

essencialmente, a crianca do adulto.

Essa mentalidade fica expressa, especialmente, na analise que o autor faz da
representacdo da crianca através da arte: “Até por volta do século XlIl, a arte
medieval desconhecia a infancia ou ndo tentava representa-la. E dificil crer que essa
auséncia se devesse a incompeténcia ou a falta de habilidade. E mais provavel que
ndo houvesse lugar para a infancia nesse mundo” (ARIES, 1981, p. 17). Essa
constatagcdo permitiu ao autor acrescentar que, do ponto de vista da vida real, e ndo
apenas no de uma transposicao estética, a infancia era um periodo curto, logo

ultrapassado e cuja lembranca era logo perdida.
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Esse modo de pensar as criancas direcionou as formas de tratamento em relacéo
aos pequenos. As criancas eram consideradas e consequentemente tratadas como
“adultos em miniatura” (ARIES, 1981). Por essa raz&do, assim que a crianga tinha
condicbes de viver sem a presenca da mée ou da ama (por volta dos 7 anos de

idade), ela ingressava no mundo dos adultos e ndo se distinguia mais destes.?’

As criangas eram tratadas com descaso, sendo que a maior parte das maes
entregava seus recém-nascidos a amas-de-leite. A renuncia ao aleitamento era
justificada, muitas vezes, pela fragueza de algumas maes. Outras apelavam para a
estética, afirmando que perderiam a beleza, tendo ainda a seu favor a ordem moral e

social vigente.

A amamentacao nos seculos XVII e XVIII era considerada repugnante e ridicula, um
ato que inferiorizava as classes abastadas. No entanto, esse pensamento também
penetrou nas classes populares, que procuravam pelos mercados e pelas ruas amas
que pudessem amamentar seus filhos. A maior diferenca quanto a essa prética entre
pobres e ricos é que os ultimos, com a ajuda de um médico, selecionavam as amas
com aparéncia saudavel, bonitas e calmas. As classes populares, ao contrario,
sequer examinavam a saude ou o leite dessas mulheres. Comuns a ambas as
situagbes sdo os relatos literarios de maus tratos, falta de higiene e mortalidade

infantil.

Acrescente-se a isso 0 uso de narcoticos e aguardentes para fazer a crianga dormir e
ficar tranquila. Muitas morreram por uma dose excessiva. Mas, se suportasse tudo
isso, a crianga ainda teria que passar por outra prova terrivel: a sujeira e a falta de
higiene. As vezes, passam-se semanas sem que suas roupas ou palha sobre a qual se
deita sejam trocadas (LINS, 1997, p. 97).

Ressalte-se que o que predominou até o final do século XVIII foi um sentimento de
indiferenca por parte dos pais em relacdo a esses acontecimentos. A propria
mortalidade infantil era considerada banal, compreendida como um acidente

corrigueiro que o nascimento de um préximo filho poderia reparar.

%" A insercdo da crianca no mundo adulto dava-se mediante a adogdo do mesmo padrdo de vida,
incluindo a realizacéo de atividades, forma de vestir-se, participa¢cdo em jogos e no trabalho.
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As criancas eram menosprezadas, consideradas um grupo de segunda categoria,
“uma espécie de adulto em miniatura, um ser imperfeito que precisava sair deste

estado infantil para merecer algum respeito” (WEBER, 1998, p.23).

Nesse momento histérico, a socializacdo das criancas ndo se dava no interior da

familia e sequer era controlada ou assegurada por esta:

As trocas afetivas e as comunicac¢des sociais eram realizadas, portanto,
fora da familia, num ‘meio muito denso e quente’, composto de vizinhos,
amigos, amas e criados, crian¢as e velhos, mulheres e homens, em que a
inclinacdo podia se manifestar mais liviemente. As familias conjugais se
diluiam nesse meio (ARIES, 1981, p. 10).

O contexto descrito aponta que o sentimento de familia, conforme valorizado nos
dias correntes — 0s sentimentos entre pais e filhos e entre marido e esposa — nao
eram tao fundamentais para a manutencao do equilibrio e da existéncia da familia. A

familia era muito mais moral e social do que sentimental (ARIES, 1981).

Contudo, de acordo com Ariés (1981), o fim do século XIX assinala um periodo de

grandes mudancas na socializacdo e no sentimento em relacéo a infancia.

Tais mudancas podem ser compreendidas a partir de duas abordagens que se
relacionam e que contribuiram para o despertar do sentimento pela infancia. Pode-
se dizer que ambas as abordagens foram determinantes para que a infancia saisse

do anonimato.

A primeira abordagem se refere a influéncia da escolarizagdo na formagédo moral e
espiritual das criancas (0 que acontece sob a orientacdo dos educadores e

sacerdotes tanto catélicos quanto protestantes).

A instituicdo escolar marcara uma grande mudanca na forma de representar e agir
com relacdo a crianca. Se, durante a Idade Média, a educacédo das criancas se
dava através da aprendizagem junto aos adultos, com a abertura da escola as

criangas, essa instituicdo se tornou um instrumento de iniciagdo social que
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determinava a passagem da infancia para o mundo adulto (ARIES, 1981). A escola
passa, cada vez mais, a se tornar um meio de isolar as criancas do mundo dos

adultos.

A sociedade passa a compreender que a crianca necessita viver uma fase
diferenciada do adulto. Por isso, a instituicdo escolar desenvolverd um regime

especial de educacédo antes de a criancga se integrar ao mundo dos adultos.

Até entdo, as escolas eram reservadas a um pequeno numero de clérigos e
misturavam as diferentes idades dentro de um espirito da liberdade de costumes.
Durante muito tempo, a escola permaneceu indiferente a reparticdo e a distincdo das
idades, pois seu objetivo principal era a formacdo moral e social. Sendo assim,
recebia de maneira indiferente as criancas, os jovens e os adultos, precoces ou

“atrasados”.

Essa indiferenca da escola pela formacao infantil ndo era prépria apenas dos
pensadores retrogrados. E importante notar que os humanistas do
Renascimento a compartihavam com seus inimigos, 0s escolasticos
tradicionais. Assim como os pedagogos da ldade Média, eles confundiam
educacgdo com cultura, e estenderam a educacéo a toda a duracdo da vida
humana, sem dar um valor privilegiado a infancia ou a juventude, sem
especializar a participacéo das idades (ARIES, 1981, p.101).

Dizer que um menino estava com idade para ir a escola néo significava,
necessariamente, que se tratava de uma crianca. la-se para a escola quando se
podia, ou muito cedo, ou muito tarde. Sendo assim, nem todas as criancas
passavam pela escola. Para elas, permaneciam os antigos habitos da precocidade
da Idade Média.®® A divisdo que se fazia entre as criancas que iam para a escola e

as que cedo ingressavam no mundo dos adultos ndo correspondia a sua condi¢cdo

% As criancas eram enviadas para casas de pessoas estranhas apés os 07 ou 09 anos de idade e |4
permaneciam por quase dez anos. Nessas casas, elas trabalhavam como aprendizes,
desempenhando fungdes domésticas, principalmente servindo a mesa. Esse trabalho, em casas de
estranhos, tinha por objetivo a aprendizagem de boas maneiras. As criangas eram enviadas por seus
pais as casas alheias ao mesmo tempo em que estes recebiam em suas casas outras criangas. Além
disso, era frequente que essas criancas, quando maiores, nd0 mais retornassem para as suas casas.
No caso das meninas, elas nunca iam a escola. Para elas, os habitos de precocidade e de uma
infancia curta mantiveram-se inalterados. A partir dos dez anos, as meninas ja eram consideradas
mulheres. Desse modo, sua aprendizagem era basicamente a doméstica (ARIES, 1981).
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social. Apesar de a populacdo escolar ser constituida, principalmente, por filhos de
burgueses, juristas e eclesiasticos, nela havia também filhos de camponeses e
artesdos, assim como havia filhos de nobres que n&o freqientavam a escola
(ARIES, 1981).

No entanto, essa situacdo ndo perdurou por muito tempo, e a condi¢do social
passou a marcar o espaco da educacdo. A escola passa a ser dividida por um
sistema de ensino duplo, que seleciona de acordo com a classe social. O ensino
secundario (mais longo) para os burgueses, e o0 ensino primario (mais curto) para os
pobres (ARIES, 1981).

Foi nessa nova configuracdo do sistema escolar que a idéia de disciplina se edificou
e logo se estendeu para toda a sociedade. Apresentavam-se novos principios de
comando e hierarquia. A disciplina escolar tera sua origem na disciplina religiosa e,
mais tarde, a propria familia também foi entendida como um ator importante no
aperfeicoamento moral das criangas, incorporando a disciplina como central na

educacao da infancia e da juventude.

Assim, a evolucdo da mudanca na educacédo significou, também, uma preocupacéo
dos pais de estarem mais proximos dos filhos. “A substituicdo da aprendizagem pela
escola exprime também uma aproximacao da familia e das criangas, do sentimento
da familia e do sentimento da infancia, outrora separados. A familia concentrou-se
em torno da crianca” (ARIES, 1981, p.101).

A extensao da freqiéncia escolar também significou uma mudanca na forma de as
familias se relacionarem com as criangcas. Como ja salientado neste trabalho, até o
final da Idade Média, a familia era muito mais uma realidade moral e social do que
sentimental.*® Todavia, a expansdo da preocupacdo escolar com a moral das

criancas correspondeu também a uma preocupacdo dos pais em vigiar seus filhos

% Nos meios mais ricos, a familia se baseava na prosperidade do patriménio e na honra do nome.
Para os pobres, a familia ndo correspondia a nada além da instalacdo do casal no seio de um meio
mais amplo (ARIES, 1981).
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mais de perto, visando treina-los para resitirem melhor as tentacdes do mundo

adulto. Dessa forma, a familia passou a se concentrar em torno da crianca.*

Aries (1981) e Badinter (1985) afirmam que a familia, enquanto grupo privado, vai
surgindo, no Ocidente, ao lado da infancia a ser protegida e preservada dos perigos
do meio. Com o surgimento desse novo sentimento, as criangas comecam a receber
nomes préprios, a saber quantos anos tém, assim como 0S pais passam a
considerar importante saber quantos séo os seus filhos. H4 um reconhecimento da
especificidade deste periodo da vida, expresso pelos novos lugares que Ihes sdo
determinados nos cémodos das casas, na dimensao dos maoveis, nas atividades que
Ihes seriam proibidas. H4 também um lugar entre os saberes, justificando uma
medicina especializada, uma pedagogia que lhes seja prépria. Isso contribuiu para
consolidar representacfes de criancas separaveis das de adultos, fortalecendo a
familia como unidade distinta, lugar de protecdo e isolamento onde os filhos devem

ser educados.

Além disso, outro aspecto, de grande importancia, contribuiu, concomitantemente,
para a passagem da familia social e moral da Idade Média a familia moderna. A
mudanc¢a no modo de produgdo — transicdo do feudalismo para o capitalismo —
exigiu que a infancia passasse a receber maiores cuidados. Do ponto de vista dos
interesses dominantes na sociedade capitalista, era importante que as maes
cuidassem da saude e da educacao dos seus filhos, visto que isso poderia garantir a
sobrevivéncia da futura méo-de-obra necessaria para a manutencdo do novo
sistema*' (BADINTER, 1985).

A aparicdo do sentimento da infancia nasce no contexto burgués e sustenta a
mudanca de insercdo da crianca na sociedade. No quadro de uma economia

mercantil em fase de expanséo, e dentro da qual cada um deveria participar num

“OUm exemplo dessa mudanca foi que o velho habito de enviar os recém-nascidos para as casas das

amas passou lentamente a se modificar. Com a centralidade da crianga no seio familiar, a ama é
uem ira se deslocar e passar a morar com a familia.

*L E no capitalismo que as preocupacdes e cuidados com a infancia ganham mais énfase, visto que

era indispenséavel que a forma¢éo dos infantes fosse coerente com os valores do novo sistema —

baseado no lucro, no livre comércio e no reconhecimento do trabalho enquanto valor moral.
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processo aberto de troca de bens e de compra e venda de forca de trabalho, a
familia de tipo antigo, fundada na autoridade paterna, numa nocdo alargada de
linhagem e no dever de conservacdo do patrimoénio, comecga, entdo, sobretudo no
territério social da burguesia, a ceder rapidamente lugar a familia conjugal, dentro da
qual a crianca e o jovem se transformaram num investimento, num capital que era
preciso valorizar, e que ampliava ou diversificava as outras formas de patriménio. O
crescimento demografico e a concentracdo urbana iriam acentuar as condi¢cdes
desta transformacgéo (BADINTER, 1985).

O Emile (1762), de Jean-Jacques Rousseau, sintetiza essa nova abordagem da
crianga, vista como portadora de potencialidades em devir e de um valor intrinseco,
cuja natureza e necessidades era preciso empenhar-se em conhecer. O apego a
crianca e a suas particularidades ndo se exprime mais pela diversdo ou o brincar,
mas pela responsabilidade da familia em cuidar da saude e da educacdo dos

infantes. Cabe a mae amar, alimentar seus filhos e educa-los conforme a nova

ordem econdmica que se desenvolvia (LINS, 1997).

Ariés (1981, p. 189) salienta que esse processo deu-se lentamente e se restringiu
durante muito tempo “[...] as classes abastadas, dos homens ricos e importantes do

campo ou da cidade, da aristocracia ou da burguesia, artesao ou comerciante”.

Somente a partir do século XIX esse sentimento vai se expandir a todas as camadas
sociais e se impor hegemonicamente a sociedade. A familia passa a se configurar
como um espago cada vez mais fechado e que se volta cada vez mais para 0s seus
membros, reforcando a idéia de espaco privado e contribuindo, juntamente com as
transformacdes na educacdo, para 0 surgimento de uma nova concepcdo de

infancia e adolescéncia que passa a ser adotada na sociedade moderna.

Essa nova concepcao inaugura a idéia de maior subordinacdo e dependéncia das
criancas aos adultos, colocando a necessidade de fortalecimento da familia para

garantir a protecdo dos infantes. Aliada a essa nova funcdo social da familia,
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também serd reforcada a intervencdo da sociedade e do Estado para oferecer as
criancas escolarizacao, assisténcia e protecao. Todavia, deve-se ressaltar que todo
esse processo de reconhecimento das particularidades infantis vai acontecer
inserido na concepc¢ao de preservar a crianca, porém disciplinando-a.

Ressalte-se que, nessa nova ordem, também se passou a entender a pobreza de
uma maneira diferente. A situacdo de pobreza alterou-se nesse momento de
transicdo, na sociedade ocidental, por dois principais fatores: a derrocada do
feudalismo e o cercamento dos campos, que transformaram, em grande medida, os
modos de vida e de trabalho da populacdo. Desse modo, o surgimento do
capitalismo, o avanco do livre comércio e a mercantilizagdo da forgca de trabalho
transformaram a pobreza coletiva predominantemente rural em pobreza urbana, algo

individual, muito embora comum a grande maioria das pessoas (LEITE, 2002).

Isso fez com que a forma de se representar a pobreza também se alterasse. Durante
a ldade Média, a pobreza era vista como algo natural e resultado da vontade
divina.** Sendo a pobreza fruto da vontade divina, ela também ser4 aspecto
fundamental do que Castel (1998) denomina “economia da salvacdo”. Nesse
contexto, a doagdo de esmolas serd o elemento condutor para a salvagdo dos

pecadores.

[...] a caridade representa a via por exceléncia da redencdo e o melhor
investimento para o além. [...] Estabelece-se um comércio entre o rico e o
pobre, com vantagens para as duas partes: o primeiro ganha a sua
salvacdo gracas a sua acao caridosa, mas o segundo é igualmente salvo,
desde que aceite sua condicdo (CASTEL, 1998, p. 65).

As referéncias utilizadas por Leite (2002) apresentam outro elemento que também
contribuia para a naturalizacdo da pobreza e a nao-contestacdo do mundo

estratificado rigorosamente entre ricos e pobres. Esse novo elemento diz respeito ao

20 pensamento cristdio medieval que direcionava as representacfes da pobreza baseava-se na
seguinte afirmacgdo: “Incumbe a graga de Deus conceder riqueza e forga, ou condenar a debilidade e
a pobreza: ao homem né&o resta sendo aceitar humildemente a condi¢édo que lhe tiver sido atribuida”
(GEREMEK, 1989 apud LEITE, 2002, p. 7). “[...] a pobreza fazia parte da ordem natural das coisas,
da natureza fisica, de uma economia débil, de uma natureza humana que era fragil e falivel”
(HIMMERLFARB, 1988 apud LEITE, 2002, p. 7).
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fato de que “os pobres, durante a Idade Média, ndo eram desfiliados, ndo se

encontravam desenraizados de seu préprio meio social” (LEITE, 2002, p. 8).

Essa filiacdo social fazia com que os pobres, mesmo vivendo nas mais precarias
condicbes de sobrevivéncia, mantivessem-se nos seus locais de origem. Isso
porque: “[...] a conjuncdo do fato de estar colocado sob a protecdo de alguém
poderoso [...] e do fato de estar inscrito em redes familiares ou da mesma linhagem
e de vizinhanca da comunidade de habitantes garantia uma protecdo maxima contra
0s acasos da existéncia” (CASTEL, 1998, p. 50).

Entretanto, todo esse cenario sera modificado durante a longa transicdo do
feudalismo ao capitalismo. Serd com a modernidade pré-industrial que surgird uma
nova modalidade de pobreza, uma pobreza mével. Com o cercamento dos campos e
a emergéncia do modo de producédo capitalista, um grande numero de individuos
passou a migrar em busca de trabalho onde quer que isso fosse possivel. Rompiam-
se, com isso, os tradicionais lacos sociais e os individuos passaram a se desligar
dos seus locais de origem, apresentando-se desenraizados espacial e socialmente
(LEITE, 2002).

Assim, a pobreza passa a ser considerada como capaz de desordenar o mundo,
visto que, entdo, se constituia como uma pobreza mével. Por isso, as situacdes de
pobreza e miséria passaram a ser encaradas como um problema que precisava ser
combatido. Os pobres passam a ser vistos como um problema, diferentemente do
que tinha acontecido na ldade Média, porque, por um lado, eram, em geral,
forasteiros, individuos vindos de outras localidades, sem vinculos com os habitantes
da localidade em que passavam a morar; por outro lado, eram em grande numero,
concentrando-se em espacgos geograficos relativamente pequenos; por fim,
diferentemente do que tinha ocorrido na Idade Média, a partir da modernidade pré-
industrial os pobres frequentemente n&do tinham um lugar pré-definido na sociedade,
e aqueles que ndo conseguiam um posto trabalho passaram a ser chamados

“vagabundos”, sofrendo as penalidades correspondentes (LEITE, 2002).
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Com a Revolucdo Industrial, as situacfes de pobreza passam a ter uma causa
evidente: a pobreza passa a ser entendida como fruto de um sistema que nao
absorvia toda a forca de trabalho disponivel, que tem o mercado e ndo os individuos
enquanto prioridade.*®

No caso de criancas e adolescentes pobres, o pensamento ndo foi diferente. Se a
familia ndo era capaz de prover o minimo necessario para a sobrevivéncia e 0
ajustamento dos infantes, cabia a classe dominante e aos governantes adotarem
algumas medidas que garantissem a manutencdo da ordem. Seguem, nesse
contexto, os primeiros ensaios de politicas sociais, combinando assisténcia aos
necessitados e repressdo violenta contra os individuos tidos como vagabundos
(LEITE, 2002).

Essas formas de combater a pobreza passaram a reservar aos pobres o trabalho
forcado, a reclusdo e diversos tipos de castigo.** Todas as intervencdes visavam
manter a “paz social”’, visto que o empobrecimento massivo era percebido pelas
classes dominantes como uma fonte de perigo, que trazia como consequéncia a

degradacéo moral dos individuos por ele atingidos (LEITE, 2002).

A partir desse entendimento, logo se estendeu pela sociedade capitalista a idéia da
criminalizacdo da pobreza. A sociedade capitalista rapidamente considerou a
pobreza como um fendmeno perigoso para o equilibrio social, estabelecendo uma

relagéo “natural” entre miséria e delinquiiéncia.

Assim, ndo deve causar surpresa a freqiiéncia com que era utilizada a
expressao ‘classes perigosas’, constantemente em referéncia as ‘classes
laboriosas’. [...] Os perigos que as classes dominantes viam nas ‘classes
laboriosas’ eram das mais diversas ordens (LEITE, 2002, p. 18).

3 Com o capitalismo torna-se visivel “[...] uma acumulacdo da miséria equivalente & acumulacédo de
capital. Por isso, o que num pdlo é acumulagdo de riqueza é, no pélo contrario, isto €, na classe que
cria seu proprio produto como capital, acumulacdo de miséria, de tormentos de trabalho, de
escraviddo, de despotismo e de ignoréancia e degradacdo moral’ (MARX, 1973 apud LEITE, 2002, p.
16).

4 Esse caldo de acdes que combinou assisténcia e repress@o sera mais bem exemplificado quando
analisarmos a trajetdria das politicas sociais para as criancas e adolescentes no Brasil.
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Todo esse contexto fez com que o0s pobres, e especialmente as criangcas e
adolescentes pobres, se transformassem em objeto de maior atencéo e intervencao

do Estado, dos filantropos, médicos, higienistas, educadores, juristas, etc.

Veremos, a seguir, como essa situacédo se manifestou no caso brasileiro.

42 - PELAS MAOS DE QUEM? AS POLITICAS SOCIAIS
BRASILEIRAS DE ATENCAO A CRIANCA E AO ADOLESCENTE

O Brasil importou - e com grande atraso historico - os valores e a cultura européia no
modo de pensar e tratar as criancas, principalmente no que se refere as criancas
pobres. Tanto a escolarizacdo quanto a emergéncia da vida privada instalaram-se
com grande atraso em comparacao com a Europa. Esse atraso deu-se em funcéo do
proprio processo de desenvolvimento do Pais, apoiado, inicialmente, no antigo
sistema colonial e, posteriormente, numa industrializacdo tardia (DEL PRIORI,
2000).

Desse modo, é possivel observar, j& no inicio da colonizacdo, uma certa
desvalorizacdo da infancia. A crianca néo era foco de atencédo especial. Elas ndo
eram percebidas nem ouvidas. Nem falavam nem delas se falava (RIZZINI; PILOTTI,
1995).

Mantinha-se, na sociedade brasileira, a idéia de uma infancia curta e que também
apontava os sete anos como a idade da raz&o. Outro aspecto que permanecia era o
fato de a familia continuar sendo uma realidade moral e social muito mais do que
sentimental. Isso significa que a nocao de intimidade foi, durante longo tempo, muito

precaria no Brasil.
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Os lares monoparentais, a mesticagem, a pobreza material e arquitetbnica
que se traduzia em espacos onde se misturavam indistintamente criancas e
adultos de todas as condicdes, a presenca de escravos, a forte migracéo
interna capaz de alterar os equilibrios familiares, a proliferagéo de corticos
no século XIX e de favelas no século XX séo fatores que alteram a nogao
que se pudesse ter no Brasil, até bem recentemente, de privacidade tal
como ela foi concebida pela Europa urbana e burguesa (DEL PRIORI,
2000, p. 11).

No entanto, o segmento social infantil pobre e/ou abandonado ja se apresentava
enguanto um problema, que, por isso, necessitava da intervencdo das classes

dominantes e do Estado.

Pode-se afirmar que as primeiras iniciativas de intervencéo relativas a crianca foram
quase todas de carater religioso (RIZZINI; PILOTTI, 1995). Entretanto, algumas
dessas acdes ndo atingiam as criancas negras, que permaneciam como propriedade

do seu senhor.

As intervencdes assistenciais brasileiras reproduziam a légica do combate a pobreza
européia, na qual eram comuns o trabalho forcado, os castigos violentos e a

reclusao.

Uma revisao da histéria da assisténcia a infancia no Brasil, desde o periodo colonial,
mostra-nos que toda pratica assistencial voltada para criancas pobres pautava-se no
trabalho. As criangas indias eram catequizadas enquanto aprendiam a trabalhar; os
pequenos escravos, desde muito cedo, passavam a servir aos seus senhores; as
criancas abandonadas recebiam “protecdo” das Santas Casas de Misericordia até os
sete anos de idade e depois eram entregues para o trabalho; as criancas orfas eram
destinadas aos asilos, onde aprendiam a desenvolver o “sentimento de amor ao
trabalho” (RIZZINI; PILOTTI, 1995).

Essa nocdo de assisténcia a infancia baseada no trabalho estende-se ao periodo
republicano, mesmo com o advento de mudancas, quando a filantropia entra em

cena através dos higienistas* e filantropos.

“5 “Assim como ocorrera em alguns paises europeus, foi a questdo sanitaria-higienista que propiciou,
no Brasil, o despertar para as precarias condicdes de vida de amplos segmentos da populacdo
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Deve-se ressaltar que, assim como ocorreu no inicio do capitalismo europeu, aqui no
Brasil, mesmo em se tratando de uma industrializacao tardia, a crianca passou a ser
vista como futura mao-de-obra para a industria, e a capacidade de trabalho se
apresentou, de acordo com a ideologia vigente, como o Unico bem da populacdo
empobrecida. Por isso, a centralidade do trabalho nas acfes sociais para os pobres
continuara ainda no periodo republicano. Era preciso incutir a disciplina do trabalho
nas criancas, objetivando a “protecdo da sociedade” contra “futuros” delinquentes

0Ci0SO0S.

Também se mantiveram a aplicagdo de castigos violentos e as péssimas condi¢cdes
de vida em que as criancas eram submetidas. Exemplos dessa situagdo nao faltam
na historia brasileira de “atencdo” a crianca e ao adolescente. A resisténcia a
catequese era capitulada na lei portuguesa como motivo suficiente para o uso da
forca; as criancas escravas, além de submetidas a frequientes castigos, morriam com
facilidade, devido as precarias condicbes em que viviam seus pais; nas Rodas dos
Expostos*®, a mortalidade era elevada em funcdo da falta de condicées adequadas
de higiene, alimentacao e cuidados em geral (RIZZINI; PILOTTI, 1995).

A reclusdo também serq uma constante caracteristica das acfes voltadas para as
criangas e adolescentes brasileiros. Os asilos, bem como as demais instituicdes de
internacdo que existiam — Colbnias Correcionais, Patronatos Agricolas, Institutos
Publicos*” —, conforme relata Rizzini (1997), eram casas situadas longe das
cidades, inclusive em ilhas, nas quais se colocavam dezenas de criancas de 7 a 8
anos que passavam a ser educadas numa instrucdo quase que exclusivamente

religiosa, vivendo sem higiene e muitas vezes em ambientes escuros e sem

vivendo nos centros urbanos impulsionados pela indastria. [...] A propagagdo das doencas
relacionava-se diretamente as catastréficas condi¢cdes de higiene as quais estava submetida grande
parte da populagdo. [...] A denlncia realizada pelos sanitaristas abriu caminho para a propria
intervencgdo sobre a pobreza” (VALLADARES, 1991, p. 84-85).

“° Dispositivo instalado na parede lateral ou frontal das Santas Casas de Misericordia, que consistia
num cilindro que unia o interior da Santa Casa a rua. Era aberto num de seus lados, onde a crianca
era depositada, para, em seguida ser girado sobre o préprio eixo, levando o infante para dentro dos
muros, quando entéo o expositor tocava uma sineta para avisar a rodeira que uma crianga havia sido
exposta (RIZZINI; PILOTTI, 1995).

Considero que todas essas instituicbes podem ser classificadas como “instituicdes totais”, na
acepcao que Goffman (2005) d& a esta expressao. Sao instituices com tendéncias de “fechamento”.
“Seu ‘fechamento’ ou seu carater total € simbolizado pela barreira a relagdo social com o mundo
externo e por proibi¢cdes a saida que muitas vezes estdo incluidas no esquema fisico — por exemplo,
portas fechadas, paredes altas, arame farpado, fossos, agua, florestas ou pantanos. A tais
estabelecimentos dou o nome de institui¢des totais [...]" (GOFFMAN, 2005, p. 16).
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ventilacdo. Essas criancas eram pessimamente alimentadas, sujeitas a castigos
severos, dos quais 0 mais suave era o suplicio da fome e da sede. O trabalho era

tido como a forma de se evitar que os asilos se tornassem viveiros de parasitas.

O isolamento dos desajustados em espagos educativos e corretivos
constituia estratégia segura para a manutencao ‘pacifica’ da parte sadia da
sociedade. O propdsito de classificar os diferentes e confina-los em
espacos de segregacao e de isolamento afinava com a modernidade do
Pais, que renegava seu passado escravista e trilhava o caminho da
civilizacdo pela negacdo permanente da barbéarie que se apresentava sob a
forma de diversidade irresponsavel e cadtica. Tratava-se, antes de tudo, de
conferir ordem a uma popula¢édo multifacetada e disforme (ADORNO, 1990,

p. 9).

E nesse contexto que surgem as policias das familias, com o discurso de que
existiam para o bem dos infantes. Essas policias tinham o poder de entrar nas casas
e intervir na moralidade da familia. A pobreza ou a orfandade justificava a retirada da
crianca do seu lar e de sua comunidade (RIZZINI; PILLOTI, 1995). A historia do
controle social formal da infancia como estratégia especifica constitui um exemplo
paradigmatico de construcdo de uma categoria de individuos para quem a protecao,
muito mais que constituir um direito, consiste numa imposicdo. Uma protecdo que
sera concebida apenas na medida das distintas variacdes da segregacédo, que, na
melhor das hipoteses, reconhece a crianga como objeto de compaix&do, mas nunca

como sujeito detentor de direitos.

Essas praticas se perpetuaram até que, em 1927, criou-se uma legislacéo especifica
para a infancia brasileira — o Cédigo de Menores Mello Mattos.*® Pela primeira vez,
foram criadas, em forma de lei, diretrizes para o “cuidado” com a infancia
empobrecida. Entretanto, essas diretrizes eram apenas relacionadas ao
internamento das criancas, reforcando as praticas anteriores* (RIZZINI; PILLOTI,
1995).

8 0 termo “menor” era utilizado para se referir as criancas e adolescentes pobres, abandonados ou
autores de ato infracional, e expressava claramente a idéia de “diminuido socialmente” (RIZZINI,
1997).

“0 Cdédigo de Menores Mello Mattos perdurou por sessenta anos, quando, em 1979, sofreu uma
reformulagcdo, que introduziu na lei a Doutrina da Situacdo Irregular — situacdo essa que era
entendida como aquela em que se encontrava a crianca privada das condi¢ges essenciais a sua
subsisténcia.
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Com o Cddigo, ganhava énfase a figura do Juiz de Menores, que tinha como
atribuicbes julgar, administrar e buscar solucdes soécio-assistenciais. Também
aparece a figura do Comisséario de Menores, que era uma espécie de policia para 0s
adolescentes. Eles procuravam os infratores, ndo para solucionar ou prevenir
infracBes cometidas, mas para retira-los do convivio social (RIZZINI; PILLOTI, 1995).
“Uma imagem de medo [por parte da “sociedade”] que se espelhava em verdadeira
cacada aos ‘comportamentos periféricos’ objeto de intimidacao policial, de sancao
judiciaria, de acao filantrépica” (ADORNO, 1990, p. 9).

Somente nos anos 40 o governo inaugura uma politica mais nitida de atendimento a
infAncia pobre, criando 6rgéos federais responsaveis por planejar e gerir as acfes
para essa parcela da populacdo. A politica para a infancia passou a ser centralizada
na esfera federal de governo. Surge, nesse periodo, o Servico de Atendimento ao
Menor (SAM), que passa a ser responsavel pela orientacdo e sistematizacdo dos
servigcos assistenciais realizados nos patronatos agricolas e nos institutos publicos.
O SAM encaminhava 0s menores, ap0s uma triagem, para esses espacos de

internamento.

Conforme a lei n® 3.799, de 05 de novembro de 1941, cabia ao Servico de

Atendimento ao Menor:

a) sistematizar e orientar os servicos de assisténcia a menores desvalidos e
delinglientes, internados em estabelecimentos oficiais e particulares;

b) proceder a investigacédo social e ao exame médico-psico-pedagdgico dos
menores desvalidos e delingientes;

¢) abrigar os menores, a disposi¢ao do Juizo de Menores do Distrito Federal;

d) recolher os menores em estabelecimentos adequados, a fim de ministrar-
lhes educacdo, instrucdo e tratamento sémato-psiquico, até o seu
desligamento;

e) estudar as causas do abandono e da delinqiéncia infantil para a
orientacdo dos poderes publicos;
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f) promover a publicagdo periddica dos resultados de pesquisas, estudos e
estatisticas (RIZZINI; PILLOTTI, 1995, p. 277).

As instituicdes oficiais e particulares que atendiam aos “menores” enviados pelo
SAM mantiveram as experiéncias mais condenadas na assisténcia a criangcas e
adolescentes. A vigilancia e 0s castigos corporais eram praticas comuns nas
instituicdes. A pratica da vigilancia determina que todos facam o que foi claramente
indicado como exigido, sob condices em que a infracdo de uma pessoa chega a
salientar-se diante da obediéncia visivel dos internos com os funcionarios das
instituicdes. A vigilancia também quer dizer que os internados das instituicées totais
tém todo o dia determinado, o que, para eles, equivale a dizer que todas as suas

necessidades essenciais precisam ser planejadas (GOFFMAN, 2005).

Nessas instituicdes, a autonomia e a individualidade dos sujeitos eram, a todo o
momento, negadas. Os padrdes do vestuario, das rotinas e das atividades realizadas
reforcavam essa idéia. JA no que diz respeito as praticas de violéncia, era comum
uma “série de rebaixamentos, degradacdes, humilhacdes e profanacdes do eu”
(GOFFMAN, 2005, p. 24). A violéncia fisica era tamanha, que chegava a assumir
proporcdes de escandalo publico, dada a extrema violéncia de surras que levavam
0s internos a morte. Os maus tratos ainda se davam atraves da péssima qualidade
da alimentacdo, da superlotacdo, da falta de higiene, da precariedade das
instituicOes e da exploragao sexual (RIZZINI; PILLOTI, 1995).

Desse modo, eram frequentes as fugas dessas instituicdes, devido as péssimas
condicbes em que se encontravam. Levando em consideracdo essas condicdes, 0
entdo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Nelson Hungria, defendeu a fuga dos
“menores” e, ao julgar o pedido de habeas corpus de um adolescente internado no
SAM, disse: “[...] Fez ele muito bem. Fugiu a uma sucursal do inferno. Todos o0s
internos do SAM deveriam fazer o mesmo, pois, fora dele, sua recuperacédo seria
muito mais provavel [...]" (RIZZINI; PILLOTTI, 1995, p. 284). Nesse cenario de
violéncia de todo tipo, 0 SAM passou a ser conhecido como “Sem Amor ao Menor”.
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Além da violéncia, também foram comuns nessa instituicdo denuncias de corrupcao,
gue envolviam seus funcionarios. A corrupcdo atingia o Servico em todos 0s niveis,

desde o Ministério da Justica até as instituicbes de atendimento.

Apos tentativas de reformar o Servico, o projeto de um novo 6rgdo — o Instituto
Nacional de Assisténcia a Menores (INAM) — foi apresentado pelo Presidente da
Republica ao Congresso Nacional em 1955. O Projeto pedia a extingdo da figura do
Diretor do SAM e a criacdo de uma diretoria e um conselho,”® sendo este ultimo
formado por representantes da comunidade. Quanto aos objetivos e a estruturacéo
do Instituto, ndo se diferenciava dos do SAM. Havia somente a preocupacao em
delinear com clareza suas finalidades e dar-lhe maior autonomia, pois o Servico era
subordinado ao Departamento Administrativo do Ministério da Justica, ndo tendo
autonomia sobre as questbes de infra-estrutura do oOrgéo, tais como: material,

pessoal, obras, contratos, pagamentos e prestacdes de contas.

Apés a entrega ao Congresso do Anteprojeto de Lei que transformaria o Servigo de
Assisténcia a Menores (SAM) em Instituto Nacional de Assisténcia a Menores
(INAM), foi instaurada uma Comissdao Parlamentar de Inquérito para apurar
irregularidades ocorridas no SAM. No entanto, essa CPIl ndo apresentou resultado
gue ameacasse a existéncia do Servico. Nao obstante, seis anos depois, com a
realizacdo de uma sindicancia para novamente apurar as irregularidades no SAM, foi
proposta sua extingdo, sendo para isso nhomeada uma comissdo para elaborar o
anteprojeto de criacdo da Fundacao Nacional de Bem-Estar do Menor (FUNABEM) e
as FundacgOes Estaduais de Bem-Estar do Menor (FEBEMS), anteprojeto esse
aprovado em 1° de dezembro de 1964 e transformado na lei n.° 4.513 (RIZZINI;
PILLOTTI, 1995).

Mudavam-se 0s nomes, mas as praticas e as representacfes continuavam as
mesmas: as criancas e adolescentes pobres ainda eram o0s “menores” da sociedade
e, por isso, a violéncia praticada contra eles era aceita por muitos segmentos

sociais.

* pela primeira vez na histéria da assisténcia brasileira a criancas e aos adolescentes, surge,
formalmente, a idéia de constituicdo de um conselho composto por representantes da comunidade
para gerir, em conjunto com o Poder Publico, uma instituicdo publica. Entretanto, essa idéia nao
vingou, na pratica.
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O sistema FUNABEM/FEBEMs tinha como meta oficial proteger a
crianca/adolescente dos "desajustamentos" sociais e da marginalizagéo, visando
integra-la e ressocializa-la na vida em comunidade. A funcdo da Fundacéo era:

Art. 5: Formular e implantar a Politica Nacional do Bem-Estar do Menor, mediante o
estudo do problema e planejamento das solugdes, a orienta¢do, coordenagdo e
fiscalizacdo das entidades que executem essa politica (Lei 4.513 apud RIZZINI;
PILOTTI, 1995, p. 300).

As préticas internas da instituicdo reproduziam a légica do regime militar vigente na
época: repressdo, confinamento e violéncia. Assim, a internacdo mostrou-se mais
uma vez como um sistema degradante e que agravou a situacdo de milhares de
criancas/adolescentes brasileiros, produzindo e reproduzindo entre eles a
marginalidade. A questdo da assisténcia a infancia passou, com tantas outras
coisas, para a esfera de competéncia do governo militar. Este via na questédo social
e, no interior desta, na questdao do “menor”, um problema de seguranga nacional,
julgando-o, portanto, objeto legitimo de sua intervencdo e normalizacdo. As
intervencdes se apoiavam no discurso da “prevencdo da marginalizacdo do menor”
(RIZZINI; PILOTTI, 1995), reforcando, novamente, a criminalizacdo da pobreza, tao
presente na trajetoria das acdes de combate a pobreza no mundo ocidental.

Com a extingdo do SAM, a Fundacao Nacional de Bem-Estar do Menor apresentou-
se como sua antitese, isto €, como uma instituicAo autbnoma, administrativa e
economicamente, e que afastava o fantasma da burocracia e da corrupg¢ao que tinha

caracterizado o SAM.

Eram incumbéncias do érgéo:

| — Realizar estudos, inquéritos e pesquisas para desempenho da misséo
gue lhe cabe, promovendo cursos, semindrios e congressos, e procedendo
ao levantamento nacional do problema do menor;

Il — Promover a articulacdo das atividades de entidades publicas e
privadas;

Il - Propiciar a formagdo, o treinamento e o aperfeigoamento de pessoal técnico e
auxiliar necessarios a seus objetivos;

IV — Opinar, quando solicitado pelo Presidente da Republica, pelos
Ministros de Estado ou pelo Poder Legislativo, nos processos pertinentes a
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concessdo de auxilios ou de subvengdes, pelo Governo federal, a
entidades publicas ou particulares que se dediqguem ao problema do
menor;

V — Fiscalizar o cumprimento de convénios e contratos;

VI — Fiscalizar o cumprimento da politica de assisténcia ao menor, fixada
por seu Conselho Nacional,

VIl — Mobilizar a opinido publica no sentido da indispensavel participacao
de toda a comunidade na solucdo do problema do menor;

VIl — Propiciar assisténcia técnica aos Estados, Municipios e entidades
publicas ou privadas que solicitarem (Lei 4.513, apud RIZZINI; PILOTTI,
1995, p. 300).

A FUNABEM era o 6rgéo central, de carater normativo e encarregado de repassar
recursos. E, para que houvesse este repasse, era necessaria a criacao de
organismos locais. Desse modo, foram criadas, nos estados brasileiros, as

Fundacdes Estaduais do Bem-Estar do Menor — FEBEMSs.

Entretanto, a proposta da FUNABEM, de atendimento a crianca e ao adolescente
considerados menores, através de campanhas preventivas e descentralizacdo de
suas atividades, ndo obteve bons resultados. Pelo contrario: era crescente o numero
de internacdes. Diante desse quadro, foi instaurada uma Comissédo Parlamentar de
Inquérito, que ficou conhecida como a CPI do Menor. A CPI funcionou como um
laboratério de pesquisas e busca de solugcbes para os problemas relacionados ao
“menor” (RIZZINI; PILOTTI, 1995).

A CPI apresentou, em 1976, um diagndstico revelando que havia no Brasil cerca de
25 milhdes de “menores” carentes e/ou abandonados, ou seja, 1/3 da populacdo
infanto-juvenil. As crescentes urbanizacdo e migracdo e, consequentemente, o
incremento populacional contribuiram para o aparecimento, ao redor das cidades,
dos “cinturdes de pobreza”. Diante desse quadro, cabia ao 6érgdo competente —
neste caso, a FUNABEM — a implementacédo do Plano Nacional de Bem-Estar do
Menor. No entanto, até aquele momento, a Fundacdo néo apresentava condicdes
para solucionar essa questdo, que encontrava as suas raizes na péssima
distribuicdo da riqueza produzida socialmente. O relatorio ainda constatou que as
FEBEMs também nédo dispunham de recursos suficientes para enfrentar a questéo, o
que confirma o carater de descaso que foi dado as politicas sociais brasileiras
(RIZZINI; PILOTTI,1995).
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Ao final da CPI, foi apresentada ao Presidente da Republica a recomendacéo para a
criacdo do Sistema de Protecdo do Menor, implicando na criagdo de um Ministério
Extraordinario coordenando os demais 06rgdos envolvidos, e que teria apoio
financeiro de um Fundo Nacional de Protecdo do Menor, com autonomia
administrativa e financeira e cuja funcéo seria mobilizar a comunidade em relacdo ao
assunto. Estimulava-se, assim, uma acdo integrada entre governo-empresa-
comunidade no sentido de promover “o recolhimento dos menores abandonados que
perambulam pelas ruas das nossas principais cidades — principalmente nas regides

metropolitanas, densas de marginalizacao social” (RIZZINI; PILOTTI, 1995, p. 315).

No entanto, esse projeto ndo foi concretizado. A FUNABEM permaneceu no

atendimento a “questdo do menor” e, apos reforma ocorrida em 1974, a Fundacao

passou a ser subordinada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).

Dessa forma, podemos pontuar algumas caracteristicas que marcaram a historia das
politicas sociais brasileiras relativas a infancia e a adolescéncia, em que
predominava como producdo simbolica a respeito dos individuos dessas faixas
etarias a concepcao segundo a qual se tratava de delingiientes e abandonados.
Destaca-se a criminalizacdo da pobreza — a crianca pobre era tida como um futuro
marginal em potencial e, por iSso, era preciso reprimi-la e corrigi-la pela violéncia. As
praticas de internacdo eram priorizadas e a forca de trabalho era tida como unico
bem que a crianca pobre possuia. Logo, nessas instituicbes, criancas e
adolescentes eram submetidos ao trabalho forcado. As ac¢des foram, historicamente,
marcadas pela énfase na esfera privada e no recuo das funcfes publicas do Estado.
Quando este passa a ter um papel mais marcante nessa area, reforca as acoes
compensatorias e nao-preventivas, centralizando a formulacdo das politicas na
esfera federal de governo. O assistencialismo evidenciava a clara segmentacao da

populacao e a ndo-cidadania das criangas pobres.

Essa situacdo comeca a mudar somente com o processo de derrocada do regime
militar, quando, paulatinamente, a infancia e adolescéncia passaram a fazer parte da

agenda da luta por direitos na sociedade brasileira.
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O processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira levou a instalagdo da
Assembléia Nacional Constituinte e a possibilidade de se estabelecer uma outra
ordem social, em novas bases, 0 que fez com que esses movimentos se articulassem
para tentar inscrever na Carta Constitucional direitos sociais que pudessem ser
traduzidos em deveres do Estado, através de politicas pablicas (CUNHA; CUNHA,
2002, p. 13).

Como vimos, a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, também conhecida
como Constituicdo Cidada, foi fruto de um contexto de lutas, reivindicacdes e
mobilizagcbes de diversos segmentos da sociedade, e marcou um novo
direcionamento politico e social em nosso pais, de tal modo que as demandas

populares passaram a ter a possibilidade de se manifestar no interior do Estado.

Este periodo foi marcado pela implementacdo da Carta Constitucional que
normatizou os direitos e deveres da sociedade brasileira. A Constituicdo de 1988
trouxe varios avancos, pois incluiu a defesa dos direitos das mulheres, indios,

negros, criancas e adolescentes, entre outros.

No ambito da crianca e do adolescente, a Constituicdo, em seu artigo 227,
normatizou preceitos que possibilitaram a regulamentacédo do Estatuto da Crianca e

do Adolescente.

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca e ao adolescente,
com absoluta prioridade, o direito a vida, a sadde, a alimentacéo, a educagdo, ao
lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitéria, além de coloca-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminacgdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo (BRASIL,
1988).

E correto afirmar que, ja no inicio da década de 80, varias mudangas ocorreram nas
formas de pensar e atender a infancia e a adolescéncia, o que envolveu movimentos

sociais, féruns, etc. Segundo Doimo (1997, p. 140),

[...] quanto aos direitos civis, destaca-se 0 Movimento Nacional de Meninos e
Meninas de Rua (MNMMR) que, ja em seu primeiro encontro, em 1986, congregou
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500 meninos de rua de todo pais para analisar a conjuntura e declarar as suas
necessidades e expectativas, preparando terreno para a elaboracéo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, a fim de codificar os direitos dos menores [sic] e definir
as responsabilidades dos adultos e do Estado.

Também data da década de 80 a criacdo do Férum Nacional Permanente de
Entidades Nao-Governamentais de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente
— Forum/DCA.

Destacam-se como objetivos desse Férum:

a) Conquistar para a crianca e o adolescente o lugar que de direito Ihe cabe na
consciéncia e sensibilidade dos homens e mulheres do nosso tempo.

b) Contribuir para as transformagdes das determinagdes econdmicas, dos
condicionamentos politicos, sociais, juridicos e culturais, responsaveis pela atual
situacdo da infancia e da adolescéncia no Brasil. **

Outras acBes aconteceram no Brasil, seguindo o desejo de mudanca na realidade
vivenciada pelas criangcas e adolescentes. Tivemos o0s movimentos “Criangca e
Constituinte”, promovido pelo Ministério da Educagdo, e a campanha “Crianca:
Prioridade Nacional”, que recolheu aproximadamente 250 mil assinaturas de apoio a
inclusdo de um artigo na Constituicdo Federal de 1988 que tratasse dos direitos das
criancas e adolescente em todo o Pais. No contexto internacional, destacaram-se,
no mesmo periodo, o Ano Internacional da Crianca (1979) e a Convencdo dos
Direitos das Criancas (1989), marcos importantes para as inovacdes nos direitos

desse segmento.

Assim, a Convencéao dos Direitos das Criancas direcionou a elaboracdo do Estatuto
da Crianca e do Adolescente, que teve como atores envolvidos: entidades da
sociedade civil articuladas no Férum DCA, dirigentes e técnicos governamentais
através do FONACRIAD (Forum Nacional de Dirigentes Estaduais de Politicas
Publicas para a Crianca e o Adolescente) e a Frente Parlamentar pelos Direitos da

Crianca.

*! Carta de principios do DCA. In: Relatério das Principais Atividades Desempenhadas (1988—
1989). Mimeo.
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Promulgado em 13 de julho de 1990, o Estatuto da Crianca e do Adolescente, lei n®
8.069, revoga o0 antigo Cdédigo de Menores — que era centrado na repressao e
discriminagéo da infancia pobre — e traz inovag¢des, na medida em que introduz a

Doutrina da Protecé&o Integral.

Esta doutrina afirma o valor intrinseco da crianga como ser humano; a necessidade
de especial respeito a sua condicdo de pessoa em desenvolvimento; o valor
prospectivo da infancia e da juventude, como portadoras da continuidade do seu
povo, da sua familia e da espécie humana e o reconhecimento de sua
vulnerabilidade, o que torna as criancas e os adolescentes merecedores de prote¢do
integral por parte da familia, da sociedade e do Estado, o qual devera atuar através
de politicas especificas para o atendimento, a promocao e a defesa de seus direitos
(COSTA, 1993, p. 21).

Dessa maneira, 0 Estatuto mudara a concepc¢éo de crianca e adolescente que até
entdo permeava sua intervencdo nesse campo. A concepcado historica de “menor”
abandonado e delingliente é questionada e ele passa a ser considerado sujeito de
direitos — visto que vive em um Estado Democratico de Direitos —, em condi¢ao
peculiar de desenvolvimento —,°*> j& que ainda estd em processo de
desenvolvimento fisico, mental, moral, espiritual e social —, além de passar a ser

encarado como tendo prioridade absoluta.>?

Ao revogar o velho paradigma representado pelo Coédigo de Menores, o Estatuto
oferece condicBes legais para que aconteca uma verdadeira mudanca, tanto na
formulacéo das politicas sociais para a infancia e a juventude como na estrutura de

funcionamento dos organismos que atuam nesse campo. De fato, o avangco na

*2 |sto significa que, além de todos os direitos de que desfrutam os adultos e que sejam aplicaveis a
sua idade, as criancas e adolescentes tém ainda direitos especiais decorrentes do fato de que: ainda
nao tém acesso ao conhecimento pleno de seus direitos; ainda ndo atingiram condi¢des de defender
seus direitos frente as omissfes e transgressdes capazes de viola-los; ndo contam com meios
proprios para arcar com a satisfacéo de suas necessidades basicas e, por se tratar de seres em pleno
desenvolvimento fisico, emocional, cognitivo e sociocultural, a crianca e o adolescente ndo podem
responder pelo cumprimento das leis e demais deveres e obrigacdes inerentes a cidadania da mesma
maneira que os adultos (COSTA, 1993).

3 A garantia de prioridade compreende: a) primazia de receber protecdo e socorro em quaisquer
circunstancias; b) precedéncia de atendimento nos servigos publicos ou de relevancia publica; c)
preferéncia na formulagéo e na execuc¢édo das politicas sociais publicas; d) destinacao privilegiada de
recursos publicos nas &reas relacionadas a protecao a infancia e a juventude (BRASIL, 1990).
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legislacdo direcionard uma nova forma de relacdo entre o Estado e os usuarios das
politicas sociais. Com a implantacdo da nova lei, o padrdo de relacionamento
deixard de ser vertical, centralizado, manipulador, clientelista e sonegador da
criatividade e da iniciativa dos destinatarios — padrdo que, historicamente, sempre

marcou no Brasil a relacéo entre as classes populares e o ramo social do Estado.

Assim, o Estatuto também introduzir4 algumas mudancas no contetdo, no método e

na gestdo das acfes destinadas a crianca e ao adolescente.

No ambito do conteudo, as mudancas referem-se ao acréscimo de novos direitos
para a infancia e a juventude e envolve tanto os direitos individuais (vida, liberdade e

dignidade) quanto os coletivos (econdmicos, sociais e culturais).

A introducdo da Doutrina de Protecdo Integral implicara em enormes mudancas na
esséncia da formulacdo das politicas sociais, que passam a abranger: as politicas
sociais basicas, como educacdo, saude, habitacdo, lazer, profissionalizacdo e
outras, consideradas direito de todos e dever do Estado; as politicas de assisténcia
social, voltadas para o atendimento compensatorio a todos que dela necessitem; as
politicas de protecdo especial, que envolvem as criancas e adolescentes em
situacao de risco pessoal e social; e as politicas de garantias, que atendem as
criancas e adolescentes envolvidos em conflitos de natureza juridica. O conjunto
articulado dessas ac¢des configura o que denominamos de Sistema de Garantias de
Direitos. “Como se V&, os destinatarios da nova legislacdo ndo sdo mais apenas ‘0s
menores em situacao irregular’, mas todas as criancas e adolescentes do Brasil,
para os quais o Estatuto tem o valor e sentido de uma verdadeira Constituicdo da
Infancia e da Juventude” (COSTA, 1993, p. 39).

Mudancas de tal amplitude no conteddo da concepc¢do de crianca e adolescente e
das politicas sociais correspondentes também vao exigir uma nova visdo de
métodos, técnicas e organizacdo dos programas de atendimento a essa parcela da

populacdo. A mudanca de método, segundo Costa (1993, p. 21), “aponta na direcéo
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da superacdo do assistencialismo como principio definidor das relacdes entre os
pobres e o ramo social do Estado, ou seja, as politicas e programas governamentais

voltados para o atendimento de suas necessidades”.

Entende-se que todo trabalho social destinado a essa populacdo deve estar
baseado na nocdo de cidadania e emancipacao. Isso significa que a crianca e 0
adolescente ndo poderao mais ser tratados como objetos passivos da intervencao
da familia, da sociedade e do Estado. As acBes devem ter carater emancipatorio,
capaz de transformar as criancas e adolescentes em sujeitos historicos capazes de
manejarem seu proprio destino, respeitando suas potencialidades e limitagdes em

cada fase do seu desenvolvimento pessoal e social.

Quanto as mudancas no campo da gestdo, o ECA estd em consonancia com a
Constituicdo Federal de 1988, na medida em que estabelece dois principios basicos
para a politica de atendimento a infancia e a adolescéncia: a descentralizacdo
politico-administrativa e a participacao da populacdo por meio de suas organizacfes
representativas. Para Sposati (1995, p. 93) “a atencéo a crianca e ao adolescente a
partir do Estatuto da Crianca e do Adolescente passa a exigir uma nova forma de
gestdo que construa a protecao integral e o direito geracional da crianca e do
adolescente”.

Dessa maneira, o Estatuto apresenta uma nova relacdo do trabalho social entre
Unido, estados e municipios, estes ultimos passando a ter maior autonomia para
implementar e executar suas politicas. Assim, cabem “a coordenacéo e as normas
gerais a esfera federal, a coordenacdo e a execucdo as esferas estadual e
municipal, bem com as entidades beneficentes e de assisténcia social” (BRASIL,
1988).

No que se refere a participacdo da populacdo na formulacdo e fiscalizacdo das
politicas sociais, tanto a Constituicdo quanto o Estatuto abrem espaco para a criagao

dos conselhos gestores de politicas publicas, o que, no caso da crianca e do
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adolescente, corresponde aos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente.
“Agora, pela Constituicdo e o Estatuto, a cidadania organizada estd convocada a
participar em instancias até aqui privativas dos homens publicos, dos dirigentes de
politicas, dos chamados homens de Estado, como a formulagdo das politicas e o

controle das acdes em todos os niveis” (COSTA, 1993, p. 41).
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CAPITULO 5

NO CENTRO DAS DECISOES: O CONSELHO DE DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE DE VITORIA

“Todos os homens do mundo na medida em que se unem entre si em sociedade,
trabalham, lutam e melhoram a si mesmos” (GRAMSCI).

5.1 - O CONSELHO E A REALIDADE DO MUNICIPIO DE VITORIA
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Historicamente a decisao das acdes no campo da criangca e do adolescente esteve
restrita as elites ou a tecnocratas, que, distantes da realidade da maioria da
populacdo, ndo conseguiram formular uma politica de direitos universais para a
crianca. Tampouco era essa a preocupacédo existente. Como foi apresentado, até os
anos 80 as préticas pretendiam conter os “menores”, isolando-os, segregando-os e
disciplinando-os para o trabalho subalterno.

As acdes assistenciais voltadas para esse segmento ndo se pautaram, efetivamente,
pelos principios de justica e cidadania e menos ainda foram formuladas a partir da
partilha de poder com os atores que atuavam na &rea da crianca e do adolescente.
Serda com a promulgacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente que esse

processo ganhara novos contornos e contetdos.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente foi criado para regulamentar as conquistas
em favor da infancia e da juventude, obtidas na Carta Constitucional [...]. Ele é a
concretizacdo dos direitos inscritos na Constituicdo Federal de 1988 no artigo 227
que elenca os direitos fundamentais de defesa da infancia e da juventude (COSTA,
1993, p. 20).

Conforme descrito anteriormente, o Estatuto da Crianga e do Adolescente, no que se
refere & mudanca de gestdo das politicas de atendimento a essa populacao, prevé a

participacdo popular na formulacdo e no controle social®*

das politicas para as
criancas e adolescentes. Dentro desse marco conceitual e legal da politica social,
inicia-se o reordenamento institucional na perspectiva de mudancgas, sobretudo com
a implantacéo dos Conselhos Tutelares® e dos Conselhos de Direitos da Crianca e

do Adolescente.

7

> A expressdo “controle social” é empregada aqui para indicar a participacdo da populacdo na
elaboracdo e fiscalizacéo de politicas publicas.

®* O Conselho Tutelar se constitui em um dos mais importantes institutos para a politica de
atendimento dos direitos de criancas e adolescentes, na medida em que € “um 6rgdo colegiado,
composto por cinco pessoas da coletividade, escolhidas de conformidade com a lei de cada
municipio, e que possui como atribuicdes, entre outras, o atendimento as criangas e adolescentes
cujos direitos tenham sido ameacados ou violados; a crianga a quem tenha sido atribuida a préatica de
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Os conselhos devem ser criados por lei federal, estadual e municipal, conforme
preconiza o artigo 88 do Estatuto. Assim, existem o Conselho Nacional de Direitos
da Crianca e do Adolescente (CONANDA — Lei n® 8.242/91), os Conselhos
Estaduais e, no plano municipal, os Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e

do Adolescente.

A Unido determina como condicdo necesséria para o repasse de verbas para 0s
municipios a existéncia dos conselhos. Convém destacar que essa determinacao
federal pode contribuir para que o conselho seja um mero instrumento para a
concentracdo de recursos no municipio, nao viabilizando valores democréaticos nem
a participacao dos cidadaos, visto que o gestor pode criar o conselho em lei, sem

gue exista o seu real funcionamento.

Todavia, essa néo foi a experiéncia do municipio de Vitdria, no Espirito Santo. Nesse
caso, podemos dizer que a demanda da populacao pela participacéo fez com que o
Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente de Vitéria (CONCAYV) fosse criado
nao apenas na letra da lei, mas também como possibilidade de efetivacdo de uma
gestdo democréatica, em que a sociedade civil pudesse se firmar como um ator
realmente participante da elaboracdo das politicas municipais voltadas para as
criangas e adolescentes.

Desde o periodo de abertura democratica brasileira, ja havia, no Espirito Santo, uma
Comisséo Pré-Constituinte formada por técnicos, membros de instituicdes religiosas,
movimentos sociais, funcionérios publicos etc., que tinha como objetivo discutir e
articular forcas e idéias que promovessem a inclusdo, na Constituicdo Federal de

1988, de um artigo relativo a crianca e ao adolescente.

Também ja existia, no ambito municipal, um férum de entidades que debatia as

questbes direcionadas a modificar a concepcéo discriminatéria e o atendimento

ato infracional, e o atendimento aos pais ou responsaveis por criangas e adolescentes em risco
pessoal e social — arts. 136 e 101, | a VI, ECA” (PONTES, 1993, p. 26).
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repressivo destinado a infancia e adolescéncia pobre no Pais. Esse mesmo forum,
depois de que o artigo 227 foi consagrado na Constituicdo, passou a discutir e
propor agbes e direitos que contribuiram para regulamentar o que veio a ser o
Estatuto da Crianca e do Adolescente. Nesse momento, o férum ja discutia as
formas que o Conselho de Direitos deveria assumir e quem poderia atuar nesse

espaco, futuramente.

Destacam-se, no processo de formacao do conselho de Vitéria, intensas mobilizagéo
e participacdo da sociedade civil organizada, representada por associacdes de
moradores, pastorais da Igreja Catdlica, conselhos profissionais, movimentos de

defesa dos direitos das criancas e adolescentes.

Toda essa mobilizacdo, aliada ao fato de que a criacdo do conselho passou a ser
condicdo legal para o repasse de recursos do governo federal para o municipio,
criou uma pressao que contribuiu para a implantacdo do Conselho no municipio de
Vitéria. Com isso, o Estado, através do governo federal, também contribuiu para que
0 CONCAV fosse criado. Outro fator que contribuiu para tanto foi a direcdo do

executivo municipal, de cunho esquerdista e democratico, naquele periodo.>®

Observa-se, no caso do municipio de Vitéria, que a criagdo de espacos de
participacdo esta intimamente relacionada aos processos de reivindicacdo e luta
pela conquista da hegemonia gestados no amago da sociedade civil, que
conseguiram se firmar durante o periodo de abertura democratica. A andlise de
instituicbes como os Conselhos encontra-se, entdo, “situada no interior da
contradicdo social e é permeada, interna e externamente, pelos processos de luta de
diferentes segmentos da sociedade civil pela hegemonia das a¢cdes no ambito dessa
politica social” (MARTINS, 2004, p. 193-194).

Foi em 1991, com a Lei Municipal 3.751/ 91 — alterada pela Lei 4.174/ 95 —, que se

autorizou o funcionamento do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do

*® No momento em que se apresenta a lei de criacdo do Conselho Municipal, estava a frente do poder
executivo o prefeito Vitor Buaiz, entao filiado ao Partido dos Trabalhadores.
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Adolescente e a criacdo do Fundo para a Infancia e a Adolescéncia. Em 1992, o
CONCAYV comecou a funcionar sob a forma de um conselho provisério, que teve
como principal fungao fortalecer, adequar conforme diretrizes do ECA e articular as
entidades que atuavam na area da crianca e do adolescente no municipio. Apenas
em 1993 o Conselho realizou as suas primeiras eleicées e iniciou, de fato, o seu
funcionamento, discutindo planos de acdo e apresentando propostas para o Poder

Executivo Municipal.

Considerando as caracteristicas historicas da politica de atencdo a crianca e ao
adolescente, o fato de o Estatuto ter sido promulgado em 1990 e que a lei de criacao
do conselho municipal data de 1991, tem-se a indicagdo de um avanco rapido no
processo de organizacdo do sistema descentralizado e participativo, visto que o

Conselho passa a funcionar efetivamente em 1993.

Fica criado o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente de
Vitdria ("CONCAV?”), 6rgdo deliberativo, formulador da Politica de Atendimento e
controlador das a¢des, em todos os niveis, vinculado administrativamente &
Secretaria Municipal de Acéo Social, observada a composicao paritaria dos seus
membros, nos termos do art. 88, inc. 11, da Lei Federal n° 8.069/ 90 (VITORIA,
1991).

Os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente caracterizam-se como
orgaos publicos, paritarios e deliberativos, que devem formular a politica de
atendimento dos direitos da crianca e do adolescente e fiscalizar o desempenho das
instituicbes governamentais e nao-governamentais que compdem a rede de servicos

e atencdo a infancia e a adolescéncia.

Constata-se, assim, que o Conselho de Direitos assume dupla finalidade: 1) a
elaboracéo das politicas que assegurem o atendimento dos direitos da crianca e do

adolescente e 2) o controle da execucado dessas politicas.

A primeira finalidade, na pratica, implica dizer que todo projeto de governo que
vise — exclusivamente ou ndo — o atendimento dos direitos da crianga e/ou
adolescente deve contar com a aprovacédo prévia do Conselho de Direitos para a sua
execucao, sob pena desta [sic] ser sustada pela justica por ocorrer
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inconstitucionalidade formal. [...] Quanto a segunda finalidade que é o controle na
execucao das politicas publicas que atendam os direitos infanto-juvenis, sua
existéncia é devida ao fato de ndo ser o Conselho de Direitos o érgdo executor de
seus projetos, [a ele cabe] controlar as politicas que elaborou (PONTES, 1993, p.
20 - 22).

Para tanto, o CONCAV tem a sua estrutura organizacional constituida por uma
diretoria, composta por presidente, vice-presidente e secretario geral. Os integrantes
dessa estrutura mudam a cada dois anos, quando se d& a eleicdo para escolher os
novos representantes da sociedade civil. Ressalte-se que, durante uma gestao (dois
anos), o presidente é vinculado ao poder publico e o vice-presidente é oriundo da

sociedade civil, sendo que, na gestao seguinte, essa estrutura se inverte.

O Conselho, de doze membros, é composto de forma paritaria, sendo seis deles
ligados ao Poder Executivo Municipal e seis vinculados a entidades de atendimento
a crianca e ao adolescente que estejam atuando no municipio ha pelo menos dois

anos, além de devidamente registradas no Conselho.

Sendo o municipio a esfera privilegiada de atendimento as criangas e adolescentes
no Brasil, ele possui autonomia para definir como o Conselho sera composto. Nao
obstante, € necessario que se preservem, em quaisquer condi¢cdes, os critérios de
representatividade institucional, isonomia e paridade (MARTINS, 2004). Dessa
forma, o CONCAV podera ser composto por membros que se enquadrem nos

critérios do texto da lei.

Os membros representantes do Poder PUblico Municipal serdo o titular e o seu
respectivo suplente dos 6rgdos publicos responsaveis pelas a¢des de Educagéo,
Saude, A¢do Social, Planejamento, Cultura, Esporte e Meio Ambiente. Os 6 (seis)
membros e seus respectivos suplentes, representantes das Entidades comunitarias
de defesa, atendimento, estudos e pesquisas dos Direitos da Crianca e Adolescente,
serdo eleitos em Assembléia Geral das Entidades, realizada a cada 2 (dois) anos e
convocada oficialmente pelo Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do
Adolescente, da qual participardo, com direito a voto, delegados, um de cada uma
das Entidades Comunitarias, regularmente inscritas no Conselho de que trata este
artigo, garantida a representacao de Associacdes de Adolescentes, com capacidade
civil relativa, legalmente constituida (Art. 5°, Inc. I, Il, Lei Municipal n°3.571/ 91).
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O CONCAV possui uma Secretaria Executiva, para assessorar e coordenar suas
atividades. O Conselho se organiza internamente da seguinte forma: plenario

(reunido conjunta de todos os conselheiros), diretoria e Secretaria Executiva.

A confirmacdo e a expansdo da idéia de que as politicas sociais basicas séo
fundamentais para assegurar a protecao integral levam os Conselhos de Direitos a
assumirem a tarefa de operar uma nova linha de acdo, com vistas a articular um
sistema de garantias de direitos, envolvendo todas as instancias legais instituidas

para enfrentar as sistematicas violacdes sofridas por criancas e adolescentes.

Na tentativa de consolidagcdo do novo paradigma estabelecido pelo Estatuto, os
Conselhos se apresentam como um mecanismo importante para assegurar 0S
direitos fundamentais das criancas e adolescentes. O Conselho assume a tarefa
regente para que o direito reconhecido em lei deixe de ser uma doutrina e uma
guestao teodrica, para se legitimar na sociedade por meio de seus mecanismos de
elegibilidade, fortalecidos pelos Conselhos Tutelares, pelos Fundos da Crianca e do
Adolescente, pelos 6rgdos operadores da justica e por féruns da sociedade civil que
integram o Sistema de Garantias. Tem como objetivo implementar a politica de
atencdo a essa populacdo enquanto agdo integrada, uma vez que as politicas
correspondentes necessitam de se articular as demais politicas setoriais para

contemplar a normativa da protecéao integral.

O Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente tem uma tarefa intersetorial.
Ele ndo elabora a politica de Assisténcia Social para a infancia, mas é responsavel
pela politica de protecéo integral da infancia que tem um corte intersetorial e
atravessa todas as areas da politica (VOLPI, 2000, p. 33).

Para tanto, o Conselho de Direitos possui algumas competéncias que Pontes (1993,
p. 29) classifica como: competéncias conscientizadoras, modificadoras e

administrativas.

Dentre as competéncias conscientizadoras, € de responsabilidade dos conselhos

promover a divulgacdo dos direitos e garantias da crianca e do adolescente,
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promover a articulacdo entre os 06rgdos governamentais e as instituicbes da
sociedade civil que atuam na questdo da crianca e do adolescente, acompanhar os
casos de violacdo dos direitos de criancas e adolescentes, visitar delegacias de
policia, hospitais, entidades de internagcdo, centros de triagem, unidades de
acolhimento e demais estabelecimentos, publicos ou ndo, onde possa ser

encontrada crianca ou adolescente (PONTES, 1993).

No que se refere as competéncias modificadoras, cabe aos Conselhos estabelecer
as normas para o registro das entidades de atendimento, governamentais ou néao,
que planejam e executam programas de protecdo e socioeducativos destinados a
criancas e adolescentes, mantendo o registro das inscricdes e suas alteragbes e
comunicando-as ao Conselho Tutelar e a autoridade judiciaria, além de promover o
reordenamento institucional dos 6rgdos do Poder Publico de atendimento dos
direitos infanto-juvenis, opinar sobre a proposta que define o percentual de dotacao
or¢camentdria as politicas publicas, gerir o Fundo para a Infancia e a Adolescéncia e
elaborar proposta de alteragcdo na legislacdo em vigor para o atendimento dos
direitos de criancas e adolescentes (PONTES, 1993).

Também é atribuicdo dos Conselhos presidir o processo de escolha dos membros
do Conselho Tutelar e elaborar seu proprio regimento interno, que deve conter, entre
outras coisas, as atribuicbes dos conselheiros e a forma de deliberacdo das
reunides. Essas sdo as competéncias administrativas dos Conselhos (PONTES,
1993).

Para cumprir todas as suas funcgdes, vincula-se ao Conselho de Direitos o Fundo
para a Infancia e Adolescéncia (FIA), cujos recursos somente podem ser destinados

de acordo com os critérios estabelecidos pelo Conselho.

Fundos sdo “produto de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizagéo de
determinados objetivos ou servigos, facultada a adogéo de normas peculiares de aplicacédo”

(art. 71 da Lei Federal n® 4.320/ 64). Ou seja, Fundos séo parcelas de recursos financeiros
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reservados para determinados fins especificados em lei, os quais devem ser alcancados
através de planos de aplicacdo elaborados pelo respectivo gestor, sujeito obrigatoriamente

ao controle interno e do Tribunal de Contas (TOLIO, 1992, p. 5).

Dessa forma, o FIA é um fundo especial destinado a ac6es na area da crianca e do
adolescente. A base legal do FIA esta nos artigos 88, 154, 214 e 260 do Estatuto da
Crianca e do Adolescente. No caso de Vitéria, o fundo foi criado pela Lei Municipal
n°® 3.751/ 91, alterada pela Lei Municipal n°® 4.174/ 95.

O FIA é um fundo especifico, para ser necessariamente aplicado no ambito da
politica de atendimento aos direitos, uma vez que ndo se destina a cobertura das
politicas sociais basicas e nem das politicas de assisténcia social. Estas deverao ser
asseguradas por verbas orcamentarias préprias, aplicadas de acordo com o
paragrafo unico do artigo 4° do Estatuto, que garante a crianca e ao adolescente a
destinacao privilegiada de recursos publicos.

Em Vitoria, o CONCAV é que gerencia o FIA. E o Conselho que delibera como
agueles recursos serdo gastos. Contudo, o Fundo esta vinculado ao Tesouro do
Municipio, bem como ligado administrativa e burocraticamente a Secretaria de A¢éo
Social, que autoriza a liberacdo de recursos para acdes na area da crianca e do
adolescente mediante deliberacdo do Conselho. Dessa forma, o que se observa é
gue o Conselho possui autonomia politica para gerir o Fundo, mas a geréncia
administrativa fica a cargo da prefeitura.

Os recursos do fundo sdo provenientes de fontes diversas. O orcamento municipal
pode ser uma delas, e se soma a outros recursos vindos de doag¢fes (pessoa fisica:
6% do imposto devido — lei 9.532/ 97; pessoa juridica: 1% do imposto devido —
decreto 794/ 93, lei 9.532/ 97). Outra fonte de recurso advém de multas e
penalidades determinadas pelo Juiz da Vara da Infancia e da Juventude de acordo

com 0 que € previsto nos artigos 228 e 258 do Estatuto. Também sé&o fontes de
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recursos 0s convénios, as doacbes de governos e organismos hacionais e

internacionais, doac¢des de bens, receitas de aplicacdo no mercado financeiro etc.

O essencial para o bom funcionamento do fundo é que o conselho de
direitos possa, a partir de uma profunda andlise da situacao de criancas e
adolescentes de sua area de abrangéncia, estabelecer prioridades, formas
de obtencédo de recursos etc. A partir dai o conselho deve fixar os critérios
de utilizacé@o desses recursos (PONTES, 1993, p. 41).

O diagnéstico das condi¢gBes de vida das criancas de determinada localidade € um
instrumento de fundamental importancia para o funcionamento do Conselho, pois é a
partir dele que se estabelecerdo prioridades de politicas sociais destinadas a

infancia do municipio.

Todavia, até o ano de 2004 a elaboracgéo do diagnéstico do municipio e do seu plano
de acdo ainda ndo era algo muito claro para os conselheiros, visto que estes
apresentaram respostas complemente diversas quando questionados sobre a
elaboracdo do diagnostico e do Plano Municipal (MELIM, 2004). Um instrumento
utilizado pelo CONCAYV para ampliar a discusséo desses dois elementos tem sido a
realizacdo das Conferéncias Municipais de Direitos das Criancas e Adolescentes. As
conferéncias permitem a participacado da populacdo, e ndo apenas das instituicdes
gue tém assento no Conselho, na discussédo e deliberacdo das prioridades para a
area. Bravo (2002) indica que as deliberacdes das conferéncias devem ser
entendidas enquanto norteadoras da implantacdo das politicas e, assim, podem

influenciar diretamente os debates travados nos conselhos.

Desse modo, a sociedade, atuando nos conselhos, comeca a desenhar uma nova
forma de relacdo com o Estado, no sentido de que, potencialmente, democratiza os
processos decisorios, publiciza as decisbes e promove a transparéncia das fontes e
aplicacdes dos recursos, visto que o gerenciamento do Fundo € realizado de forma

partilhada entre Poder Publico e sociedade civil.

Cabe questionar, agora, como vém se configurando historicamente a participacéo e

a construcao do processo democratico no interior do CONCAYV, para verificarmos se,
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nesse caso, a institucionalizacdo de espacos considerados democraticos viabiliza,
de fato, a participacdo real dos cidaddos. Também veremos quais fatores

influenciaram, ao longo da historia do Conselho, a participagdo dos conselheiros.

5.2 — MAIS DO QUE UMA MERA DESCRICAO DA REALIDADE DO CONCAV

O que nos apontam as analises das entrevistas realizadas para a construcao deste trabalho?
Como seus autores representam os diversos aspectos que envolvem o “ser conselheiro?”
Quais sentidos deram ao Conselho de que participavam? Como percebiam as criangas e

adolescentes para quem deveriam formular politicas sociais?

Logo a seguir, buscaremos dar conta dessas e de outras questdes que se revelaram ao longo
da pesquisa de dados primarios, expondo, de maneira pormenorizada, os resultados de nossa
analise dos dados obtidos através de entrevistas realizadas com 16 conselheiros que
participaram do CONCAV nas gestdes estudadas neste trabalho. No entanto, antes disso, é
necessario apresentar ao leitor algumas informacdes sobre a composi¢do do Conselho e sobre

como nele se da a representacao.

5.2.1- COMPOSICAO E REPRESENTACAO DOS CONSELHEIROS NO CONCAV

Conforme mencionado, para uma entidade ter assento — com poder de voto — no CONCAYV,
ela precisa estar registrada no Conselho como entidade voltada a defesa, ao atendimento ou a
estudos e pesquisas relativos aos direitos da crianca e do adolescente, além de ser eleita por

uma assembléia de entidades também registradas.®’

" No que refere as secretarias representantes do Poder Publico, estas s3o definidas de acordo com a
Lei que cria o Conselho. Durante as gestfes estudas neste trabalho, participaram do CONCAYV as
seguintes secretarias do executivo municipal: Secretaria Municipal de Acdo Social (SEMAS),
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Dessa forma, as entidades que tiveram assento no CONCAYV durante as gestdes analisadas

neste trabalho se apresentam no quadro abaixo:

QUADRO 2
ENTIDADES QUE PARTICIPARAM DO CONCAV

GESTAO ENTIDADES

1993 - 1995 Conselho Popular de Vitéria (CPV),
MNMMR, Pastoral do Menor, Federacéo
Espirita do Espirito Santo (FEES), Paréquia
Santo Antbnio, Obra Social Nossa Senhora

das Gragas.

1995 - 1997 MNMMR, Pastoral do Menor, Casa do
Garoto Capixaba, CPV, FEES, Associacéo de
Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE).

2002 - 2004 Acao Comunitaria do Espirito Santo (ACES),
APAE, Pastoral do Menor, Casa de
Acolhimento a Crianca e ao Adolescente
(CAOCA), Centro Salesiano do Menor
(CESAM), MNMMR.

Fonte: Documentos do CONCAYV

No que se refere aos anos de fundacao de tais entidades, a investigacdo mostra que 46% das
institui¢Oes da sociedade civil foram criadas na década de 80, momento de redemocratizacéo
do Pais, em que se abria a possibilidade de universaliza¢do dos direitos sociais, de ampliacdo
do conceito de cidadania e de interferéncia da sociedade no aparelho estatal. Esse periodo
também marcou contestagcdes mais evidentes a concepgao até entdo dominante de crianca e
adolescente, considerados “menores”, e a forma pela qual eram atendidos. Aquelas entidades

assumiram, na década de 80, um papel central no Espirito Santo, denunciando a violéncia

Secretaria Municipal de Educacdo (SEME), Secretaria Municipal de Saude (SEMUS), Secretaria
Municipal de Planejamento (SEPLAN), Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMMAM),
Secretaria Municipal de Cultura (SEMEC), Secretaria Municipal de Cultura, Esporte e Turismo
(SEMCET), Secretaria Municipal de Esportes (SEMESP), Secretaria Municipal de Cidadania
(SEMCID).
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sofrida por criancas e adolescentes e pressionando o poder publico para que fossem
viabilizadas politicas sociais que promovessem a cidadania dessa populacédo e garantidos seus
direitos. Sem contar que toda essa movimentacdo da sociedade civil também favoreceu a
criacdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente. Nesse contexto, € notdrio que as entidades
criadas na década de 80 se apresentam enquanto entidades de defesa de direitos, como o
MNMMR, o CPV, a Pastoral do Menor. Algumas dessas entidades, com mais de vinte anos
de atuacdo no municipio de Vitéria (FEES, CPV, MNMMR, Pastoral do Menor, Pardquia
Santo Antonio, Obra Social Nossa Senhora das Gragas e APAE), foram essenciais para a
incorporagéo do artigo 227 na Constituicdo Federal de 1988 e para a criagdo e a promulgacéo
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, na medida em que ja desenvolviam ac¢des de defesa
de criancas e adolescentes ou ja Ihes prestavam atendimento diretamente. A participacao
historica dessas entidades € de fundamental importancia para o desenvolvimento da politica
municipal de atencdo aquela faixa etaria da populacéo, visto que, em suas trajetdrias,

podemos observar seu comprometimento com os interesses coletivos e democraticos.

GRAFICO 1
PERIODO DE FUNDAGAO DAS ENTIDADES
QUE PARTICIPARAM DO CONCAV

0 1921 - 1930
m 1931 - 1940
27% 9% 0% 16% 01941 - 1950
01951 - 1960

0% m 1961 - 1970

@ 1971 - 1980
m 1981 - 1990
0 1991 - 2000

46%

Fonte: Vitoria, 2001.

Com um percentual de 27% encontram-se as entidades criadas na década de 1990, cujo perfil
se enquadra na prestacao de servicos sdcio-assistenciais, ou seja, que atendem diretamente a
um puablico-alvo especifico de criancas e adolescentes: CESAM, CAOCA e ACES. Foram
criadas num contexto de ofensiva neoliberal, em que o Estado brasileiro se retrai ainda mais
no trato das expressdes da questdo social, transferindo para a sociedade civil aquilo que seria

de responsabilidade estatal nessa area.
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A pesquisa também revela que outras entidades criadas antes da década de 1990, como
APAE, Obra Social Nossa Senhora das Gragas, Casa do Garoto Capixaba (extinta), Paréquia
Santo Antonio e FEES possuem uma atuacao historica no municipio, realizando a¢6es onde o
poder publico esteve ausente. Essa constatacdo reafirma que a presenca das iniciativas da
sociedade civil no ambito da execucéo das politicas sociais no Brasil ndo € algo recente,

proprio da década de 1990.

Todavia, serd nessa década que essa intervencdo ganhara o seu trago mais perverso, pois, na
medida em que o Estado transfere para a sociedade civil fungdes que até entdo eram suas,
pode acabar comprometendo a atuacdo dela nos conselhos. As “parcerias” firmadas entre o
poder publico e algumas entidades prestadoras de servicos™ sio realizadas, basicamente,
através de convénios mediante os quais sao repassados recursos para 0 pagamento de pessoal,
compra de equipamentos, material, espaco fisico, entre outros. Recebendo recursos publicos,
0 representante da entidade pode sentir-se pressionado a se colocar numa posicdo meramente
consensual, aceitando a dire¢do dada pelo grupo hegeménico no Conselho, mesmo que essa
postura venha a ferir os principios mais coletivos e democraticos que, em tese sdo defendidos

pela entidade.*

Entretanto, essa fragilidade da participacdo da sociedade civil ndo se limita apenas as
entidades criadas nos anos 1990. As demais também séo afetadas pela relagdo conservadora
do Estado com a sociedade, que é reconfigurada a partir da decada de 1990. Isso porque 0
Conselho é um espaco em gue se manifestam as relagfes sociais e, portanto, todas as
entidades estdo inseridas nesse contexto contraditdrio e no qual se da uma especifica
correlacdo de forgas.

Outro aspecto a destacar é que 58% das entidades que participaram do CONCAV
tém extracao religiosa, diretamente, ou séo financiadas por Igrejas. Muito embora a

Igreja Catdlica seja hegemoénica (Pastoral do Menor, Paréquia Santo Antonio, Obra

% Na gestdo 2002-2004 do CONCAV, cinco das seis entidades da sociedade civil possuiam algum
tigpo de “parceria” com a Prefeitura Municipal (MELIM, 2004).
* Voltaremos a essa questdo mais adiante.
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Social Nossa Senhora das Gracas, Casa do Garoto Capixaba, CESAM e CAOCA),
também devemos ressaltar a presenca da Federacdo Espirita do Espirito Santo no
Conselho, durante as gestbes analisadas. Esse fato também aponta para a
continuidade da atuacdo da Igreja na area social, a qual, como vimos, data da
chegada dos jesuitas ao Brasil, passando pela criacdo das Santas Casas e
instituicbes de atendimento para a crianca e 0 adolescente. “A presenca da Igreja
assegurou uma continuidade histérica quanto aos estilos de atuacédo e valores® em
toda uma area das entidades sem fins lucrativos no Brasil” (LANDIM, 1993 apud
SALES, 2004, p. 222). Muito embora seja preciso salientar a existéncia do espectro
da esquerda catolica — algo relativamente recente na histéria brasileira -, cuja
capacidade de formulacdo, visdo critica da realidade e protagonismo na cena
politica do Pais sdo enormes, também € preciso destacar que, “assim como 0
Estado, as igrejas nao ficaram imunes, em funcdo do seu grande poder e
penetracdo social e cultural, a influéncia do clientelismo, a manipula¢des politicas e

a corporativismos no passado e no presente” (SALES, 2004, p. 222).

A participacao continuada no CONCAYV nao se refere apenas as entidades de cunho
religioso. Observando o quadro que indica as instituicbes que tiveram assento no
Conselho, vemos que muitas ocuparam esse espago por mais de uma gestdo. Assim
sendo, tragcamos um grafico que apresenta o numero de gestdes em que essas
entidades participaram do CONCAV, ai considerando também as gestdes 1998-2000
e 2000-2002.

® Dentre tais valores e estilos de atuacdo, destacam-se: forte personalizagdo, valorizacdo do

altruismo, da abnegacdo, da caridade, além de muito freqlientemente apresentar uma postura
repressiva, conservadora e autoritaria.
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GRAFICO 2
NUMERO DE GESTOES QUE AS ENTIDADES
PARTICIPARAM DO CONCAYV - 1993-2004

1 1 2
7 3
> 3
1
1 = 3

o CPV

= MNMMR

O Pastoral do Menor

O FEES

m Paréquia Santo Antonio
@ Obra Social Nossa Senhora das Gracas
m Casa do Garoto Capixaba
O CESAM

m APAE

m ACES

O CAOCA

Fonte: Atas do CONCAV

Considerando que até 2004 tinha havido cinco gestdées no CONCAYV, é possivel
afirmar que ndo houve uma grande rotatividade de entidades no debate e na
formulacéo de politicas sociais relativas a criangca e ao adolescente, muito embora,
até aquela data, existisse um numero aproximado de quarenta instituicdes atuando
com populacdes daquelas faixas etarias, no municipio (VITORIA, 2001). Esse ponto
sera melhor compreendido quando observamos os motivos que levaram algumas

dessas instituicdes a buscarem participar do Conselho.

5. 2.2 - OBJETIVOS DA INSERCAO DAS ENTIDADES NO CONCAV

De acordo com a pesquisa realizada, as entidades representadas no CONCAV
tiveram sua insercdo nesse espaco em virtude de varias motivacdes: a prépria
histéria de luta pelos direitos da crianca e do adolescente no municipio que as
entidades em questdo ja haviam construido, a defesa dos interesses dos
segmentos sociais que representam, sua contribuicdo para modificar o desenho das
politicas municipais para a crianca e o0 adolescente, o fato de a participacdo no
Conselho ser uma forma de acessar recursos publicos para a realizacdo de suas

atividades.
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A insercdo de instituicdes no Conselho como conseqiéncia de sua participacdo nas
lutas sociais dos anos 80 aponta a valorizagdo do CONCAV enquanto espaco de
construcédo de direitos e de formulacdo de politicas inovadoras, que rompessem com
o atendimento repressivo que marcou a historia brasileira na area da crianca e do
adolescente. Nesse contexto, quando os entrevistados foram perguntados sobre os
motivos que levaram suas entidades a se candidatarem a um assento no Conselho,

tivemos, dentre outras, as seguintes respostas:

[...] foi uma questdo quase que natural. Pois n0s haviamos participado da
elaboracdo de todo processo de criagcdo pela Camara Municipal. [...] Ninguém
poderia ver o Conselho sem a nossa presenca [...]. Era a mesma coisa de ir ao
Vaticano e nédo ver o Papa. [...] (ENTREVISTA n° 13 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

[...] tinhamos todo um movimento pela defesa dos direitos das criancas e
adolescente. Por isso, achamos que o Conselho era um espaco onde essa luta
poderia ser continuada. [...] (ENTREVISTA n° 2 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

[...] nosso objetivo maior era lutar por garantia dos direitos de todas as
criancas e adolescentes. E esses direitos se garantem la no Conselho [..]
(ENTREVISTA n° 9 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Deve-se destacar que essas falas que apontaram a insercao histérica das entidades
na luta pela garantia de direitos sdo, em grande medida, dos conselheiros que
participaram da gestao de criacdo do CONCAYV, o que também indica a importancia
que a institucionalizacdo do Conselho teve para esses sujeitos que havia algum
tempo vinham pressionando o poder publico, através de dendncias e reivindicacdes
no campo da crianca e do adolescente. No momento em que o Conselho é criado,
ele surge ndo somente como grande possibilidade de dialogo entre Estado e
sociedade civil, agora com poderes formalmente iguais na definicdo de politicas
sociais, mas também como esperanca de constru¢cdo de uma nova realidade para a

infancia e a adolescéncia.

Entretanto, h4 também o objetivo de representar um segmento especifico, o que
reflete a velha cultura da vontade corporativa. Nos depoimentos dos entrevistados, a
preocupacao maior € com 0s interesses particulares e privatistas das entidades. A

permeabilidade dos interesses particulares nos espacgos publicos também néo € algo
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recente na histéria politica brasileira, como foi mostrado no segundo capitulo deste

trabalho, e ainda vem permeando as relacdes dentro do CONCAV.

Vejam-se, a esse respeito, 0s excertos de entrevistas apresentados a seguir.

[...] n6s temos aqui um grande trabalho com os menores. [...] e 0 conselho era um
espaco que a gente tinha para defender o interesse aqui do bairro [...] tanto que
a gente conseguia muita coisa mesmo através desse conselho (ENTREVISTA N 6 —
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] n6s queriamos representar as instituicbes que possuem insercao do
adolescente no mercado de trabalho formal [..] (ENTREVISTA n° 4 -—
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] A gente entrou nessa questao de ver a educacao, saude, pra brigar por ai, pras
criancas com deficiéncia [..]. (ENTREVISTA n°® 7 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

A fragmentacdo da area de crianca e adolescente prejudica a construgdo coletiva e
democrética de politicas sociais que garantam a Doutrina da Protecéo Integral para
agueles segmentos da populacdo. Na medida em que a crianca e o adolescente sdo
pensados a partir da sua insercdo em determinada instituicdo que presta certo
servico, ndo é possivel que as politicas e os debates travados no Conselho
contemplem todas as criancas e adolescentes, conforme prevé o Estatuto. A defesa
de interesses particulares pode gerar competicdo entre entidades pelos recursos
publicos, o que fragiliza a compreensdo da totalidade das acdes. Essa questdo foi
salientada por alguns conselheiros, quando se referiam a outras entidades que n&o

aquelas que eles préprios representavam.

[...] a minha entidade ndo precisava de recursos do poder publico para se manter,
mas algumas outras sO queriam estar no Conselho para estar perto da
secretédria e barganhar alguma verba [..] (ENTREVISTA n° 1 -
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] a gente foi com aquele proposito que nunca tinhamos perdido, e mesmo que nés
recebéssemos recursos para tocar nossa entidade, a gente ndo mudaria, porque é
papel do governo repassar 0s recursos... Os recursos ndao sao dele. Algumas
entidades confundiam isso. Procuravam o Conselho para ser “amigas” do poder
publico (ENTREVISTA n° 11 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).
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[...] os lugares no Conselho passaram a ser disputados como espacgos de projecao
pessoal, entendeu? Espacos de projecdo de algumas entidades [..]
(ENTREVISTA n° 13 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Ter acesso ao fundo publico muitas vezes é fundamental para o funcionamento das
entidades que atendem diretamente a populacéo infanto-juvenil. O maior perigo de
esta ser a principal motivacdo de algumas entidades procurarem o conselho é
justamente a possibilidade de se ferirem os principios da participacdo democratica
na formulacdo e no controle das politicas, visto que sua inser¢ao pode se configurar
numa participacdo homologatoria das acdes e projetos do poder publico, sem
guestionamentos e debate politico. No entanto, a relacdo entre 0s interesses
particulares e as “parcerias” entre o poder publico e a sociedade civil serdo
abordados em maior profundidade quando tratarmos das relacdes entre essas duas
esferas no CONCAV.

Em resumo, podemos afirmar que o0s objetivos de insercédo das entidades no
CONCAV apontam para dois aspectos contraditorios, inerentes aos espagos
coletivos e heterogéneos. Temos a presenca de objetivos coletivos, que envolvem a
defesa de interesses mais amplos e, por isso, mais democréticos, e objetivos
definidos a partir de interesses mais particulares e, por isso, mais restritos,
representados por entidades que estdo preocupadas, em grande medida, com a sua
prestacdo de servico, sendo que o que tem mobilizado a sua participacdo € a
possibilidade de acessar ou continuar acessando recursos publicos relativos a area

de crianca e adolescente.

[...] o desafio vem sendo a modificacdo da sociedade civil, no que se refere
a construcdo de aliancas em torno de pautas realmente coletivas,
transcendendo a realizacdo de interesses particularistas e corporativistas,
sendo, entdo, interpelada ao exercicio de media¢cBes sociais e politicas
para o atendimento de demandas populares (RAICHELIS, 2000, p. 66).

Concordando com a autora citada acima, a pesquisa realizada aponta a presenca de
objetivos conflitantes no interior do CONCAV, o que vem demonstrar que as
entidades mais preocupadas com a defesa de interesses coletivos apresentam
enormes desafios para estabelecer aliangcas capazes de garantir a construcao
democrética das politicas sociais e promover a luta por uma nova hegemonia ou

direcdo moral e cultural dentro do Conselho.
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52.3 - O CONSELHO E A RELACAO REPRESENTANTE -
REPRESENTADO: O OLHAR DOS ENTREVISTADOS

Os Conselhos Municipais de Direitos sdo compostos por representantes
governamentais e ndo-governamentais com distintas visdes sobre o que s&o tais
Conselhos e qual a funcdo dos conselheiros. Parte importante deste trabalho é
compreender como os conselheiros percebem e representam o Conselho e a sua
propria atuagdo. As reflexdes aqui apresentadas envolvem tanto os conselheiros
representantes do executivo municipal, nas diferentes gestbes, quanto 0s
representantes das organizacdes da sociedade civil. Para melhor situarmos as
diversas concepcdes, faz-se necessario tracar um breve perfil desses conselheiros,
identificando sua participagdo em movimentos sociais e seu envolvimento com

questdes ligadas a crianca e ao adolescente.®

GRAFICO 3
EXPERIENCIA DE PARTICIPAGCAO DO CONSELHEIRO EM
MOVIMENTO SOCIAIS
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Nota-se que a experiéncia de participagdo em movimentos sociais, ja antes do
ingresso no Conselho, € predominante entre os conselheiros. Apenas 27%
indicaram ndo possuir experiéncia anterior em nenhum tipo de movimento social,

enquanto 73% dos entrevistados responderam que ja participavam de algum

®1 Nesta questdo, o conselheiro enumerou a participacdo em mais de um movimento social.
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movimento social. Dentro desse percentual, € predominante, envolvendo 33% dos
conselheiros, a participagdo em movimentos da Igreja Catolica, como as
Comunidades Eclesiais de Bases e as pastorais sociais. Retomamos aqui a
hegemonia da religido catdlica no interior do Conselho. Mesmo conselheiros que ndo
representam entidades ligadas as iniciativas catolicas ja participaram de movimentos

oriundos dessa Igreja.

A participagdo em movimentos comunitarios e movimentos de defesa de direitos das
criancas e adolescentes também apresenta um percentual consideravel. Cada uma
dessas formas de participacdo comporta 17% dos conselheiros entrevistados. No
que se refere a participacdo em movimentos de defesa de direitos, 0 movimento
mais citado foi o MNMMR. Dois conselheiros representantes de outras instituicbes

afirmaram que também participam desse movimento.

Outro aspecto a ser destacado € o fato de a maioria dos conselheiros ter um
histérico de envolvimento com questdes ligadas a crianca e ao adolescente. Esse
envolvimento aconteceu em esferas diversas nessa area: pelo trabalho na Igreja
com criancas, pela pratica profissional — professores, assistentes sociais,
psicologos, pedagogos —, pelos estudos durante a graduacdo, pela insercdo em

pesquisas nesta area.

Considerem-se, a esse respeito, 0s seguintes excertos de entrevistas:

Eu participava de um movimento da Igreja [...] e a gente ja se deparava com
problemas de meninos de rua [...] por isso comecamos a desenvolver um projeto
junto com a lIgreja Catolica (ENTREVISTADO n° 1 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

Desde que me formei, logo entrei no trabalho na escola publica, e meu trabalho na
escola publica sempre foi voltado para a questdo da defesa e de denlncia, de
denunciar as questbes que estavam erradas [...] (ENTREVISTA n° 12 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] meu envolvimento se da desde a época da graduacdo em Psicologia na
Universidade Federal, onde eu participava de um estagio que era com criangas com
deficiéncia [...] (ENTREVISTA n° 4 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] em 1988, eu entrei na UFES, acho que em 1990 eu fui participar de um projeto
de pesquisa sobre a implantacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente [...]
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ai n6s comecamos a participar efetivamente do movimento (ENTREVISTA n° 2 —
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Esse envolvimento anterior com as questdes ligadas a crianca e ao adolescente se
apresenta como importante, pois favorece a formulacdo de politicas mais
condizentes com a realidade daquela parcela da populacdo, visto que tais
conselheiros possuem uma relevante experiéncia de trabalho que pode contribuir
para um conhecimento mais abrangente da realidade do municipio, embasando a

escolha de &reas prioritarias para a intervencdo do poder publico.

Dessa maneira, podemos constatar, a partir da fala dos conselheiros, uma
correspondéncia entre as acdes e funcdes citadas em quase todas as entrevistas,

ou seja: os conselheiros tém uma concepcao global do papel do Conselho.

Os Conselhos sdo espacos estratégicos de participacdo coletiva e de criacdo de
novas relagdes politicas entre governos e cidadaos, proporcionando um processo de
interlocugdo permanente, com o objetivo de formular politicas publicas a partir do
debate democrético entre o poder publico e a sociedade civil, e essas questdes
também foram apontadas pelos entrevistados. A analise dos dados coletados nos
mostra uma intensa relacdo, no discurso dos conselheiros, entre 0s seguintes
termos e expressodes: conselho, democracia, partiiha de poder, debate coletivo,
formulacéo de politicas e fiscalizacdo das acbes — 0 que, por sua vez, demonstra,
por parte dos conselheiros, uma boa compreensédo de quais sao as funcdes desse
l6cus de participacdo. Observem-se o0s seguintes trechos de transcricbes de

entrevistas:

[...] o conselho surge a partir de uma demanda social da sociedade. [...] O papel do
conselheiro € discutir as politicas publicas e fiscalizar o municipio
(ENTREVISTA n° 1 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] 0 conselho € um espago muito rico, de muita discussdo (ENTREVISTA n° 12 —
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] o conselho, acho que traz essa novidade do poder publico sentado na mesa
em pé de igualdade com a sociedade civil, com os mesmos direitos e com 0
mesmo poder (ENTREVISTA n° 9 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).
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[...] o conselho municipal € um espaco politico e democratico, aberto, onde
diferentes entidades se relacionam, discutem, debatem e formulam a politica para o
municipio executar [...] (ENTREVISTA n°® 5 — REPRESENTANTE DO PODER
PUBLICO).

[...] o conselho é um caminho para a formulacdo das politicas que séao
importantissimas para toda a sociedade (ENTREVISTA n°® 15 — REPRESENTANTE
DO PODER PUBLICO).

Diante desse cenario, cabe ao conselheiro participar efetivamente dos processos de
formulacdo e controle democraticos das politicas municipais. Para tanto, €
necessario que ele se perceba enquanto um agente publico na defesa de interesses
coletivos.

O integrante de um Conselho € portador de um mandato, de uma delegacao
atribuida pelo segmento que lhe coube representar. Vimos que o processo de
escolha das entidades da sociedade civil € diferente daquele que ocorre no caso do
poder publico. Enquanto a escolha das entidades da sociedade civil passa por uma
eleicdo direta que envolve as entidades registradas no Conselho, a lei que cria este
altimo define quais secretarias do poder executivo estardo ali representadas. Depois,
cada entidade e secretaria indica seus respectivos representantes titular e suplente
para o Conselho. No caso das secretarias municipais, de acordo com a legislacéo do

municipio, o titular & obrigatoriamente o Secretario da pasta.

As entrevistas realizadas revelam que 62% dos conselheiros do CONCAV foram
indicados pelos presidentes e/ou diretores das respectivas entidades ou, em se
tratando dos conselheiros governamentais, foram indicados pelos secretarios. 19%
dos entrevistados se auto-indicaram, visto que faziam parte da diretoria de suas
entidades. Apenas 13% dos conselheiros foram eleitos a partir de uma assembléia

que envolvia todos os membros que trabalhavam na instituicao.
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GRAFICO 4
FORMA DE INDICACAO DO CONSELHEIRO NA
ENTIDADE
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Os conselheiros justificaram suas indicacfes afirmando que alguns fatores levaram
seus dirigentes a tomarem essa decisdo: a propria trajetéria de engajamento em
questbes relativas a crianca e ao adolescente, a falta de interesse de outros
funcionarios da instituicdo e o fato de assumirem cargos na instituicdo ou secretaria

de direcao de projetos para a crianca e o adolescente.

Sobre o assunto, podem ser consultados os excertos de entrevistas reproduzidos a

sequir.

[...] Na verdade, as coisas acabam acontecendo pelo meu préprio envolvimento na
causa. Tive o reconhecimento da Secretéria, pois eu sempre fui uma pessoa que
estudou a causa e que tinha um envolvimento de militante também [..]
(ENTREVISTA n° 5 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] Com a falta de interesse das pessoas e da prépria secretéria e pelo fato de
eu estar sempre buscando os espacos de reunides, acabei sendo escolhida
naturalmente, indicada [...] (ENTREVISTA n® 12 — REPRESENTANTE DO PODER
PUBLICO).

A indicacdo para o conselho era justamente porque eu coordenava a divisdo de
esportes e eu coordenava todos os projetos da area de crianga e adolescente
[...] (ENTREVISTA n°® 14 — REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] na época, a equipe de direcdo achou conveniente que uma das coordenadoras
fosse titular e a outra suplente [...] (ENTREVISTA n° 4 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).
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Mesmo havendo justificativas para a indicacdo de um conselheiro sem que haja um
processo de eleicdo mais amplo e democratico, uma questdo ainda se faz

pertinente: o que significa a representa¢gao nos casos desses conselheiros?

Entendemos que um conselheiro deve representar muito mais do que a sua prépria
entidade. Os representados vado além da direcdo da entidade. Trata-se, acima de
tudo, de criancas e adolescentes, atendidos ou n&o por esta ou aquela instituig&o.
Para Benevides (1981, p. 239) “representar € tornar presente algo que nao esta de
fato presente”. A participacdo no conselho significa que tanto os conselheiros
governamentais quanto os da sociedade civil devem dar visibilidade e edificar

coletivamente o interesse do segmento que esta representando.

Segundo Raichelis (1998, p. 41), “a representatividade implica a constituicdo de
sujeitos sociais ativos que se apresentem na cena politica a partir das suas
demandas coletivas, em relacdo as quais 0s representantes exercem papel de
mediadores”.

Entretanto, presenciamos no CONCAV um dos principais limites da democracia
representativa, que é a predominancia da representacdo de interesses particulares
sobre a representacdo politica, ou seja, 0s interesses particulares sobrepondo-se
aos interesses coletivos. Ja apontamos que a motivacao de algumas entidades para
buscarem participacdo no conselho é a possibilidade de acessar fundos publicos ou

a defesa dos interesses do seu segmento especifico.

Isso pode gerar um certo insulamento do conselheiro em relacdo a sua entidade
como um todo e, consequentemente, um distanciamento do coletivo que ele
representa. A representacdo fica personalizada, o que dificulta a capacidade de
verbalizar demandas mais amplas e estabelecer aliancas que transformem as
necessidades dos usuarios em propostas politicas a serem incluidas na agenda

publica do municipio.

Mesmo quando os conselheiros séo eleitos por meio de assembléias nas suas
entidades (o que acontece com 13% dos entrevistados), também ha obstaculos para

resolver o problema da representacdo. As pautas das reunides ndo costumam ser
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discutidas de forma mais coletiva no interior da instituicdo na qual o conselheiro esta
inserido, o que faz com que ele participe do debate “representando a si mesmo”,
sem o respaldo politico de um movimento mais organizado. Dessa forma, sua

participacéo tende a ficar cada vez mais personalizada.

Os gréficos que se seguem mostram que 56% dos entrevistados ndo discutem a
pauta com as entidades/secretarias que o0s indicaram e, consequentemente, 0
repasse das discussdes ocorridas no CONCAV é feito predominantemente em
reunides com a diretoria ou com o0 secretario responsavel — pois, no caso das
secretarias municipais, a presenca dos representantes suplentes nas reunides é

mais comum do que a participacdo dos titulares, que s&o os secretarios.®?

GRAFICO 5
DISCUSSAO DA PAUTA DAS REUNIOES DO
CONSELHO COM A ENTIDADE/SECRETARIA
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GRAFICO 6
MEIOS QUE O CONSELHEIRO UTILIZAVA
PARA O REPASSE DAS DISCUSSOES/
DELIBERACOES DO CONCAV A
ENTIDADE/SECRETARIA
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Um numero reduzido de conselheiros, dentre os entrevistados (19%), afirmou que
discute a pauta com toda a equipe que trabalha na instituicdo, enquanto que 25%
destacaram que as vezes discutem a pauta com a diretoria, quando ha algum ponto
que diz respeito a sua area especifica de atuacdo. Essa pratica reforca o
comprometimento com/a defesa dos interesses particulares da sua entidade ou
secretaria no espago de interesses coletivos que se espera que seja o Conselho. O
trecho a seguir, extraido da transcricdo da fala de um conselheiro, mostra

claramente essa situacao.

[...] quando tinha uma decisdo que dependia da agcdo de todos da secretaria, do
conjunto da secretaria, era discutido com as chefias [...] (ENTREVISTA n°® 14 —
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Quanto ao repasse das discussOes/deliberacbes, o relatério € 0 meio menos

utilizado pelos conselheiros (19%). A Assembléia geral € um meio ainda pouco
utilizado, com indice de 25%, o que vem demonstrar a dificuldade que os
conselheiros tém de efetivar um processo mais participativo na condugéao das suas
decisbes. As dificuldades de realizar a discussdo prévia e posterior dos assuntos

abordados no Conselho também se expressam na fala dos préprios conselheiros:

Era como eu te falei: ndo fazia diferenca se discutisse a pauta ou ndo. Tanto que
eu fazia os relatérios e ndo tinha retorno [..] (ENTREVISTA n° 12 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).
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N&o, ndo eram [discutidas]. N&do havia preparagdo, porque aquilo era 0 NoSso
cotidiano [...]. Na verdade, o Conselho era quase como uma outra estrutura da
secretaria. Entdo, ndo tinhamos que nos preparar para o Conselho. Era a nossa
propria rotina [..] (ENTREVISTA n° 10 — REPRESENTANTE DO PODER
PUBLICO).

[...] Sempre que tinha reunido, eu tinha que ter uma horinha com o Padre. Eu
tinha que estar com ele, falar tudo que a gente fez [...] (ENTREVISTA n° 6 —
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] aqui eu nédo discutia [...] as pessoas ndo querem saber [...]. Eu comecei a levar
as coisas do Conselho para a reunido técnica [...], mas vocé via nitidamente a falta
de interesse. [...] o presidente falava: “Isso é coisa de assistente social!”
(ENTREVISTA n°® 7 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Diante dos resultados identificados, podemos afirmar que ha a predominancia de
uma representacdo que se restringe a pessoa indicada e, quando muito, aos
secretéarios e diretores das instituicbes, ndo contando com o respaldo de uma
articulacéo social que desse peso politico a sua participacdo. Observam-se, assim,
um prejuizo para a qualidade do debate travado na arena de conflitos que € o
Conselho e o enfraquecimento da pressao sobre o poder publico para que sejam
garantidos os direitos da infancia e da adolescéncia.

Sendo assim, o Conselho, que, na sua esséncia, foi criado para se constituir numa
estratégia de democracia de massas, como possibilidade de fortalecimento da
sociedade civil num pais que sempre excluiu as classes populares dos processos de
decisdo politica, estaria, quando muito, limitando-se a ser um exemplo de
democracia puramente representativa, sem que 0s representantes sequer

estabelegcam um contato mais direto com as bases que representam.

[...] o que deveria ser uma instancia participativa virou uma instancia
representativa com um certo insulamento da base que elegeu o
representante eleito. Em alguns casos o representante ndo discute
necessariamente com a sua entidade o que esta defendendo nas plenarias
ou nas reunides deliberativas dos conselhos, muito menos com o conjunto
da sociedade que teoricamente representa (VOLPI, 2000, p. 28).

Essa logica transverte o carater democratico do conselho em mais uma forma de
manifestacdo do corporativismo e das relagbes privadas nos espacos publicos,
fazendo com que a participacdo politica, em termos da capacidade dos atores
influenciarem o processo decisério, encontre grandes obstaculos. Entretanto, é

sempre importante ressaltar a existéncia de posicionamentos difernciados nesse
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espaco, que realizam, mesmo com dificuldades, movimentos de resisténcia e

pressdo em favor dos interesses coletivos das criangas e adolescentes.

5.2.4- A ATUACAO E A RELACAO DO PODER PUBLICO COM A
SOCIEDADE CIVIL: ENTRE O CONFLITO E O CONSENSO

A sociedade brasileira viveu uma longa histéria de autoritarismo, privatizacao do
publico e privilégio das classes dominantes. Somos uma formacdo social que
historicamente limitou ou impediu a emergéncia dos conflitos e das contradigbes
econdmicas, politicas e sociais. Isso ndo quer dizer que os confltos e as
contradicdes tenham sido ignorados, mas, sim, que eles sempre representaram,
para as classes dominantes, 0 perigo, a crise e a “desordem” e, por isso, foram
geralmente tratados com base na repressao policial e militar e com o desprezo das
elites (CHAUI, 2004).

A sociedade organizada, quando exp8e conflitos e contradicdes, € percebida como
“perigosa’ para o Estado e para o funcionamento do mercado (pois, para o pleno
funcionamento deste, € necessario que se oculte a divisdo da sociedade em classes
sociais). A esse respeito, afirma Chaui (2004, p. 92): “a classe dominante brasileira é
altamente eficaz para bloguear a esfera publica das acdes sociais e da opinido como
expressao dos interesses e dos direitos de grupos e classes sociais diferenciados

e/ou antagbnicos”.

A pesquisa que realizamos permite afirmar uma clara postura do poder publico com
vistas a frear os processos mais democraticos e os debates de projetos dentro do
CONCAV. Essa postura se apresenta como um obstaculo para a democratizacdo e
para que haja uma absorcédo da sociedade politica pela sociedade civil, de modo a
limitar a eficacia dos aparelhos de coercdo. Pelas falas dos conselheiros, podemos
demonstrar como tem sido, ao longo da histéria do Conselho, a atuacdo do poder
publico e da sociedade civil.
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A sociedade civil com muita sede, de ver, de fazer, de acontecer [as politicas
sociais] e o poder publico pagando pra ver [..] (ENTREVISTA n° 12 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

A sociedade civil procurava sempre valorizar mais o erro do poder publico do que
o acerto [...]. N&o eram reunides faceis de se participar (ENTREVISTA n°® 10 —
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] A prefeitura era a cabeca ali [...] (ENTREVISTA n° 6 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

[...] a gente tentava fazer uma coisa legal, mas esbarrava na falta de participagcéo
do poder publico (ENTREVISTA n°® 7 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE
CIVIL).

Nossa! O poder publico absorve, talha, ele atravanca, naquela época ele
atravancava [...] a sociedade civil, devido a esse atrelamento de verbas, de recursos
para tocar a entidade, ndo era livre [...] (ENTREVISTA n°® 11 — REPRESENTANTE
DA SOCIEDADE CIVIL).

O governo nao estava preparado para receber a participacdo da populagdo. Por
outro lado, a sociedade civil ndo estava totalmente preparada para participar [...]
(ENTREVISTA n° 1 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] a atuacdo da sociedade civil era muito mais marcante [...] ndo posso falar da
mesma forma do poder publico [...] as vezes tinha que se esperar pelo quorum
[...] ENTREVISTA n°4 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Algumas das falas reproduzidas acima indicam um certo esvaziamento do Conselho,
devido & ndo-frequiéncia de representantes do poder publico nas reunides®®. Esse
fato foi observado também a partir das analises das atas das reunibes, jA que
quantificamos as listas de presenca nas plenarias. Os dados correspondentes sdo

apresentados nos graficos a sequir.

% Observa-se, nos graficos que vém logo a seguir, uma freqiiéncia mais efetiva, em todas as gestdes,
da Secretaria Municipal de Assisténcia Social, dentre os 6rgaos do poder publico representados no
CONCAV.
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FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS REUNIOES -
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GRAFICO 8
FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS REUNIOES - GESTAO 1995-1997
(total de 32 reunides)
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GRAFICO 9
FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS REUNIOES -
GESTAO 2002-2004 (total de reunides: 28)
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Observa-se, de acordo com os graficos acima, uma maior frequéncia das entidades
representativas da sociedade civil nas reuniées do CONCAYV, em todas as gestbes
analisadas neste estudo. Dessa forma, o Conselho passa a ser referenciado como
um espaco da sociedade civil, o que, em grande medida, desqualifica seu carater de

espaco publico e de partilha de poder.

Mesmo quando os representantes do poder publico estdo presentes, verificamos
que a participacdo maior é de suplentes. Por outro lado, algumas vezes esses
suplentes ndo tém autonomia para responder pelo conjunto das secretarias as quais
sao vinculados. Dessa forma, ndo tém poder para garantir, nas suas secretarias, as
negociacbes e deliberagbes firmadas no Conselho, enfraquecendo também a
autonomia deste 0Orgdo, que acaba dependendo de uma decisao final dos
secretarios. A substituicdo dos titulares pelos suplentes contribui para esvaziar o
poder do CONCAYV, ou no minimo, atrasa o ritmo dos trabalhos, visto que os ditos
representantes ndo possuem autonomia no momento das deliberacdes, remetendo
as decisOes aos titulares, assim adiando o debate e as respostas para as questdes
colocadas em pauta. Observem-se, a esse respeito, 0s seguintes trechos de

entrevistas:

[...] os conselheiros do poder publico muitas vezes nao respondem pelo conjunto da
secretaria. E como se eles fossem mais um em mais um conselho da cidade
(ENTREVISTA n° 3 — REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] um dia, a secretaria me chamou pra dizer que eu ndo estava fazendo a defesa
dos interesses do municipio. Entdo, eu falei que estava ali em fungdo da crianca e
do adolescente [...] Entdo, ela me destituiu desse lugar [...] (ENTREVISTA n°® 12 —
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

N&o se trata de uma questdo apenas local, considerando-se a seguinte afirmacao
feita por Raichelis (2000, p. 205):

[...] a consideracao de que os conselhos séo instancias de interesse quase
que exclusivo da sociedade civil traz como consequéncia a sua
desqualificagdo como espaco publico, na medida em que o outro, 0
interlocutor governamental, peca-chave de legitimacdo desse espaco como
mecanismo de articulagdo e negociacdo entre governo e sociedade civil,
nem sempre esta presente e, quando estd, sua intervengéo nao é revestida
de representatividade.
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A falta de autonomia néo é algo presente apenas na representacao dos conselheiros
governamentais. A capacidade de sustentar opinides e negociar interesses de forma
democratica também tem se apresentado enquanto um obstaculo para a participacéo da
sociedade civil. Isso porque, como ja foi mencionado diversas vezes neste trabalho, é comum
a realizacdo de “parcerias” entre o poder publico e entidades da sociedade civil com
representacdo no CONCAV. Nas entrevistas com varios conselheiros, pudemos observar que
essa relacdo tem dificultado a concretizacao de embates mais diretos entre as duas esferas ali

representadas, como se evidencia nas falas reproduzidas a seguir.

Algumas entidades da sociedade civil, devido a esse atrelamento de verbas, de recursos para
tocar a entidade... Nao eram livres [...] (ENTREVISTA N°11 - REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

[...] a Prefeitura tinha algumas parcerias. Nessas parcerias ela liberava verbas e alguns
representantes da sociedade civil entendiam isso como um favor da Prefeitura e que por isso
eles deveriam ser obedientes a Prefeitura [...] (ENTREVISTA N°9 - REPRESENTANTE
DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] Na época eu conseguia brigar, cobrar, em grande parte devido a minha independéncia.
[...] oque ndo acontecia com todo mundo, porque muitos representavam entidades
conveniadas ao poder publico, o que dificultava no enfrentamento (ENTREVISTA N° 1 -
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

No que se refere ao confronto de idéias e projetos no interior do CONCAYV, a pesquisa revela
visoes diferenciadas sobre o conflito. Uma parte dos entrevistados afirma que ali ndo existe
espaco para o conflito, pois a relacdo entre os conselheiros é amistosa, respeitosa, além de
apresentar a idéia segundo a qual ndo ha projetos diferenciados de atengdo a crianga e ao
adolescente, quando comparados aqueles oriundos da sociedade civil e aqueles apresentados

pela prefeitura. Observem-se, a esse respeito, 0s seguintes trechos de entrevistas:

Eu achei que a relacédo era bem entrosada, bem entrosada. Tanto era que a prefeitura que
estava dando apoio pra nés aqui [...] (ENTREVISTA n°6 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

Era uma relagdo amigavel, as pessoas ndo se batiam, tinham respeito [...] (ENTREVISTA n°
12 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).
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[...] muitas relagdes foram estabelecidas, a partir da nossa relagcdo no conselho. Até mesmo
em nivel de amizade pessoal [...] (ENTREVISTA n°4 — REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

[...] Havia muita colaboracdo [...] Nao tinhamos conflitos, mas sim uma articulagao [...]
(ENTREVISTA n° 16 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

No entanto, outra parte dos conselheiros entrevistados considera que 0 CONCAYV é um
espaco de conflitos, de vocalizacdo de demandas e interesses heterogéneos, inseridos no
contexto de uma sociedade de classes, como 0 demonstram 0s seguintes excertos de

transcricdes de entrevistas:

[...] Era uma luta politica de defesa de idéias e pontos de vista [...] (ENTREVISTA n°® 14 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] nesse conselho se brigava muito, os conselheiros eram fortes e fizeram o poder publico
recuar varias vezes (ENTREVISTA n° 11 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] havia um conflito muito grande entre a sociedade e o poder pablico. E também entre
membros da mesma esfera, ninguém ali tinha que pensar igual (ENTREVISTA n° 13 —
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] o poder pablico ndo participava muito, mas em dia de decisdo vinha com uma tropa de
choque (ENTREVISTA n° 1 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

A democracia em movimento da-se na manifestagcdo do conflito, na disputa, nos esforcos de
aparecimento e visibilidade, no confronto de falas e projetos de sociedade, na contestacao dos
argumentos. Por isso, a esséncia da politica é o conflito. A politica e a democracia ndo
pertencem ao &mbito da harmonia. Configuram-se em desvios, rupturas, perturbacao da
ordem e da dominacdo (SALES, 2004).

Todavia, o discurso dos representantes de algumas entidades compartilha com a ideologia
neoliberal e a cultura politica tradicional brasileira a valorizagdo de uma “participacdo” que

enfatiza a parceria, a solidariedade e a colaboracdo entre as classes no enfrentamento das
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expressdes da questdo social, o que reitera a valorizacdo da participacdo gerencial, no sentido
em que ja foi apresentada neste trabalho. A participacéo efetiva e autbnoma na construcdo das
politicas sociais fica, entdo, fragilizada, visto que, nesse caso, a sociedade civil ndo contribui

com novas propostas e apenas acata a dire¢do dada pelo poder publico.

No discurso e a¢do dos governos neoliberais, jaz subliminarmente a defesa do
consenso de massas para o enfrentamento dos problemas locais e nacionais, que
reitere leituras abstratas e a-histéricas da realidade social, sem responsabilidades
publicas e politicas definidas. Retdrica do consenso que pressuple a adesdo e
submissdo ao pensamento Unico (RAMONET, 1998 apud SALES, 2004, p. 212).

A fragilizacé@o do conflito no Conselho também reforca uma tendéncia muito comum no
cenario brasileiro: aquela que considera que a politica é o espaco e atividade de especialistas,
ou seja, individuos extraidos de fragdes das classes dominantes.Essa tendéncia juntamente
com a relacdo de “parceria” e do consenso também fragmenta a luta das entidades que
defendem direitos mais coletivos e universais. As entidades séo colocadas como co-
responsaveis nas agdes junto ao Estado, o que propicia a minimizacao do Estado frente as
expressdes da questdo social. Tem-se a continuidade da privatizacdo do publico, sua

dissolucdo e sua reducdo a interesses privados (OLIVEIRA, 1998).

A cooptacao também aparece de forma evidente na fala de alguns conselheiros, como

podemos ver a sequir:

[...] a pratica era de cooptacdo mesmo. Eu lembro, por exemplo, que eu era oposicao e
houve tentativa de cooptacéo, de me chamar para virar prefeitinho da minha regiéo [...]
(ENTREVISTA n° 1- REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Eu néo podia bater de frente com tudo que o poder publico colocava. As vezes, ficava
rezando para que alguém questionasse, pois eu temia que minha entidade fosse retalhada
posteriormente (ENTREVISTA n° 7 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Os instrumentos de dominag&o e manutencgdo da hegemonia estatal vao desde o esvaziamento
das reunides, ou a auséncia a elas, ou, ainda, a indicagdo de conselheiros sem poder de
decisdo, passando pelas “parcerias”, até a tentativa de cooptacédo direta de individuos mais

comprometidos com a coletividade que estdo representando. Também se observa uma postura
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passiva por parte de algumas entidades, que se aproveitam dessas relac@es, delas visando tirar

algum beneficio.

Essas visBes traduzem o processo historico de constituicdo de uma sociedade e um Estado
autoritarios, com enormes dificuldades de incorporar as demandas de outras classes que nao
as dominantes. Também expressam a contradicdo existente no Conselho, compreendido como
um espaco tanto do consenso quanto do conflito, dada a existéncia, além de interesses
conservadores, também de um movimento interno que trabalha buscando a transformacédo da
realidade de criancas e adolescentes e a inovacgdo das politicas sociais nessa area, garantidas

em seu carater publico e universal.

5.2.5 - DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NA OTICA DOS CONSELHEIROS

No inicio do presente trabalho, demonstramos o quao polissémico € o termo
democracia. Todavia, mesmo apresentando sentidos bem divergentes e até mesmo
antagOnicos, quanto a forma e ao nivel de abrangéncia das praticas participativas,
0s estudos sobre a democracia sempre apresentam a participacdo popular como

caracteristica fundamental de um modelo democratico de administracéo publica.

Veremos, a seguir, se essa relacao entre democracia e participacdo existe no CONCAYV e

quais sentidos sdo atribuidos a esses termos pelos conselheiros.

Cabe observar que um reduzido namero dos conselheiros entrevistados (31%) manifestou, de
modo explicito, e sem que tenham sido interrogados a esse respeito, o entendimento de que o

Conselho é um instrumento democratico.

[...] o Conselho é fundamental para o desenvolvimento da sociedade. Amplia a democracia,
amplia a participagdo, amplia o debate [...] (ENTREVISTA n° 14 - REPRESENTANTE DO
PODER PUBLICO).
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[...] a gente sempre acreditou que o conselho deveria ser um espago democrético, aberto [...]
(ENTREVISTA n° 4 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] eu vejo o conselho hoje ainda como um espaco politico democratico [...]
(ENTREVISTA n°5 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[..-] o conselho municipal € um espaco democratico, aberto, onde diferentes entidades se
relacionam [...] (ENTREVISTA n° 3 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] ninguém podia abrir mdo do conselho naquele momento [...] era a democracia que tanto
tinhamos lutado (ENTREVISTA n° 2 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

GRAFICO 10
CONSELHEIROS QUE RELACIONARAM
ESPONTANEAMENTE O CONSELHO COM A
IDEIA DE DEMOCRACIA

31% o Sim

m Nao

69%

Essa guestdo nos remete ao entendimento que os conselheiros tém de democracia. A pesquisa
aponta que poucos conselheiros, quando indagados sobre o que é democracia, relacionaram-
na diretamente com a participagdo, como acontece nos seguintes trechos de entrevistas:

[...] é garantir a oportunidade de todos, de participar, dos direitos [...] (ENTREVISTA n° 12
— REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] é a possibilidade da participacéo de diversos atores, tanto da sociedade civil, quanto
governamentais [...] (ENTREVISTA n° 4 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).
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[...] entendo que seja a participacdo mesmo da populacéo, contribuindo na construcéo de
uma sociedade mais justa, mais igualitaria [...] (ENTREVISTA, n° 14 - REPRESENTANTE
DO PODER PUBLICO).

A grande maioria dos conselheiros definiu a democracia enquanto sistema no qual existe a
possibilidade de realizar determinadas acdes e defender determinadas idéias com liberdade.
Outros também atribuiram a democracia o sentido de garantia de direitos dentro da sociedade.

Considerem-se, a esse respeito, 0s seguintes excertos de transcricdes de entrevistas:

[...] é a possibilidade de expressar opinides, lutar pelas suas propostas com liberdade
(ENTREVISTA n° 1 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVL).

[...] eu reputo como sendo o respeito aos direitos alheios, sejam eles maiorias ou minorias
[...] ENTREVISTA n°13 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[..] todo mundo sera ouvido e o que a maioria desejar, sera executado [...] (ENTREVISTA
n°® 10 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Democracia, eu acho que é voceé discutir, vocé chegar num denominador comum [...]
(ENTREVISTA n° 7 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Democracia é onde uma pessoa escuta a outra, onde ndo se leva nada pronto, onde se
constrdi conceitos, onde se debate conceitos ja construidos [...] (ENTREVISTANn®5 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] democracia € vocé ter direito de fala [...] (ENTREVISTA n° 11 - REPRESENTANTE
DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] democracia é quando, de fato, todos tém direitos respeitados e garantidos [...]
(ENTREVISTA n°9 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

[...] eu acho que é ver garantidas as minimas condicdes de cidadania [...] (ENTREVISTA
n°® 8 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Pode-se observar que, diferentemente do que consideram diversas teorias sociais, a fala dos

conselheiros ndo atribui uma relacdo direta entre democracia e participacdo. Nao obstante,
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deve-se apontar que o fato de a democracia estar relacionada com algumas acoes a serem
realizadas pelos atores sociais pode deixar subentendida a necessidade da existéncia de uma

pratica de participacdo, de modo que tais acdes possam se viabilizar.

Dessa forma, quando, durante as entrevistas realizadas, os conselheiros foram questionados
sobre o que entendiam por participacao, emergiram respostas que podem ser divididas em
dois principais eixos: num deles, a participacdo aparece de forma mais decisiva no processo
da discussao politica e na formulacdo das a¢es, — isto é, mais préxima do que deve ser a
participacdo num conselho gestor de politicas sociais; no outro, a participacdo se aproxima do
modelo gerencial, ou seja, € pensada como ocorrendo no ambito da execucdo das politicas
dentro da légica de afastamento estatal das intervencgdes sociais. Podem ser observadas, sobre

esse assunto, as falas reproduzidas abaixo:

[...] participar, é se manifestar, é se colocar, e acima de tudo, se posicionar, a favor ou
contra. [...] é vocé abrir aboca [...] (ENTREVISTA N°5 - REPRESENTANTE DO PODER
PUBLICO).

Participar, pra mim, € contribuir. No caso do Conselho, é ter coragem de expressar o que
vocé pensa na tentativa de construir agdes diferentes, politicas diferentes [...]
(ENTREVISTA N° 9 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Participar esta relacionado ao motivo pelo qual nés estamos nos reunindo. [...] é travar uma
discussdo no campo das idéias para a formulagéo de politicas publicas e para o controle
das acgdes. [...] (ENTREVISTA N° 10 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Participar tem a ver com a oportunidade do voluntariado. [...] gosto muito do que a Dona
Ruth Cardoso dizia na Comunidade Solidaria: que ser voluntario é vocé emprestar seu
tempo e seu talento para uma acdo, por uma causa [...] (ENTREVISTA N°8 —
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Participar n&o é so ficar discutindo. E também se mexer, fazer alguma coisa pratica. Eu
participo desse jeito! (ENTREVISTA N° 6 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Participar é voceé estar disponivel para qualquer acao, principalmente para o trabalho
operativo [...] (ENTREVISTA N° 16 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).
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O conflito entre essas duas formas de entender a participacao se manifesta no interior do
CONCAYV, fazendo do Conselho uma possibilidade maior ou menor de ampliacdo do Estado,
dependo a correlacdo de forgas estabelecida num momento considerado. De acordo com a
primeira visdo, podemos identificar um maior entendimento de que a vontade coletiva, o
interesse publico e a elaboracao de politicas que atendam as demandas sociais devem ser
construidas a partir do conflito de opinides e projetos defendidos pelos diferentes atores
sociais de modo a ampliar os servigos publicos e efetivar os direitos que estao expressos na

legislacao.

Ja a segunda visdo reforca o discurso tendencioso de uma possivel solidariedade entre as
classes e entre os atores sociais participantes do Conselho. A parceria da sociedade civil com
0 poder publico torna homogéneas as idéias e propostas e faz com que o direcionamento das
acOes continue a ser dado pelo poder publico, que detém a hegemonia nesse espaco. Dessa
maneira, 0 Estado nédo se abre para as demandas da sociedade, e as politicas permanecem
fragmentadas e a sociedade civil, despolitizada. “[...] a sociedade é chamada a compartilhar as
responsabilidades pelas questdes sociais, a discussdo sobre o voluntariado é um exemplo
disso, mas ndo para compartilhar a decisdo acerca das prioridades politicas” (TATAGIBA,
2003, p. 16). Permanece a visdo segundo a qual a formulacéo de politicas publicas € uma
atividade essencialmente técnica, vazia de conteudo e debate politico coletivo. “Para o povo a
participacdo no ‘terceiro setor’, o governo para o capital” (MONTANO, 2002, p. 237). Com
isso, a correlacdo de forcas fica desfavoravel para os setores populares presentes no Conselho.

[...] a funcdo social da resposta as refracfes da ‘questdo social’ deixa de ser, no
projeto neoliberal, responsabilidade privilegiada do Estado, e por meio deste do
conjunto da sociedade, e passa a ser agora de auto-responsabilidade dos préprios
sujeitos portadores de necessidades, e da acdo filantropica, ‘solidaria-voluntéria’,
de organizac0es e individuos. A resposta as necessidades sociais deixa de ser uma
responsabilidade de todos (na contribuicdo compulséria do financiamento estatal,
instrumento de tal resposta) e um direito do cidad&o, e passa agora, sob a égide
neoliberal, a ser uma opcédo do voluntario que ajuda o préximo, e um néo-direito
do portador de necessidades, o ‘cidaddo pobre’ (MONTANO, 2002, p. 22).

O embate entre esses dois olhares sobre a participacdo também traz a tona diferentes
significados de democracia: um deles a apresenta com carater mais participativo, e faz do

Conselho uma possibilidade de espaco no qual as classes populares venham a se organizar de
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“baixo para cima”, fortalecendo a organizagédo popular e a socializacdo da politica o outro

liga-se a uma orientacdo mais liberal, baseada no elitismo e na participacéo representativa.

Outro aspecto analisado diz respeito aos fatores que, segundo os conselheiros entrevistados,
dificultaram ou facilitaram sua participagdo quando integraram o Conselho. Quanto aos
aspectos mais frequentemente apresentados como aqueles que dificultavam a participacéo,

selecionamos os trechos de entrevistas que se seguem:

O que dificultava era o volume de tarefas que eu tinha que realizar na época [...] ndo
tinhamos a quantidade de profissionais suficiente para atender as demandas e ai eu tinha
essa dificuldade de disponibilidade de tempo para me dedicar as atividades do Conselho [...]
(ENTREVISTA N° 14 —- REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] o nimero reduzido de educadores fazia com que eu me desdobrasse para realizar varias
funcdes, varias atribuicdes. [...] a sobrecarga de trabalho na institui¢cdo € um dificultador,
pois temos que largar algumas coisas para participar do Conselho e acabamos sendo
cobradas, em alguns momentos, pela instituicdo (ENTREVISTA N° 4 — REPRESENTANTE
DA SOCIEDADE CIVIL).

O excesso de trabalho [...] (ENTREVISTA N° 8 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE
CIVIL).

Os trechos acima nos permitem realizar uma reflexdo sobre as politicas sociais brasileiras,
especialmente na &rea da crianca e do adolescente. No caso dos representantes do poder
publico, fica evidente como a ofensiva neoliberal tem promovido o desmonte do aparelho
estatal. A falta de concursos publicos e o predominio de formas precarizadas de contratacao
de profissionais sobrecarrega o trabalho daqueles que ja estdo atuando nessa esfera. 1sso faz
com que aqueles que séo indicados pela secretaria para assumir o Consselho enquanto agente
publico se vé envolto por tantas atividades, que sua participacdo no Conselho pode ndo ser
priorizada ou ndo ser tdo qualificada quanto poderia ser, caso nao houvesse sobrecarga de

trabalho.

Problema semelhante tambem envolve os representantes das entidades da sociedade civil que

atuam na contradicdo entre ser indicados pela entidade para participarem do Conselho, mas



nem sempre sendo liberados de seu trabalho para cumprir as fungdes estabelecidas pelo
CONCAV.

N&o obstante, um nimero considerdvel de conselheiros ressaltou que ndo tinham nenhuma
dificuldade quanto a sua participacdo. E o que fica evidente nos seguintes trechos das

entrevistas:

Nenhum [problema para participar], até porque eu néo ficaria num lugar onde a minha
participacdo nao pudesse ser plena [...] (ENTREVISTA N° 10 - REPRESENTANTE DO
PODER PUBLICO).

N&o. Gracas a Deus nesse Conselho nada me impedia de participar [...]
(REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

N&o. Eu néo tinha dificuldades (ENTREVISTA N° 1 - REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

Nenhum! (ENTREVISTA N° 5 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Essas respostas mostram uma contradicdo nas falas dos conselheiros, que, em outros
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momentos das entrevistas apontaram alguns limites da participagéo conselhista, como a falta

de autonomia de algumas entidades, a auséncia dos representantes do poder publico nas
reunides, a defesa de interesses particulares por algumas entidades, ndo conseguindo
relacionar esses elementos a forma como a sua participacdo se desenvolveu no espaco do
CONCAV.

5.2.6 — OS USUARIOS DAS POLITICAS PELA VISAO DOS CONSELHEIROS
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Quando tracamos a histdria das concepcgoes e praticas relativas as criangas e adolescentes no
Brasil, pudemos identificar que o modo pelo qual a sociedade percebia a crianca e o
adolescente direcionou uma série de acdes voltadas para o atendimento aquelas parcelas da

populagéo.

O presente trabalho aponta um predominio de a¢fes voltadas especialmente para as criangas
pobres, abandonadas e delinquentes, entdo denominadas “menores”. A idéia de criminalizacao
da pobreza também reforgcava a implementacéo dessas agdes, na tentativa de evitar que
aquelas criangas se tornassem potenciais marginais no futuro e ameagassem a ordem social
instaurada. Podemos afirmar que a concepcéo de crianca e adolescente tidos como “menores”
promoveu uma triste histdria de praticas violentas e repressoras que nao garantiam (muito
pelo contrério!) a cidadania desses pequenos sujeitos. Todavia, com a promulgagéo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente, temos, ainda que no plano legal, uma mudanca radical
de paradigma. Com essa lei, todas as criangas e adolescentes, independentemente da classe
social em que estdo inseridas, passam a ser reconhecidas como sujeitos de direitos que devem
ter suas particularidades respeitadas por ainda estarem em fase de desenvolvimento fisico,

mental e social.

Gracas a essa mudanca de concepgdo, o Estatuto também preconiza transformacdes na
politica de atendimento, transformagdes essas que buscam efetivar a nova concepgao
estabelecida. O corpo da lei coloca para sociedade a obrigatoriedade de se criarem novas
formas de atendimento, por meio das quais sejam respeitados a cidadania e o protagonismo da

populacéo infanto-juvenil.

Assim sendo, com a pesquisa realizada também procurou-se saber qual a visao dos
conselheiros sobre as criancgas e adolescentes. Quando questionados sobre quem eram as
criancas e adolescentes usuarios das politicas formuladas pelo Conselho, observamos uma
clara continuidade historica de a¢Ges voltadas apenas para 0s segmentos mais pobres da
populacéo. Se, antes do Estatuto, isso representava uma preocupacgao em controlar e
disciplinar os pobres, na tentativa de adapta-los a ordem capitalista vigente, hoje também
temos a prépria diretriz neoliberal defendendo a focalizacdo nas intervengdes a serem

realizadas no campo social. Assim, qualquer andlise sobre esse assunto precisa considerar
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duas concepcdes antagbnicas e que direcionam formas de intervencdes também diferenciadas
de enfrentamento da questdo social no que concerne a crianca e ao adolescente. De um lado,
temos o que preconiza o Estatuto da Crianca e Adolescente, que inaugura a Doutrina da
Protecdo Integral em substituicdo a Doutrina da Situacéo Irregular, conforme ja apresentamos
neste estudo e, de outro, temos o0 neoliberalismo, que prevé cortes nos gastos sociais e a
diminuicao do déficit publico. Configura-se, no ambito do Conselho, o embate entre, de um
lado, uma proposta amplamente inovadora (0 ECA) no que tange a defesa dos direitos das
criancgas e adolescentes, colocando-o0s como sujeitos de direitos e dando-lhes prioridade
absoluta, além de estabelecer um sistema articulado de acdes (Sistema de Garantias), e, de
outro lado, propostas neoliberais de focalizacdo, ou seja, intervencdes voltadas apenas para o

atendimento daqueles que vivem na pobreza extrema.

[...] as politicas deveriam ser para todo e qualquer adolescente [...] (ENTREVISTA N° 8 -
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Deveriam ser todas as criancas e adolescentes [...] (ENTREVISTA N° 14 —
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] Séo todas as criancas e adolescentes precisados [...] (ENTREVISTA N° 10 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

[...] Quando se falava em problema de crianca e adolescente, se falava em crianga carente
[...] ENTREVISTA N° 13 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

As criangas e adolescentes usuarios das politicas feitas no Conselho s@o os que estdo na
casa-abrigos, sdo 0s meninos de rua [...] (ENTREVISTA N° 11 - REPRESENTANTE DA
SOCIEDADE CIVIL).

As politicas discutidas no Conselho séo para as criangas e adolescentes em situacao de risco
pessoal e social [...] (ENTREVISTA N°4 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Na pauta sempre estavam as criangas mais pobres, que estavam passando por algum tipo de
problema social [...] (ENTREVISTA N° 15 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).
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Com a permanéncia dessa visao, presenciamos um grande desafio para a efetivacao do

Estatuto, que deve atender a todas as criancas e adolescentes.

Mesmo conselheiros que disseram que as politicas formuladas pelo Conselho deveriam ser
para todas as criancas e adolescentes ressaltaram, por outro lado, que, devido a prépria
conjuntura em que o Pais se encontra — de agravamento da pobreza e da violéncia—e a
fragilidade das politicas sociais basicas — que ndo conseguem promover o atendimento de
forma universal —, algumas criangas sofrem mais com as mazelas da questéo social, o que
acaba fazendo com que o Conselho priorize a formulagao de a¢6es que busquem resolver ou

amenizar a situacao dessas criangas, em particular.

Vejamos, sobre esse assunto, 0s seguintes excertos das transcri¢cdes das entrevistas:

[...] as politicas deveriam ser para todo e qualquer adolescente [...], mas, acaba que as
politicas ficam para as organizagdes que nos procuram e as instituicdes que nos procuram
sao aquelas que trabalham com os jovens empobrecidos (ENTREVISTA N° 8 —
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Naquela época, a politica atingia a todos, mas, com certeza, atingia muito mais a populagéo
carente [...] (ENTREVISTA N°1 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Deveriam ser todas as criancas e adolescentes [...] a politica ndo deveria ser focalizada [...],
mas o fato é que as criangas que estdo inseridas em programas de enfrentamento a pobreza
apresentam uma demanda emergencial para a formulacéo de politicas publicas [...]
(ENTREVISTA N° 14 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Nota-se que, historicamente, a politica de assisténcia social foi a mais discutida pelo
CONCAV. Isso fragiliza a efetivacdo da Doutrina de Protecédo Integral, que deve envolver
todas as politicas setoriais (saude, educacao, esporte, cultura, lazer, etc.), acabando por
reforcar a continuidade de duas categorias distintas: 0 “menor” e a crianga: “menor” aqui
designando toda a infancia pobre, e opondo-se ao conceito de “crianca”, definida como aquela
que vive numa familia burguesa. Essa segmentacdo contribui para que o Conselho ndo
consiga formular uma politica de direitos universais para criangas e adolescentes. A mesma

visdo também afeta a implementacéo de acGes mais inovadoras e democraticas no que diz
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respeito a participacdo do adolescente no espaco do Conselho, visto que fica comprometida a
perspectiva de cidadania e o reconhecimento do outro enquanto sujeito politico, capaz de

estabelecer uma relacéo direta com os desafios sociais.

5.2.7- A PARTICIPACAO DO USUARIO NO CONSELHO: UMA ALTERNATIVA
VIAVEL?

Enqguanto, no periodo da ditadura militar, a proposta de participacdo popular ganhou maior
destaque enquanto estratégia de oposicao ao poder estatal, com o processo de democratizacao,
novos contornos politicos foram dados a relacéo entre o Estado e a sociedade civil,
resignificando o processo de participacédo, que entdo desponta como possibilidade de disputa
de interesses e projetos colocados na arena politica e social. Essa nova possibilidade de
participacdo propicia a presenca, nos espacos decisérios do Pais, de segmentos que dele foram

historicamente excluidos.

No caso particular do Espirito Santo, a voz desses adolescentes muitas vezes foi calada pela
violéncia e pelo exterminio. A histdria também nos conta que, mesmo com o processo de
abertura democratica, esses segmentos, muito embora tendo reconhecida oficialmente sua
cidadania, ndo foram efetivamente convidados a participare a se posicionarem quanto a
discussdo e formulacdo de politicas sociais, ficando os adultos responsaveis por falar pela

crianga e pelo adolescente.

O que esta em jogo, em Ultima instancia, é o tema da democracia e da cidadania [...]
Ninguém que fale de infancia, do ponto de vista do paradigma da protec&o integral,
deixa de falar em democracia. Mas sdo poucos aqueles que, falando de democracia,
falam de infancia (MENDEZ, 1997, p. 29-30).
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De fato, essa é uma questdo de extrema relevancia no ambito das politicas sociais, visto que o
envolvimento dos adolescentes nos espacos democraticos de deliberagédo politica, como o sdo
os Conselhos de Direitos, pode possibilitar a transformacéo do Estado, a superagédo de seu

carater autoritario e socialmente excludente.

Inserir 0 adolescente na vida politica, trazendo-o para dialogar, tomar decisdes e influenciar a
atuacdo do poder publico incentiva a construcdo de um projeto democratico-popular e a

organizacao dos adolescentes enquanto forc¢a politica transformadora.

De acordo com as entrevistas realizadas, um numero expressivo de conselheiros afirmou
concordar com que a participacdo dos adolescentes no Conselho contribuiria para o
conhecimento das demandas sociais especificas dessa populacdo e para a elaboracgéo de
politicas que alterem qualitativamente a estrutura da sociedade em favor das classes

populares. Vejamos os trechos de entrevistas apresentados a seguir:

Acho que seria muito importante ouvi-los. [...] Ninguém melhor do que eles para mostrar ou
para apontar para a gente o que é deficitario, o que é necessario (ENTREVISTA N° 4 —
REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Os adolescentes devem participar, com certeza, e nds temos 0 compromisso de propiciar essa
participacao de forma responsavel e autonoma [...] (ENTREVISTA N° 16 —
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

A participagao dos meninos seria um grande avango para o fortalecimento da democracia
[...] (ENTREVISTA N°8 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Eu sou defensora da participacéo dos adolescentes no Conselho [...] (ENTREVISTA N°5 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Tenho trabalhado bastante para isso [a participacéo dos jovens nos conselhos [...] ndo s
aquele que esta em alguma instituicéo de atendimento, mas todos os jovens [...]
(ENTREVISTA N° 3 - REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Todavia, é necessario salientar, que mesmo representando um nimero pequeno de

conselheiros, existem aqueles que acham que essa participacdo ndo seria possivel, por conta,
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principalmente, de uma série de limites colocados a propria participacdo dos adultos

representantes das entidades, como se pode ver no que segue:

Ele [o adolescente] poderia participar, vamos dizer, como ouvinte. Porque existem alguns
problemas: um seria a manipulacdo. A manipulacdo do adolescente ndo seria nem um passo,
seria menos do que um passo. [...] Outro problema é que a visao dele ainda ndo é uma viséo
completa das coisas [...] (ENTREVISTA N° 13 - REPRESENTANTE DA SOCIEDADE
CIVIL).

Acho que ndo. Acho que a participacao tem que ser de uma pessoa com uma certa idade, com
estudo, né? (ENTREVISTA N° 6 —- REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Muito embora esse posicionamento seja minoritario entre os conselheiros entrevistados
(apenas dois do total), sendo expressivamente maior o niumero de conselheiros favoraveis a
participacdo do adolescente, mesmo estes conselheiros ainda ndo conseguem expressar Como
se configuraria tal participacdo, ressaltando a necessidade de se pautar o debate e buscar
experiéncias positivas e respostas coletivas para essa questdo, como se pode observar nas

falas transcritas que vém a seguir:

Na verdade, achamos todos importante a participacdo do adolescente. Mas ainda nao nos
debrucamos de fato para fazer. [...] Por onde vamos comecar? Vamos pegar as entidades?
Quais criancas e adolescentes? [...] (ENTREVISTA N°5 - REPRESENTANTE DO PODER
PUBLICO).

A gente ainda ndo tem clareza de como fazer isso, de como seria essa representatividade [...]
(ENTREVISTA N°9 — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL).

Talvez pudéssemos criar um férum dos adolescentes do municipio [...] mas, sera que temos
condicdes pra isso? Temos disponibilidade pra isso? [...] (ENTREVISTA N° 14 -
REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO).

Discutir a maneira como aconteceria essa participacdo é fundamental para que os adolescentes
n&o sejam encarados apenas como conselheiros a mais no Conselho. Entretanto, sendo esse

espaco uma arena de conflitos e negociagdes, 0 adolescente néo ficaria imune a esse processo.
Todavia, a atencdo deve ser dada para valorizar a critica e as proposicdes desses adolescentes,

dando voz ativa para esses atores. Os adolescentes também ndo podem ser entendidos apenas
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como inseridos numa entidade, mas sim de forma mais abrangente, sendo, como tais,

incorporados a direcdo do Estado.

N&o podemos imaginar politicas publicas universais e de qualidade se elas ndo incorporam 0s
atores mais diretamente interessados devendo essa incorporagdo acontecer até mesmo nos
momentos de deliberacdo. Algumas experiéncias inovadoras ja ttm marcado o campo da
formulacéo de politicas para as criancas e adolescentes.** As Conferéncias nacional, estaduais

e municipais sao exemplos que merecem destaque, nesse ambito.

As Conferéncias sao eventos que devem ser realizados periodicamente para discutir e tragar as
diretrizes de implantacdo das politicas. Portanto, devem influenciar os debates travados nos
Conselhos. Essas Conferéncias envolvem um nimero maior de atores ligados a area da
crianca e do adolescente e, por isso, possibilitam um debate mais ampliado, que néo se

restringe as entidades que tém assento no Conselho.

Por isso, concordamos com Singer (1998), segundo o qual as Conferéncias devem ser
realizadas partindo-se do principio de que as pessoas sdo sujeitos ativos. Por isso, o debate
aberto a toda sociedade nas Conferéncias parte do pressuposto de que elas devem ser sujeitos

ativos das politicas que os atingem.

As Conferéncias dos Direitos das Criancas e dos Adolescentes inovam na medida em que,
paralela a Conferéncia dos adultos, acontece a Conferéncia das criancas e adolescentes, que
discutem os mesmos temas e definem prioridades e alternativas de intervenc6es na realidade
social, tal como o fazem os adultos. Ao final das Conferéncias, ambos os segmentos etarios
apresentam suas discuss@es e propostas numa plenaria unificada e, assim, estabelecem uma

agenda comum.

% Todavia, ainda sd0 necesséarios mais estudos para avaliar essas praticas.



181

Dessa maneira, podemos considerar que a participacéo institucionalizada nos Conselhos deve
dar continuidade a esse movimento maior realizado nas Conferéncias, além de agregar outras
formas de organizacao social (movimentos culturais, esportivos etc.). A institucionalizacédo
ndo deve substituir os movimentos sociais ou tampouco limita-los a uma participacdo
meramente formal, visto que, dessa maneira, corre-se o risco de enfraquecer tais instancias
(BRAVO, 2002).

CONSIDERACOES FINAIS

S6 ha um meio de sair desse imobilismo, o qual consiste em aprender a conviver
com a democratizagdo da sociedade civil, do Estado e das demais instituices-
chave. Deixar correr a revolugdo democratica [...] Depois disso a histéria
encontrara outro percurso, sem precisar curvar-se a retérica, ao delirio e ao
arbitrio dos donos do poder (FLORESTAN FERNANDES).

A primeira preocupacao deste estudo foi verificar se a participacdo politica no Conselho de
Direitos da Crianca e do Adolescente do municipio de Vitéria tem sido compativel com o

espaco formalmente instituido para tanto.

Foi nossa intengdo contribuir para o conhecimento das muitas varidveis sociais, econémicas e
politicas que explicam o desenvolvimento da participacdo politica no Brasil até 0 momento

recente.
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Durante nosso percurso, constatamos que ha elementos suficientes para sustentarmos a
principal idéia deste trabalho: a de que, embora consideremos o Conselho uma possibilidade
de maior participacdo popular na direcdo das politicas sociais e, por conta disso, um espaco
onde podem se manifestar possiveis movimentos de contra-hegemonia dos setores populares,
a participacao que historicamente se desenvolveu no locus do presente estudo ainda encontra
uma gama consideravel de limites para se consolidar enquanto tal. Dessa maneira, o Conselho
de Direitos da Crianca e do Adolescente de Vitdria ainda ndo conseguiu cumprir, de maneira
ampla, a “promessa” de democratizacdo e de maior participacdo popular no debate em torno
das politicas sociais voltadas para as criangas e adolescentes do municipio.

Observamos a existéncia de uma tensdo entre, de um lado, a conquista corporificada na
criacdo do Conselho e no reconhecimento legal do direito a participacdo da sociedade civil,
com o mesmo poder de decisdo dos representantes governamentais, e, de outro lado, a
despolitizacdo dessa participacao, tornando-se esta gerencial e funcional a manutencao da
ordem, o que, por sua vez, abafa a existéncia do conflito e das contradi¢cfes de interesses entre
classes. Isso porque a logica gerencial que tem permeado o espaco do Conselho define que a
participacdo da sociedade esta limitada a aprovacdo e/ou execuc¢do das a¢Ges sociais ja

estabelecidas pelo poder instituido.

Nesse contexto, a despolitizacdo da participacao se configura como uma estratégia de controle
da classe dominante sobre aquelas organizagdes da sociedade civil que historicamente
representaram e lutaram por interesses mais coletivos e democraticos. Essas organizacoes
tentam resistir bravamente, buscando desencadear processos de lutas sociais que pressionam e
buscam obrigar o Estado e o0 mercado a absorver certas demandas sociais e incorpora-las

como funcgéo do Estado.

No inicio deste trabalho mostramos a relacdo que diferentes autores estabelecem entre a
democracia e a participacdo popular. Identificamos que uns e outros defendem tanto formas
como niveis de abrangéncia diferenciados para essa participacdao. Assim, a relagdo entre o
Estado e a sociedade civil serd mais ou menos democréatica conforme o sentido que € atribuido

a democracia e a participacdo popular.
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Seguimos, ao longo do trabalho, concordando com a reflexdo gramsciana a esse respeito,
entendendo que a ampliacdo do Estado sera mais ou menos possivel conforme o movimento
historico da luta de classes e, no caso do Conselho analisado, conforme venha ali a se

estabelecer a correlagéo de forgas.

Mostramos que a democracia politica encontra grandes limites para se consolidar em
conjunturas em que nao existe a democracia econdmica. Dessa forma, a participacdo da
sociedade no poder envolve a participagdo popular na propriedade e no consumo, ou seja, na
classica propriedade dos meios de producdo (CASANOVA, 2002). Caso contrério,
tenderemos fortemente a continuar nossa triste historia de exclusdo, subordinacao e negacao

da cidadania dos/aos setores populares.

Viu-se também como a formacao social brasileira contribuiu para que o desenho das relages
entre o Estado e a sociedade civil ganhasse tragos de conservadorismo, autoritarismo e
assistencialismo, e que, na melhor das hipoteses, quando o Estado incorporou algumas
demandas das classes trabalhadoras, o fez sob a forma populista, paternalista e clientelista. Os
setores populares, na maioria das vezes, ou foram completamente excluidos, ou controlados
pelo poder instituido, quando de sua participacdo nos processos de decisao politica. Toda essa
trajetdria nos deixou um legado politico antidemocratico e antipopular, que hoje “da as maos”
a ideologia neoliberal, defensora de um Estado minimo para o trabalho, para o tratamento da
questdo social, e maximo para o capital, favorecendo a elaboracao de politicas sociais cada
vez mais fragmentadas e focalizadas na extrema pobreza. Nota-se a implementacao de
esforcos — de cariz neoliberal e totalitario — de destituicdo da fala e anulacdo da politica

pelo bloco que esteve e permanece no poder (SALES, 2004).

Também observamos que a Politica de Atendimento voltada para a Crianca e o Adolescente
transitou de acdes de carater repressor e disciplinador para acdes de tutela e caridade, sendo
reconhecidos formalmente os direitos e a cidadania da populagdo infanto-juvenil apenas em
1990, com a promulgacao do Estatuto da Crianga e do Adolescente. O avanco préatico da
legislacdo esbarra no contexto descrito no paragrafo anterior. A Politica de Atendimento
preconizada pelo Estatuto oscila entre o direito formal e a violacdo cotidiana desses direitos,

enfrentando batalhas diérias para radicalizar a cidadania daquele segmento da populag&o.
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Embora o Estatuto defina uma nova relagédo entre o Estado e a sociedade civil, através das
mudancas inauguradas na gestdo das politicas, como a criacdo dos Conselhos de Direitos,
constatamos que, no caso de Vitoria, essa relacdo ainda é permeada por estratégias
antidemocréticas de cooptacdo, participacdo infreqliente dos representantes do poder publico
nas reunides e defesa de interesses particulares em detrimento da demanda do coletivo
infanto-juvenil. Vale dizer, nessa direcao, que essas estratégias estdo associadas ao viés
autoritario e excludente da cultura politica® brasileira, o qual historicamente sempre

concebeu o exercicio do poder de modo centralizador e personalista (SALES, 2004).

No que se refere ao debate das politicas para as criancas e adolescentes, vimos um predominio
de visdes que relacionaram os usuarios dessa politica com a situacéo de pobreza, o que fere a
prépria legislacdo que destaca que o seu contetido diz respeito ao conjunto das criancas e
adolescente, independentemente da classe social a que pertengam.

A inclusdo do principio da participacdo popular na formulacdo e no controle das politicas foi
um avango da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Crianca e do Adolescente. O

Conselho se apresenta enquanto um espago importante, mas ndo o Unico para a radicalizacao
da democracia. Todavia, conforme ja apresentado, encontra-se ameacado, principalmente no

atual cenario de ofensiva neoliberal.

Os Conselhos, expressao dos anseios dos movimentos sociais na década de 1980, encontram-
se hoje num contexto completamente adverso a democracia em seu sentido mais direto,

relacionado a participacdo real (DALLARI, 1985) dos setores populares.

Mesmo frente a essa conjuntura adversa, tivemos, no municipio de Vitoria, uma intensa

mobilizacdo e articulagdo dos movimentos sociais em favor dos direitos da crianca e do

6 “[...] definimos cultura politica como a construcao social particular em cada sociedade do que conta

como ‘politico’. Desse modo, a cultura politica € o dominio de préticas e institui¢cbes, retiradas da
totalidade da realidade social, que historicamente vém a ser consideradas como propriamente
politicas (da mesma maneira que outros dominios sao vistos como propriamente ‘econémicos’,
‘culturais’, e ‘sociais’). A cultura politica dominante do Ocidente foi caracterizada como racionalista,
universalista e individualista” (ALVAREZ; DAGNINO; ESCOBAR, 2000, p. 26).
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adolescente, movimentos esses que ja vinham participando de debates e discussdes em torno
da Constituicdo e do Estatuto. Vimos que toda essa movimentagdo contribuiu para a criacéo

do Conselho Municipal de Direitos.

A participagdo dessas entidades — que se envolveram em todo esse momento de luta por
interesses populares e coletivos — no Conselho acaba, hoje, esbarrando no conjunto das
demais entidades que estdo voltadas aos seus particularismos. Defender o carater publico da
politica, fortalecer nos Conselhos o debate democratico dessas politicas, buscar a
radicalizacdo da democracia — tudo isso significa remar contra a maré, enfrentar obstaculos
econdmicos, politicos e culturais seculares e atuais do Estado e da sociedade brasileira. Nao

se trata de uma tarefa simples.

Mas, se essa € a realidade encontrada no Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente de
Vitoria, sera que esse espaco ainda carrega em si a promessa e o potencial de democratizacao

e maior participacdo popular?

Acreditamos que uma democratizacdo pura e simplesmente instituida ndo resolve os
problemas estruturais uma sociedade. A grande questdo € ndo entender a democracia apenas
como a simples refundacao da ordem democratica, e sim como um exercicio cotidiano

exercido por todos os cidad&os.

Acontece que uma coisa é conceber a democracia como um método para a
formulac&o e tomada de decisbes no ambito estatal; e outra, bem distinta,
imagin&-la como uma forma de vida, como um modo cotidiano de relacdo
entre homens e mulheres que orienta e que regula ao conjunto das
atividades de uma comunidade. Estou aludindo ao contraste entre uma

democracia governada e uma democracia governante, isto é, genuina
(NUN, 1989, p. 61).

Ao valorizarmos a democracia, ndo aderimos a uma visdo minimalista a seu respeito. Sua
analise ndo pode deixar de lado questbes fundamentais como conflito social, a luta de classes,
o capitalismo e as desigualdades (BORON, 1994).
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A consolidacdo da democracia se encontra, entdo, numa relacdo mais densa, que ndo se esgota
nos processos eleitorais nem se limita a estratégias de conquista do Estado. Antes, requer a
criacdo de condicGes sociais, culturais, econdmicas, administrativas e politicas necessarias a
institucionalizacao de direitos sociais e econdmicos, além de pressupor, principalmente, a

participacdo da sociedade e também a sua transformacéo (SALES, 2004).

Nessa perspectiva, a democracia precisa ser resgatada enquanto valor universal (COUTINHO,
2000), abandonando-se o seu sentido meramente formal e estritamente relacionado a

instrumentalizacdo burguesa.

Diante dessas proposi¢6es os Conselhos devem ser entendidos como espacos contraditorios,
de disputa entre projetos. A andlise critica desse espaco deve instigar a construcdo de uma
intervencéo transformadora, estabelecendo estratégias de enfrentamento a institucionalidade
burguesa. As classes populares, os usuarios das politicas, precisam se apropriar daqueles

orgaos, promovendo a articulacao de varios atores em torno das demandas coletivas.

A participacdo no Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente pressupde uma atuagéo
critica-propositiva, no sentido de mudar a agenda do governo municipal e avangar na
inovacdo das politicas publicas. A Politica de Atendimento a Crianca e ao Adolescente deve
ser definida a partir do embate de interesses divergentes, na arena de conflitos existentes no
Conselho.

Partindo dessa consideracdo, apontamos algumas estratégias que podem contribuir para o
fortalecimento politico do Conselho e a viabilizacdo de uma gestdo democrética e

participativa:

s Faz-se fundamental a existéncia de um forum de entidades, capaz de
controlar e respaldar as acdes do Conselho, para que este se torne legitimo
frente ao Estado e politicamente forte. As entidades que atuam no Conselho
precisam promover o debate ampliado das questbes suscitadas nesse

espaco, exercendo uma representacao social que nao seja personalizada e
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sim subsidiada por debates mais amplos, capazes de expressarem nhao
apenas as demandas dos segmentos que representam e garantirem o debate

democrético dentro do proprio Conselho.

s A articulacdo com os demais conselhos setoriais do municipio, com o
Conselho Estadual e com os Conselhos de outros municipios também se faz
recomendavel, na medida em que podera propiciar uma acéo integrada e
verdadeiramente articulada, assim reforcando a concepcdo de Protecao

Integral e do Sistema de Garantias preconizado pelo ECA.

% Nao basta o Conselho ser paritario apenas numericamente. Sua paridade
também deve ser politica, ou seja, paridade na representacdo — igualdade
nas possibilidades de afetar o resultado da deliberacédo (TATAGIBA, 2002).

% Também se faz necessério viabilizar condigcbes para a participacdo dos
adolescentes com poder de voto no ambito do Conselho. Além disso, 0s
conselheiros precisam fortalecer a articulagdo com suas bases e com os
movimentos sociais que atuam em prol da democracia e da cidadania.

Para que tudo isso se viabilize, € imprescindivel a efetiva capacitacdo do
conselheiro, no sentido de legitimar sua representacdo enquanto agente publico.
Ressalte-se que, para o pleno funcionamento do Conselho de Direitos, qualquer
acao deve levar em conta, acima de tudo, a busca pela efetiva materializacdo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente e o processo de constru¢do da democracia.

Finalizamos este trabalho resgatando novamente Gramsci (2002): olhando a
realidade de maneira critica e, por isso, com certo pessimismo, mas reforcando o
otimismo da vontade, considerando que é possivel firmar um movimento diferente

dentro do Conselho.

A transformacao radical da sociedade em que vivemos se apresenta cOmo NOSSO
maior horizonte, que move 0S nossos estudos e as nossas lutas por uma nova

sociedade mais justa e igualitaria. Frente a isso, devo expressar 0 meu lamento por
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agueles que, diante de tantos ataques e poucas vitorias, se convenceram pelo

discurso determinista e imobilista.
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APENDICES

APENDICE A
ROTEIRO DE ENTREVISTA

Dados de identificac&o ‘

Nome:

Ano em que participou do Conselho:

Entidade que representava:




203

1 — Fale um pouco sobre o seu envolvimento com a questdo da crianca e do
adolescente:

2 — Vocé participava de algum movimento social? Se sim, qual? Quando se deu
essa participagéo?

3 — Que razdes levaram a sua entidade a se candidatar ao assento no Conselho?

4 — Por que razéo vocé foi escolhido(a) para representar a entidade?

5 — Como vocé via o Conselho e o seu papel de conselheiro?

6 — O que significou, para vocé, participar do Conselho?

7 — Como vocé avalia a sua participacdo naquele momento?

8 — Para vocé, o que é democracia?

9 — O que vocé entende por participagao politica?

10 — Existiam, a seu ver, alguns fatores que dificultavam a participagdo? Se sim,
quais eram eles?

11 — Quais fatores eram favoraveis a sua participacao?

12 — Como vocé percebia a atuacao do Estado e da sociedade civil no Conselho?

13 — Como era a relagéo entre as duas esferas?

14 — Como era o envolvimento da sua entidade/secretaria nos assuntos do
Conselho? Havia algum tipo de preparacao anterior a reunido? As discussdes eram
repassadas para a entidade?

15 — Para vocé, quem sao a crianca e o adolescente usuarios das politicas sociais?
16 — Vocé imagina alguma forma de esses usuarios participarem das decisdes do
Conselho?

17 — Isso era possivel na época em gue vocé foi conselheiro?

APENDICE B

Termo de consentimento

Senhor (a):

Através deste termo de consentimento, venho solicitar sua participacdo em uma
pesquisa que tem por finalidade conhecer o desenvolvimento da participacéo politica
dos conselheiros no Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente de Vitoria.
Esse estudo servird de subsidio para diversas gestdes publicas, possibilitando que
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0S sujeitos envolvidos nesse processo repensem a sua participacédo e seu papel de
agentes publicos, no sentido de construir uma agenda publica condizente com os

interesses e necessidades da coletividade.

Caso concorde em fazer parte dessa pesquisa, ser-lhe-ao feitas perguntas sobre o
tema citado, e sua entrevista serd gravada para facilitar a analise dos dados. Fique a
vontade para esclarecer, a qualquer momento, as suas duvidas. Ao final, os
resultados da pesquisa serdo divulgados, preservando a identidade dos

entrevistados.

Este estudo faz parte de uma dissertacdo de mestrado, realizada pelo Programa de
Pés-Graduacdo em Politica Social (PPGPS) da Universidade Federal do Espirito

Santo.

Atenciosamente,

Juliana Iglesias Melim

Assistente Social/ mestranda do PPGPS
Dr. Izildo Corréa Leite

Orientador e professor do PPGPS

Assinatura do participante:




