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RESUMO

Este estudo problematiza a descentralizagdo da Politica Social para a crianga e o
adolescente como alternativa democratica. Mais precisamente, analisa o reordenamento
promovido pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente para o estabelecimento de uma Politica
de Atendimento dos Direitos através de relagdes democraticas entre o Estado e a sociedade.

O trabalho pauta-se numa perspectiva que, reconhecendo o carater restritivo da
democracia na ordem burguesa, busca conhecer suas especificidades no interior € nos
desdobramentos do pensamento liberal, onde transitam as propostas progressista e neoliberal
de descentralizagdo do Estado. Procura compreender, na particularidade do caso brasileiro, a
questdo da descentralizagdo da Politica Social para a crianca e o adolescente, tendo como
contraponto o tratamento historicamente centralizado e excludente dispensado pelo Estado e
as recentes tendéncias regressivas colocadas para as politicas publicas de corte social.

A pesquisa de campo realizada junto ao nucleo descentralizador da referida
Politica Social em Maceié - o Conselho Municipal de Direitos -, procurou apreender nas
determinagdes postas pelo objeto de investigagdo, em sua processualidade historica, a
efetividade do processo descentralizador como alternativa democratica.

O trabalho permitiu identificar entraves para a descentralizagio como mecanismo
democratico. Sobressai no estudo a existéncia de nexos que articulam o processo
descentralizador a uma democratizagio das relagdes Estado e sociedade circunscrita a
aspectos legais - formais e, a auséncia de uma Politica de Atendimento dos direitos da crianga

e do adolescente em Maceio.



ABSTRACT

The present study analyses the descentralization of Social Policies towards
children and adolescent as a descentralization of the State. More precisely, if focus on the
reorganization put in motion by the Statute of the Child and the Adolescent, seeking to
appoint a policy for the observance of their rights through democratic interactions between
State and society.

The work centers on a perspective that, while acknowledging the limited nature of
democracy in a burgeois state, attempts to know its specificities inside the liberal thought and
in its unfolding, where one can find the progressive and the neoliberalism propositions for the
descentralization of the State. It tries to understand, the Brazilian case in particular, the theme
of descentralization of Social Policies for children and adolescent, having as an antithesis the
historically preclusive and centralized approach of the State and the latest backward trends put
forth for the public policy of social elimination.

The field research undertaken at the decentralizing nucleus of the above
mentioned Social Policy in Macei6 -- The Municipal Council of Rights --, using the
resolutions set by the object of the investigation in its historic processual characteristic,
attempted to grasp the effectiveness of the decentralizing process as a democratic alternative.

The work allowed for the identification of hindrances to the descentralization as a
democratic driving force. What is outstandindg in the study is the existence of nexuses which
link the decentralizing process to a democratization of the relationships between State and
society. This democratization is restricted to legal and formal aspects and to the absence of an

assistance action aimed at the rights of children and adolescents in the city of Macei6.
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INTRODUCAO

Este estudo investiga se ha a possibilidade de democratizar a Politica Social, para
a crianga e o adolescente através da descentralizagio do Estado. Busca refletir sobre a
efetividade do processo descentralizador conforme estabelecido pelo reordenamento politico-
institucional introduzido pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente-EcCA, para a elaboragio da
Politica de Atendimento de Direitos mediante relagdes democraticas entre o Estado e a
sociedade.

A perspectiva que confere direitos as criangas e aos adolescentes brasileiros e
coloca a descentralizagio como mecanismo para democratizar a Politica Social
transformando-a em Politica Publica, a ser construida por uma parceria Estado e sociedade,
ganhou forga e presenga no contexto de revalorizagio da democracia que marca a historia
recente do pais. Essa nova dimensdo nasceu contraposta ao curso historico da atengdo
dispensada pelo Estado brasileiro a “menoridade”, demarcado em sua génese e expansio pela
tradicional centralizagdo de medidas repressivas e assistenciais.

De fato, historicamente impulsionada por condigdes especificas, nas quais
sobressai o direcionamento ideologico imprimido pelas forgas dominantes no sentido da
repressao a desordem social, a intervengdo do Estado junto a questdo do “menor” teve sua
configura¢do e trajetoria fortemente centralizada. Essa especificidade comparece desde a
emergéncia, no final dos anos 20, do sistema de protecdo social altamente concentrado na
instancia judiciaria, e persiste com sua ampliagdo, sob a matriz correcional-repressiva, por
ocasido de seu deslocamento para o Poder Executivo Federal, a partir dos anos 40. Todavia,
foi sobretudo durante o autoritarismo-assistencialista da ditadura militar, quando o tratamento

governamental ganhou um viés tecnocratico e status de Politica Nacional que, por defini¢do e
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por esséncia, o carater centralizador do tratamento dispensado a “infincia” atingiu o seu
apice.

Apos mais de meio século de iniciativas estatais eminentemente centralizadoras e,
embora sob diferentes discursos e praticas, voltadas para a administragio da problematica da
“menoridade” enquanto ameaga a ordem social, os anos 80 assistiram a consumag¢io do
fracasso do conteudo e da forma de gestdo do tratamento governamental dispensado a
infancia.

Data de entdo a mobilizagdo de segmentos soctais no sentido de mudangas no
falido padrao de Politica Social comandado pelo Estado, conseguindo a incorporagdo, pela
Carta Constitucional Brasileira de 1988, em seu artigo 227, dos principios da Convengdo
Internacional dos Direitos da Crianga. E, ainda, a introdugio, no artigo 204, das diretrizes de
descentralizagdo politico-administrativa e participagdo social para as a¢des no dmbito da
Assisténcia Social. Com base nesses preceitos, as forgas sociais convergiram para a
promulgacdo, em 1990, do Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA. Essa normativa
juridico-social, ao regulamentar os direitos fundamentais das criangas e adolescentes,
introduziu a doutrina de Protecdo Integral e, em substituigdo a centralizada e autoritaria
Politica Social historicamente existente, estabeleceu um amplo reordenamento politico-
institucional para a gestdo da Politica de Atendimento dos Direitos.

Assumindo os preceitos constitucionais de descentralizagdo e participagdo social,
no seu artigo 88, o ECA circunscreveu a Politica de Atendimento dos Direitos em uma
dimensio articuladora das a¢des governamentais e ndo-governamentais conforme determina
em seu artigo 86. Nessa dire¢do, determina o estabelecimento de novas relagdes Estado e
sociedade como base de sustentagio de um novo padrio de gestdo da Politica Publica. Para
tanto, a moldura politico-institucional redesenhada elegeu os Conselhos de Direitos, orgdos
descentralizados, paritarios e representativos como novos e horizontais organismos publicos
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responsaveis pela defini¢do e controle da Politica de Atendimento dos Direitos, espagos por
exceléncia para a democratiza¢iio da Politica Social para a infancia.

Essa investida democratizante organicamente articulada a demanda por cidadania,
constitul um trago marcante que se fez presente na década de 80 no campo das politicas
publicas de corte social. Emergiu e foi consolidada no interior de uma proposta progressista
de reforma do Estado autoritario, na qual a alternativa descentralizadora estabeleceu como
horizonte uma redistribui¢io de poder no interior do proprio aparato estatal e na dire¢do do
Estado para a sociedade. Assim sendo, o processo descentralizador foi posto como alternativa
para a publicizacdo do Estado e como instrumento para a proliferagio de nucleos
descentralizados de poder decisorio, tendo em vista a assegurar uma sociabilidade em moldes
democraticos.

Essas idéias e proposigdes abrem duas ordens de questdes. Em primeiro lugar, a
descentralizagdo da Politica Social para a crianga e 0 adolescente constitui uma tematica que
se inscreve e se dimensiona no campo mais amplo da democratizagdo das relagdes Estado e
sociedade. Mais exatamente, transita no terreno da redefini¢io das relagdes sociais no
ordenamento capitalista. Em segundo lugar, essas propostas expressam aspiragdes
democraticas que, ao privilegiarem a descentraliza¢do e a conquista da cidadania moderna
como elementos fundamentais para o desenvolvimento democratico, buscam transcender a
velha ordem atribuindo a instancia politica capacidade resolutiva frente a questdo da
desigualdade na sociedade de classes, permanecendo assim nos limites impostos pela ordem
burguesa.

Ressalta-se ainda que, na particularidade do caso brasileiro, 0 modelo excludente
de desenvolvimento e o carater concentrador do Estado historicamente impuseram barreiras a
distribui¢do do poder e a expansdo da cidadania no pais. Na realidade atual, o tardio avango
consignado no campo dos direitos sociais pela Constituigdo Brasileira de 1988, confronta-se
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com os contetidos e diretivas hegemaonicas neoliberais que advogam o retrocesso democratico
mesmo nas restritas condigdes postas pela sociedade burguesa.

Diante dessas determinagdes é que este trabalho coloca em pauta o processo
descentralizador enquanto mecanismo para alterar a ordem estabelecida. Nessa dire¢ao, elege
como problema decisivo desta investigagdo apreender em que medida a descentralizagio em
curso no contexto recente brasileiro constitui um mecanismo para democratizar a Politica
Social para a crianga e o adolescente.

Para o encaminhamento da pesquisa definiu-se como unidade de analise o
Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente de Maceid — CMDCAM, nticleo
do reordenamento politico-institucional do ECA nesse municipio. Os procedimentos
metodologicos foram construidos e reconstruidos no decorrer do processo investigativo, numa
relagdo dialética marcada por aproximagdes sucessivas entre a pesquisadora e o objeto de
estudo, tendo em vista a apreensdo do complexo de media¢des existentes numa perspectiva de
totalidade.

A exposigdo do trabalho realizado esta organizada em quatro capitulos. O
primeiro delineia a emergéncia e consolidagdao da democracia na sociedade capitalista, seus
limites e contradigdes postos pela propria sociedade de mercado e sua sustentagdo, no plano
ideologico, pelo liberalismo. Objetiva demonstrar o carater restritivo da democracia presente
no ordenamento burgués e sua articulagdo com a cidadania moderna, sob a égide do Estado de
Bem-Estar, enquanto esse foi funcional ao capitalismo. Trata também do rompimento do
pacto democratico diante das mudangas na ordem capitalista e de seu deslocamento na diregdo
da descentralizagio do Estado como alternativa democratica. Aborda ainda elementos da
complexa questio da democracia no Brasil, procurando evidenciar que, determinagdes

historicas e tendéncias recentes neoliberais inviabilizam, mesmo nos limites liberais-
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democraticos, a vinculagdo entre a cidadania moderna e a democracia e, constituem
obstaculos para a op¢ao descentralizadora como mecanismo democratico no pais.

Buscando captar os referenciais explicativos da articulagdo existente entre a
descentralizagdo do Estado e a democracia, o segundo capitulo apresenta inicialmente a
proposta democratica tal como pensada por Tocqueville. Visa compreender o equacionamento
da questao da liberdade e da igualdade nos marcos do liberalismo e o papel da
descentralizagdo na sociedade democratica. Para a apreensio das particularidades das
diferentes propostas de descentralizagio em transito na sociedade contemporinea, este
capitulo volta-se também para a analise da alternativa descentralizadora na perspectiva
progressista e na neoliberal, ambas a servigo de distintos projetos de sociedade postos nos
desdobramentos do ideario liberal.

O terceiro capitulo recorta o estudo em torno da questdo da Politica Social para a
crianga e o adolescente, visando conhecer as especificidades da descentralizagdo como
mecanismo para democratizar a Politica de Atendimento de Direitos. Recupera o tratamento
centralizado e autoritario historicamente dispensado pelo Estado brasileiro, para debrugar-se
sobre seu contraponto — o reordenamento politico-institucional introduzido pelo Estatuto da
Crianga e do Adolescente.

O capitulo quarto privilegia a experiéncia de democratizagdo da Politica Social
para a infancia e a juventude em Maceid. Procura-se apreender, na processualidade historico-
social do Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente — CMDCAM, a
efetividade da descentralizagdo do Estado como alternativa para democratizar as relagdes
Estado e sociedade.

Esse processo investigativo foi desenvolvido no periodo de margo de 1996 a
junho de 1997, a partir do levantamento e selegdo de documentos que, em forma de leis,
decretos, regimentos, registros em ata e correspondéncias, informam e dimensionam a
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estrutura juridico-organizacional da unidade de analise e sua trajetoria no periodo de 1991 a
1996. A sistematizagdo dos dados obtidos com essa primeira aproximagdo a realidade
permitiu a identifica¢do, dentre outras questdes, de cinco momentos distintos relacionados as
mudangas na diretoria do CMDCAM e que marcam o percurso politico-institucional do
organismo colegiado. Tendo em vista o conhecimento das peculiaridades de cada um desses
momentos especificos, foi realizado um recorte para o aprofundamento do estudo nos seis
meses finais do exercicio de cada presidéncia, por serem considerados mais significativos
para a analise do processo e dos resultados obtidos. As reflexdes sobre os dados coletados e os
estudos teodricos desenvolvidos forneceram os subsidios necessarios para a defini¢io das
categorias empiricas da pesquisa de campo, construidas no sentido de qualificar os atributos
do CMDCAM como nucleo do processo descentralizador colocado pela alternativa democratica
— autonomia, paridade, representatividade, organicidade e efetividade.

Marca o inicio do trabalho de campo a observagdo sistematica da dindmica de
funcionamento do CMDCAM, realizada semanalmente durante trés meses. Seu prosseguimento
ocorreu mediante a realizagdo de entrevistas semi-estruturadas com cinco conselheiros que
ocuparam a presidéncia do orgdo durante o periodo demarcado de estudo, trés que
responderam pela coordena¢ido do Fundo Publico Municipal e dois representantes do Forum
do Direitos da Crianga e do Adolescente — Forum DcA / AL. Os sujeitos participantes da
pesquisa foram selecionados pela condigdo de testemunhas privilegiadas da historia do
CMDCAM: os oito primeiros, eleitos por secus pares, desempenharam fungdes decisivas no
gerenciamento do 6rgdo e, os membros do Férum DcA / AL, tendo assento e direito a voz na
reunides, acompanharam o percurso do CMDCAM desde sua criagdo. A estrutura tematica das
entrevistas foi definida em termos do perfil socio-politico dos entrevistados e em torno das ja
referidas categorias empiricas construidas a partir dos dados coletados na pesquisa
documental e no trabalho de observagio, objetivando-se conhecer as dimensdes da
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descentralizagdo nas especificidades do CMDCAM como nucleo do reordenamento politico-
institucional do EcA em Maceid.

Finalmente, a sistematizagdo e analise das informagdes obtidas realimentaram a
construgdo tedrico-conceitual, imprimindo & investigagdo um movimento dinimico e
articulado que possibilitou chegar a resultados que informam a auséncia de nexos entre a
descentraliza¢do e a democratiza¢do da Politica Social em Maceid. Verifica-se que a esperada
amplia¢do das relagdes democraticas entre o Estado e sociedade permaneceu circunscrita a
aspectos legais-formais e que a condugdo do processo descentralizador ficou por conta do
Estado, ndo levando & criagio de uma Politica de Atendimento dos Direitos que viesse a

garantir a Prote¢do Integral juridico-legalmente assegurada a crianga e ao adolescente.
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CAPITULO I

Da democracia na sociedade capitalista a experiéncia democratica brasileira

1- A Democracia na ordem burguesa

1.1 - Dos limites i expansao restritiva

No discurso liberal contemporaneo, a democracia aparece com freqiiéncia e
intensidade como expressdo maior do éxito dos ideais liberais ou mesmo como horizonte
maximo a ser alcan¢ado. Em articulagio com o desenvolvimento democratico do liberalismo,
os avangos politicos e sociais registrados historicamente na sociedade capitalista sdo
colocados como a grande alternativa encontrada pela tradigdo liberal para o equacionamento
da questdo da liberdade e da igualdade na sociedade de classes. No entanto, a sociedade
burguesa ndo surgiu como ordenamento democratico. A compatibiliza¢do entre o capitalismo
e a democracia fez-se necessaria a partir de determinado momento do desenvolvimento
historico da sociedade de livre mercado e tdo somente dentro de limites impostos pela propria
ordem capitalista.

Desde sua origem, em sua radical contraposi¢io ao absolutismo do Estado e ao
sistema economico mercantilista, o liberalismo imprimiu a sociedade burguesa européia do
século XVIII um direcionamento ideoldgico tendo como valores basicos a liberdade, o
individualismo e o racionalismo. O individualismo - expressio maior da liberdade individual -
. permaneceu como elemento determinante da defesa do individuo tanto em relagdo ao poder
do Estado como da sociedade, constituindo o elemento de justificagdo central da denominada,

or Macpherson, “sociedade de mercado” constituida por “relacdes competitivas e invasivas
p ,
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entre todos os homens” e engendradas pelo individualismo possessivo baseado na
propriedade’.

Na esséncia do liberalismo residem os elementos fundamentais de sustentagdo
ideoldgica da sociedade competitiva de livre mercado e encontra-se a base sedimentadora do
Estado liberal que, mantido como guardido da ordem pactuada, assumiu a fungio de assegurar
a prote¢do das liberdades individuais. Nesse sentido e medida, a burguesia ascendente
precisou e lutou pela formagdo de um Estado constitucional garantidor das liberdades, na
medida em que essas se mostravam funcionais ao desenvolvimento capitalista.

Assim sendo, as revolugdes burguesas do século XVIII ndo foram revolugdes
democraticas, mas, sim, processos revolucionarios liberais, pois ndo poderiam trazer
resultados extensivos a todos os homens e nem estabelecer um Estado democratico, ja que
eram movidas pelo projeto historico particular da classe burguesa. Nas palavras de Boron
“(...) as revolugdes burguesas ndo produziram por si mesmas a democracia burguesa: o que
elas criaram foi um Estado liberal, sempre fundado em uma base eleitoral sumamente estreita
que as lutas populares obrigaram a ampliar”?,

A democracia na ordem burguesa constituiu sempre uma questao essencialmente
contraditoria e conflituosa, pois a igualdade que comporta é portadora de um ponto limite
intransponivel - a preservagio da liberdade individual. O componente decisivo dessa
liberdade individual reside em sua vinculagdo com a propriedade privada, pois o fim Ultimo
do ordenamento civil é assegurar a propriedade como um direito natural e inalienavel do

homem abstrato, mas nao de todos os homens particulares.

' MACPHERSON., C. B. La Teoria Politica del Individualismo posesivo, Barcclona, 1970, 263 p.

-

- BORON, Atilio. Estado, Capitalismo e Democracia na América Latina. Tradugdo de Emir Sader. Rio de
Janeiro: Paz ¢ Terra, 1994, p. 97.




Ja o jovem Marx, em sua critica a mais radical Constitui¢do Francesa, a de 1793,
argumentara que a liberdade individual e sua vinculagio a propriedade privada “constituem o
fundamento da sociedade burguesa”, na medida em que “O direito humano & propriedade
privada, (...), ¢ o direito de desfrutar de seu patrimédnio e dele dispor arbitrariamente (a son
gré), sem atender aos demais homens, independentemente da sociedade, é o direito do
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interesse pessoal”™. Nesse interesse particular subjaz o egoismo do homem, em especial do

homem burgués, o que se traduz no estabelecimento dos direitos de igualdade, liberdade,
seguranga e propriedade, definidos em fun¢do apenas daqueles que sdo proprietarios em
detrimento da maioria dos homens.

Se os direitos consignados pelo liberalismo romperam com a desigualdade
juridica e politica da sociedade feudal, também reduziram o homem a condigéo de individuo
egoista, membro da sociedade e cidaddo do Estado. Assim, a emancipagio politica burguesa
foi configurada mediante uma forma restrita de liberdade, na medida em que as bases da
desigualdade social - fundadas nas relag¢des de produgdo - ndo foram alteradas.

Segundo Marx, somente a extingdo das desigualdades sociais, a supressio da
exploragdo do homem pelo homem, pode fazer emergir uma comunidade humana entendida
como a “propria vida, a vida fisica e espiritual, a moralidade humana, a esséncia humana™. B
nessa condi¢do de sociabilidade que, através do trabalho, o desenvolvimento individual torna-
se compativel com o desenvolvimento do préprio género humano. Ao ndo permitir que o

trabalho seja plenamente, como diz Lukacs, “instrumento de autocriagio do homem como

5

homem™, a sociedade burguesa mantém os individuos afastados da propria “esséncia

> MARX, Karl. A questdo Judaica. 2 ed. Siio Paulo: Moracs, 1991, p. 43.

" MARX, Karl. Glosas criticas marginais ao artigo O rei da Prussia ¢ a reforma social. Dc um prussiano.
Tradugdo de Ivo Tonet. PRANTS. Belo Horizonte: Proj. Joaquim de Oliveira. n. 5. 1995, p. 89.

S LUKACS, G. Tl Lavoro”. in Per una Ontologia dell Essere Sociale. V. 11, Roma: Riuniti, 1976, p. 54.
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humana” e da “verdadeira comunidade humana”. Em decorréncia disso, a emancipag¢do do
homem enquanto ser humano genérico constitui uma alternativa inviavel no ordenamento
burgués. Marx reconheceu que a emancipagdo politica na sociedade burguesa ndo conduziu a
emancipagdo humana entendida como a superagio do homem genérico burgués pela
emancipa¢do do homem enquanto ser genérico. Essa ¢ uma questio decisiva na critica
marxiana a concepg¢do liberal de liberdade, apesar do proprio Marx ter admitido o carater
progressista da emancipagdo politica obtida como a “derradeira etapa da emancipagdo
humana™® possivel de realizagio naquele momento histérico.

Nos limites da ordem burguesa o liberalismo equacionou a questdo da liberdade e
da igualdade através de uma concepgao legal de liberdade cuja maior expressdo é o Estado
liberal democratico-representativo - aquele que reconhece os direitos politicos individuais e o
direito de participagdo no Estado através da delega¢do de poder de decisio a um corpo de
representantes eleitos.

Na realidade histérico social do século XIX, o crescente agravamento da
contradi¢do capitalista fundamental - a concentragdo da apropriagéio da produgdo e o aumento
da socializagdo da produgdo - tornou visivel a distdncia entre os direitos formalmente
existentes. As classes operarias fortalecidas pelo emergente sindicalismo, mobilizaram-se para
a luta por melhorias nas condi¢bes de vida e trabalho, principalmente: pela redugdo da
jornada, por melhores salarios e condi¢des de trabalho, liberdade de associagdo e sufragio
universal. O ano de 1848, assistiu a eclosdo das revolugdes operarias na Europa e, apos a
derrota das mesmas, o projeto de uma sociedade fundada na propriedade social dos meios de
producdo passou a fazer parte das lutas operarias. Assim, foi introduzida uma mudanga

substancial no movimento das classes trabalhadoras: os protestos e manifesta¢oes

® MARX, 1991, p. 28.
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reivindicatOrias passaram a ter um carater revolucionario e propositivo de uma nova ordem
social - a sociedade socialista.

Foi a partir desse periodo que ficou patente, segundo Lukacs, a “decadéncia
ideologica” da burguesia. De iluministas, de criticos revolucionarios da sociedade feudal, os
pensadores burgueses passaram a elaborar uma teoria “acritica, limitada a superficie dos
fendmenos, restrita ao imediato e estruturada ecleticamente em pedagos de pensamentos
contraditérios para formar um todo™”. Surgiram entdo, no inicio do século XIX e,
principalmente em seus meados, diversas teorias sobre a democracia liberal - Bentham, James
Mill, John Stuart Mill, Tocqueville, etc. - todas elas tendo como pano de fundo as “ameagas”
ao ordenamento capitalista: a questdo social configurada nos embates impulsionados pelos
movimentos politicos e sindicais das classes trabalhadoras, entre o capital e o trabalho e, a
possibilidade socialista®.

E nesse sentido que Machpherson argumenta ser o inicio do século XIX um
divisor de 4guas entre a democracia utdpica dos precursores da teoria democratica e a
democracia liberal propriamente dita. Da igualdade plena passa-se ao reconhecimento da
sociedade de classes e a busca de adequagdo de uma “estrutura democratica” as suas
desigualdades. E isso somente foi possivel quando os tedricos liberais passaram a entender a

D . . 9
democracia nao mais como algo ameagador a ordem burguesa.

" LUKACS, Georg. Marx v el Problema De La Decadéncia ldeolégica. Trad. Felix Blanco. México: Siglo
Veintiuno, 1981, p. 31.

¥ Nos termos de lamamoto, “A questio social ndo ¢ scniio as expressdes do processo de formagio e
desenvolvimento da classe operdria ¢ dc scu ingresso no cendrio politico da sociedade, cxigindo scu
reconhecimento como classe por parte do empresariado ¢ do Estado. E a manifestagido, no cotidiano da vida
social, da contradi¢do entre o proletariado e a burguesia (...)”. IAMAMOTO, Marilda V.; CARVALHO, Raul.
Relagdes sociais e servigo social no Brasil: esbogo de uma interpretagdo histérico-metodolégica. 5 ed. Sdo
Paulo, Cortez, 1986, p. 77.

? MACPHERSON, C. B. 4 Democracia Liberal: Origens e evolugiio. Tradugio de Nathanael C. Caixciro. Rio de
Janeiro: Zahar, 1978, p. 9-28.
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Durante o século XIX a proposta de um ordenamento democratico foi ganhando
for¢a no pensamento liberal 2 medida em que foram sendo afastadas as contradi¢des entre
democracia e capitalismo, pela transformagéo da primeira, de sua origem utdpica-radical, para
um conteido crescentemente burgués. Igualdade democratica passou a ser, cada vez mais
explicitamente, liberdade juridico-formal a propriedade privada. Nesse sentido, o
reconhecimento pelo Estado liberal dos direitos politicos implicou na atribuigdo de uma
capacidade juridica ao individuo e a salvaguarda de uma liberdade positiva em relagdo ao
Estado - o direito de participar na vida politica elegendo seus representantes ou sendo eleito.
E essa liberdade de participagdo politica que, aliada ao principio democratico de soberania
popular, marca o processo de democratizagio do Estado liberal embora esse tenha
permanecido sendo o Estado liberal constitucional sob regéncia do liberalismo.

Nao obstante essa desproporcional compatibilizagdo entre liberalismo e
democracia, a agenda democratica dos Estados liberais foi ampliada quantitativamente no
final do século XIX com a extensdo dos direitos politicos a novos segmentos da populagio.
Segundo Marshall, data também desse periodo o inicio da inclusdo dos direitos sociais na
Inglaterra com o estabelecimento da educagéo primaria publica obrigatoria. Ao mesmo tempo
em que, esse pensador, afirma ser a educagdo um direito social “genuino”, diretamente ligado
a cidadania, “um pré-requisito necessario da liberdade civil”’, reconhece que seu
desenvolvimento foi promovido em fungdo da necessidade de formagdo de eleitores e de
trabalhadores qualificados para o mercado'’.

Marshall atribuiu a emergéncia dos direitos sociais a um crescente interesse da
sociedade pela igualdade como questdo de justiga social. Em verdade, essa analise revela sua

otica liberal-democratica pois a preocupagdo com a igualdade corresponde mais exatamente

1" MARSHALL, T. H. Cidadania, Classe Social e Status. Tradugio de Mcton Porto Gadclha. Rio de Janciro:
Zahar, 1967, p. 73.
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ao momento historico de grandes transformagdes das relagdes de produgdio e reprodugdo
social, quando da passagem do capitalismo concorrencial para o capitalismo monopolista, o
que exigiu a busca de novos elementos de sustentagdo da ordem burguesa.

Na realidade, a prolongada pressio da “questdo social” fortalecida pela
possibilidade histérica do socialismo, foi fator decisivo para a democratizagdo da sociedade e
para que fossem redefinidas as fun¢gdes do Estado liberal. Netto sublinha em que medida, no
final do século XIX, a burguesia da Europa ocidental foi obrigada a redefinir sua estratégia de

dominag¢iio com medidas de prote¢do social arduamente conquistadas pelo operariado mas

apresentadas como concessdes:

Datam desse periodo as regulamentagdes das condigoes de trabalho - quanto a
duragio da jornada, descanso semanal, contratagdo de menores, condigdes
especificas de trabalho notumo e insalubre e licenga para mulheres gravidas;
Bédarida, in Parias, org. (1965, I1I: 453 e ss). Seguros sociais referentes a doengas
e acidentes comeg¢am a funcionar na Austria (1888), Noruega (1894), Italia (1898)
e Franga (1901); na Inglaterra, eles so se institucionalizam em 1911 (National
Insurance Act); somente a partir de 1909 a idéia de um salario minimo legal

oA . 11
comega a ter vigencia no contmente.

Assim, mediante exigéncias historicas da propria dindmica contraditoria
capitalista, o liberalismo embora de modo restritivo, incorporou as demandas democraticas
das classes trabalhadoras. Isso ocorreu, em momentos nio lineares de expansdo dos direitos
civis, politicos e sociais. O reconhecimento desses direitos resultou no século XX, na

configuragdo da cidadania e da democracia que se fizeram possiveis na autocracia burguesa.

" NETTO, José¢ P. Capitalismo Monopolista e Servigo Social. Sio Paulo: Corlcz, 1992, p. 54-55. (grifos do
autor).
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1.2 - Cidadania moderna e democracia

Nos horizontes do ideario liberal e na realidade concreta da ordem burguesa, a
consolida¢do da democracia no século XX articula-se a uma dada concepgio de cidadania. A
fonte tedrica contemporinea fundamental dessa cidadania é encontrada em Marshall, em seu
trabalho classico Cidadania, Classe Social e Status.

Analisando historicamente o caso inglés, Marshall postula que a evolugdo dos trés
elementos da cidadania moderna - o civil, o politico e o social -, ocorreu a partir do século
XVII num processo de dispersdo e de fusdo, permitindo que, sem um carater rigido, seja
atribuido a séculos diferentes o periodo de formagdo de cada direito. Nessa perspectiva, os
direitos civis foram estabelecidos no século XVIII, os direitos politicos no século XIX e os
direitos sociais no século XX. Reconhecendo que “a cidadania e o sistema de classes tém

estado em guerra no século XX'?

, ele procura demonstrar que nao ha incompatibilidade, no
curso do desenvolvimento historico do capitalismo, entre a extensdo dos direitos e a estrutura
de classe da sociedade burguesa. E, nesse sentido, admitindo que “A desigualdade (...) embora
necessaria, pode tornar-se excessiva”'>, propds a cidadania como “um status concedido
aqueles que sio membros integrais de uma comunidade”, afirmando que “Todos aqueles que
possuem o sfatus sio iguais com respeito aos direitos e obrigagdes pertinentes ao status ",
No seu entender, apesar de possuir um conteudo limitado, a igualdade introduzida
pelo conceito de cidadania conseguiu “minar”, pelo campo dos direitos, a desigualdade total

do sistema de classes. Nesse sentido, o estabelecimento de uma justica nacional e uma

isonomia legal tornam-se os mecanismos de redu¢ido da desigualdade. Assim, Marshall nao

'* MARSHALL, 1967, p. 103.
" ibid, p. 75-77.

" ibid, p. 76. (grifos do autor)




pretendeu suprimir as desigualdades sociais mas apenas reduzir as disparidades existentes
introduzindo mudangas relativas no perfil dessas desigualdades através de duas medidas que
se tornaram cléssicas das propostas de “democratizagio do Estado™: a extensiio dos direitos
civis e politicos & toda sociedade e a elevagiio dos servigos sociais ao patamar de direito. E
assim que o elemento social da cidadania passa a significar “um minimo de bem-estar
econdmico e seguranga de participar, por completo, na heranga social e levar a vida de um ser

civilizado de acordo com os padrdes prevalecentes na sociedade™’’.

Se a cidadania
marshalliana significou uma possibilidade de “certa melhoria” nas condi¢des de reprodugdo
das classes subalternas, por outro lado, essas “melhorias” deixaram incolume a estrutura de
classes sociais limitando-se a uma igualdade referente a “direitos e obrigagdes pertinentes ao
status” que os individuos podem aspirar na ordem burguesa.

E importante assinalar, que Marshall atribuiu ao Estado o papel equalizador dos
direitos de cidadania. Dessa forma, evidenciou a incapacidade do livre mercado como
mecanismo regulador das relagdes sociais. Mas, por outro lado, contribuiu decisivamente para
o estabelecimento de novos meios de legitimagdo da ordem burguesa. Sem equacionar o
elemento que funda as contradi¢oes, entre igualdade e desigualdade, na sociedade de mercado
manteve fidelidade ao liberalismo, introduzindo elementos inovadores que auxiliaram na
suavizagio dos conflitos entre o capital e o trabalho. Nesse sentido, quando se fala em
cidadania moderna isso remete inevitavelmente a desigualdade da sociedade de classes,

tendo-se presente, como ja referido, que essa cidadania ndo foi concedida mas arduamente

conquistada, em lutas seculares, pelas classes trabalhadoras, alicer¢ando a base da moderna

democracia.

'* ibid, p. 64.




Assegurando o projeto hegemonico das classes dominantes, a democracia que se
fez necessaria e possivel na sociedade capitalista surgiu decisivamente marcada, no dizer de
Netto, pelo “trago democratico-restritivo” determinado pela propria teoria liberal: “a fronteira
da propriedade privada dos meios de produgdo e a decisdo acerca da destinagdo do excedente
econdmico™'®. Isso eqiiivale a dizer que, mesmo quando o liberalismo passou a aceitar o ideal
democratico, a liberdade individual permaneceu como fundamento da ordem burguesa e que a
democracia ndo ultrapassou o liberalismo.

Nessa perspectiva, a democracia moderna traduz-se na democracia liberal na
medida em que o liberalismo passou a incluir em sua agenda ideais democraticos. Esses
redimensionaram a limitagdo do poder do Estado em torno de sua tradicional fungdo de
garantia de direitos civis e politicos. Entretanto, o Estado liberal permaneceu tendo como
fundamento a protecdo das liberdades individuais imprescindiveis para a sociedade de
mercado. E com isso, a face “garantista” do Estado liberal foi redefinida no século XX, em
relagdo ao modelo de Estado do liberalismo classico - Estado constitucional assegurador da
liberdade politica - para transfigurar-se no Estado intervencionista e de Bem-Estar alicer¢ado

em um liberalismo democratico.

1.3 - Da consolida¢io democritica no Estado de Bem-Estar & democracia politica

neoliberal

Na primeira metade deste século, o “novo” liberalismo teve seu fortalecimento
marcado pelo colapso da sociedade de mercado. A Grande Depressdo das décadas de 20 e 30

abalou profundamente o sistema capitalista, selando a ruina da crenga no livre jogo das forgas

'S NETTO, José. Democracia e Transi¢do Socialista. Escritos de tcoria ¢ politica. Belo Horizonte: Oficina de
Livros, 1990, p. 13.
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de mercado. Com o total esgotamento do capitalismo concorrencial, a idade dos monopolios,
em ascenso desde o final do século XIX, foi sendo consolidada de maneira a atingir a sua
forma madura ap6s a Segunda Grande Guerra.

Em meio as profundas transformagdes nas relagdes intersocietarias e
internacionais, ocorridas desde 1945, a sociedade de mercado passou por um processo de
reorganizagdo sob hegemonia do capital monopolista norte-americano. Um regime de
acumulagdo “rigido” traduzido no modelo fordista de produgio em série foi viabilizado pela
revolugdo tecnoldgica e articulado a estruturagio de um necessario e, por isso mesmo
impulsionado, consumo de massas.

A partir de entdo, bens e servigos que antes eram de acesso exclusivo das altas
classes burguesas passaram a ser consumidos pelas massas, dando inicio, nos termos de
Hobsbawm, a “Era de Ouro que democratizou o mercado™’ e que vai perdurar até meados
dos anos 70. Entretanto, € preciso ter claro, que foram “anos dourados”, principalmente, para
as classes burguesas. Essas encontraram, no mercado de massas, uma grande saida para
equacionar a superprodu¢do e o incremento da lucratividade capitalista com base na
intensificacido da extragdo da mais-valia relativa.

Em atendimento as mudangas no processo de produgio e, tendo como base tedrica
Keynes, a ampliagdo das fungdes do Estado foi um fator decisivo para o “éxito” do modelo
fordista. O Estado liberal classico transmutou-se no Estado keynesiano, passando a utilizar
mecanismos de agdo direta e/ou indireta para garantir as condigdes para o desenvolvimento

capitalista e suavizar as tensdes nas relagdes de distribui¢io e consumo.

' HOBSBAWM, Eric. fra dos Fxtremos: o breve século XX - 1914 - 1991, Tradugfo de Marcos Santarita. Sfo
Paulo. Companhia das Letras, 1995, p. 264.
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Essas transformagdes foram tdo significativas que, segundo Oliveira, teriam

configurado um “modo de produgio social-democrata™'®

, no qual, uma nova esfera publica, o
Estado de Bem-Estar, estabeleceu um modo publico de financiamento da economia na ordem
capitalista”. A riqueza social passou a ser utilizada para viabilizar o processo de regulagio
publica do mercado, agora regulado institucionalmente pelo Estado. O mecanismo financeiro
que, apos a Segunda Grande Guerra, possibilitou esse processo estavel de regulagio do
mercado foi o denominado fundo publico. Trata-se de um elemento estrutural do “modo de
produgdo social-democrata” que, no dizer de Oliveira, constitui uma “nova forma de
sustentagdo da produgdo e reprodugdo do valor”'®. Foi através desse fundo piblico que, o
Estado de Bem-Estar, pode assegurar, por um lado, a acumulagédo e reprodugido do capital, e,
por outro lado, a reprodu¢ido das classes trabalhadoras.

As diversas formas de financiamento piblico do capital - recursos para a ciéncia e
a tecnologia, subsidios para a produgdo e exportagdo, dedugdes fiscais, juros a taxas
favorecidas e outros - a nova esfera publica acrescentou a reducgdo dos encargos das classes
burguesas com a reproducio das classes trabalhadoras. O Estado de Bem-Estar, através do
financiamento de beneficios e servigos sociais publicos, assumiu grande parte da reprodugio
da classe trabalhadora possibilitando o barateamento da forga de trabalho. Utilizou a riqueza
publica ndo somente para aliviar as despesas sociais privadas como para contribuir, com o
salario indireto, na “libera¢do” do salario direto para o incremento do consumo de massa. Isso

evidencia que as politicas publicas de corte social funcionaram como incremento da

'8 Para o autor. “o modo social-democrata universalizou-se, guardando ¢ mantendo diferengas (...) Ele ¢ mais
forte, mais pleno, ali onde a social-democracia desenvolveu-se como forma histérica concreta, com seus
partidos da classe operin'a seu Estado de bem-estar ora universalista, ora corporativista, ora estatal; ele é mais
fraco ali onde ndlo vicegjaram partidos sociais-democratas, casos clissicos dos EuA e Japdo, entrc os
desenvolvidos. Ele ¢ menos forte, ainda, em paises pcnfcncos como o Bra51l india (...) e cle ¢ apenas um
simulacro na grande maioria dos paiscs pcnfcncos da Africa, em alguns da Asia, ¢ uns poucos da América
Latina”. OLIVEIRA, Francisco de. A cconomia politica da social democracia. Revista USP. Sio Paulo: USP,
n. 17, maio 1993, p. 143,

' OLIVEIRA, 1993, p. 139.
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acumula¢do do capital a0 mesmo tempo em que, reconhecendo os direitos sociais, serviram
para o controle e preservagdo da reprodugdo da for¢a de trabalho. Dai decorre a regéncia da
fun¢@o econdmica das politicas sociais em torno da qual se articulam as fungdes politicas e
sociais.

Importa destacar, que a esfera publica promoveu um processo de publicizagio das
relagdes privadas no interior do proprio Estado. As lutas de classes foram neutralizadas e
deslocadas do ambito do privado para o &mbito publico. No dizer de Oliveira, foi aberto um
espago que politizou “ad hoc” a relagiio do fundo publico com cada segmento da reprodugio
social e instituiu arenas especificas de confronto e negocia¢do. Foi com essa media¢do que o
Estado de Bem-Estar constituiu sindnimo da democracia nos paises capitalistas centrais.

Nesse sentido, as conquistas sociais-democraticas na sociedade regulada de
mercado, por um lado, expressam o reconhecimento dos direitos sociais demandados pelo
sindicalismo, partidos politicos e organizagdes das classes trabalhadoras na diregdo da
cidadania. E, por outro lado, significam que as demandas incorporadas pelo Estado de Bem-
Estar foram funcionais, direta ou indiretamente, ao processo de reprodugao do capital.

A disputa pelo financiamento publico para a reprodugdo do capital e do trabalho
resultou num jogo democratico que, sob hegemonia burguesa, foi marcado por negociagdes e
pactos entre as classes na defesa de seus interesses e/ou necessidades. Os acordos ficaram
restritos aos limites da compatibilizagio entre democracia e capitalismo, onde entrar no jogo
significa aceitar suas regras. Esse “pacto” democratico perdurou enquanto mostrou-se
compativel com a dindmica de acumulag¢do da sociedade regulada de mercado. Todavia, a
partir de meados dos anos 70, a economia capitalista entrou numa crise generalizada que
significou o esgotamento do modelo fordista-keynesiano como alternativa para reprodugdo do

capital. Desde entdo, as grandes mudangas em curso na sociedade burguesa voltaram-se para
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o estabelecimento de novas bases para a preservagio e reprodugdo do capitalismo
monopolista contemporaneo.

Dentre as principais transformag¢des societarias que marcam esse processo Sao
destacadas: a reestruturagio produtiva com base num sistema de acumulagdo flexivel,
inspirado no toyotismo e com profundas repercussdes no mercado de trabalho e no mundo do
trabalho®®; os processos de redefini¢dao geo-politicos e econdmicos postos pela globalizagio; a
desregulagdo das fungdes do Estado repondo o mercado como instdncia reguladora das
relagdes sociais.

A essa (ltima questdo articula-se a denominada “crise fiscal do Estado™' advinda
do continuo déficit publico dos paises capitalistas. E inegavel que o padrio de financiamento
publico do Estado de Bem-Estar ocupa o nicleo central dessa crise. Entretanto, a énfase na
reducido desse financiamento tem recaido na esfera da reprodugdo do trabalhador e nio na
esfera do capital.

Essa é a tonica do ideario neoliberal hegemdnico que, resgatando principios
liberais classicos, deu inicio ao desmonte do Estado de Bem-Estar. Sob a égide do livre
mercado, as fungdes estatais foram redefinidas na dire¢do do Estado minimo, com énfase em
sua atuagdo na esfera monetaria, nas relagées na area da politica econdmica internacional, na
privatizagdo de bens publicos e, na desregulagdo de seus encargos sociais. E isso, incide direta
e regressivamente no campo das politicas publicas de corte social enquanto a acumulagio e
reprodugdo do capital permanece sendo financiada pela riqueza social, via Estado. Assim
sendo, teve inicio um grande retrocesso no dmbito da cidadania e da democracia alcangada na

sociedade regulada de mercado, mesmo nos limites impostos pela ordem burguesa, sob a

% Ver a esse respeito, ANTUNES, Ricardo. Adeus ao Trabalho? Ensaio sobre as metamorfoses ¢ a centralidade
do mundo do trabalho. Sio Paulo: Cortcz, 1995.

*' O’CONNOR, James. USA: a crise do Estado capitalista. Rio de Janciro: Paz ¢ Terra, 1977.
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argumenta¢do de que as politicas sociais impedem o exercicio da liberdade individual,
promovem o cerceamento da iniciativa privada, favorecem o aumento do poder da malha
tecnocratica e, ainda, o desperdicio de recursos publicos. Assim, é rompida a articulagdo
trabalhador-consumo e aberta a era de negagido dos direitos sociais, em um momento de
fragilidade da classe trabalhadora face as mudangas no mundo do trabalho.

O pacto democratico deixa de existir nos moldes até entdo vigentes e de fazer a
mediagdo capital e trabalho. Segundo Andersen, a democracia nunca foi um valor central do
neoliberalismo podendo inclusive chegar a ser, no dizer de um de seus mais significativos
expoentes, Hayeh, incompativel com a liberdade “se a maioria democratica decidisse

interferir com os direitos incondicionais de cada agente econdmico de dispor de sua renda e

de sua propriedade™?.

A democracia, que nunca havia conseguido romper com seus limites burgueses,
retorna agora explicitamente, com a crise do Estado de Bem Estar e com a onda neoliberal, a
democracia politica. A sociedade burguesa contempordnea da adeus, ndo ao proletariado
como pretendeu Gorz?, mas, sim, 4 cidadania moderna de Marshall e ao pacto democratico
que se fez possivel e necessario na sociedade regulada de mercado.

Assim é que ndo ha como sustentar a pretensa fusdo entre os ideais democraticos e
os ideais liberais. Se a emblematica e temporaria aproximagdo entre a democracia € o
liberalismo, via cidadania moderna, foi uma saida transitéria que revigorou o mundo burgués,
hoje ela é redefinida em outras bases em atendimento as novas exigéncias do reordenamento

capitalista. O que ganha relevo na agenda democratica na atualidade sfio as propostas de

> HAYEH, apud ANDERSEN, Perry. Balango do neoliberalismo. in SADER, Emir, GENTILI, Pablo (org.)
Pés-nealiberalismo: as politicas sociais e o Estado democrdtico. Sdo Paulo: Paz ¢ Terra, 1995, p. 20.

** GORZ, André. Adeus ao proletariado - para além do socialismo. Tradugfio de Angela Ramalho Vianna ¢
Sergio Gées de Paula. Rio de Janeiro: Forense-Universitdria, 1982.
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democratizag@o da sociedade burguesa através da descentraliza¢do politico-administrativa do
Estado.

A analise até aqui empreendida possibilitou a apreensiio do carater restritivo da
democracia, nos marcos da dominag¢do burguesa. Permitiu ainda o entendimento de sua
trajetoria e articulagdo com a cidadania moderna e sua consolidagdo sob a égide do Estado de
Bem-Estar Social. Verificou-se também que essa vinculagdo perdurou enquanto foi funcional
ao capitalismo e que ela se rompeu na sociedade contemporanea e foi deslocada, na dire¢do
de relagdes democraticas entre o Estado e a sociedade através da descentralizagdo. Esse
percurso argumentativo, situando a questdo da democracia no contexto mais amplo das
relagdes sociais capitalistas, constitui uma base decisiva para este estudo debrugar-se a seguir,

sobre as especificidades da questio democratica na realidade sociopolitica brasileira.
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2 -  Os dilemas da democracia no caso brasileiro

2.1 - A dificil emergéncia da democracia no Brasil

A expansio liberal democratica, no caso brasileiro, diferiu em termos substanciais
e temporais nio somente em relagio a experiéncia européia como a norte-americana. Na
particularidade historico social brasileira, a base material herdada do Brasil colonia e a
permanente subordina¢do da economia do pais aos polos hegemodnicos do capitalismo
mundial, acrescentaram ao carater “restritivo” da democracia liberal os limites de uma
dominagdo burguesa essencialmente conservadora.

Ao longo da historia, o extremo conservadorismo das elites brasileiras impediu a
emergéncia de processos de ruptura sociopolitica. Enquanto na Europa, do final do século
XVIII e inicio do século XIX, o pensamento liberal derrotava o absolutismo do Estado, no
Brasil ele foi redefinido em termos da emancipagdo politica do pais e as classes dominantes
conseguiram salvaguardar seus interesses mantendo intocada a estrutura econdmica baseada
no trabalho escravo e no latifundio.

Tanto a Independéncia como o advento da Republica, ndio foram momentos
historicos revolucionarios. Ocorreram pela via da “revolugio-restaura¢io™* introduzindo
mudangas “pelo alto” protagonizadas pelas classes dominantes. As condigdes politico-
institucionais foram alteradas mas, a base material da vida societaria permaneceu com o
mesmo sistema de exploragio vigente no periodo colonial, sendo apenas atenuado, no final do

Império, apos a ja tardia aboli¢do da escravatura.

** Segundo Coutinho, a “revolugfio-restauragio” de Gramsci ou a “via prussiana” de Lenin, sio categorias que sc
referem as transformagdes politicas ¢ econdmicas realizadas mediante acordos entre as classes dominantes ¢ a
exclusio das classes subalternas. COUTINHO, Carlos N. A Democracia como Valor Universal, fncontros com
a Civilizagdo Brasileira. Rio de Janciro: Civilizagiio Brasileira, n. 9, margo 1979, p. 41-42.
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A consolidagdo do Estado-Nag#o na Repiblica veio reforgar o poder sociopolitico
das ja diversificadas oligarquias agrarias. Ainda intensificou o carater centralizador do Estado
brasileiro inaugurado na Independéncia, na esteira da heran¢a deixada pelo absolutismo
portugués, desde a vinda da familia real para o Brasil. As breves experiéncias de
descentraliza¢do do Estado introduzidas no Império e retomadas na Republica, tiveram como
elemento de sustentagdo o poder local das oligarquias. Deixaram um legado no minimo
negativo para a sociedade brasileira - o poder dos coronéis. Assim, as iniciativas liberais de
valorizagdo dos municipios resultaram no fendmeno do coronelismo, o que configurou mais
um elemento de dominagido que passara a marcar decisivamente as relagdes de exploragdo no
pais.

A Carta Constitucional Republicana, inovou em muitos aspectos politico-
institucionais, inclusive instituindo o voto universal aberto para os brasileiros maiores de 21
anos. Pos fim ao voto censitario do Império mas permaneceu elitista negando direitos
politicos a grande maioria dos brasileiros. Além das mulheres e outros segmentos da
sociedade, permaneceu alijado do processo eleitoral o maior contingente da populagéo,
composto pelos analfabetos”. Assim sendo, o modelo republicano brasileiro nio comegou
voltado para uma democracia politica com base social ampla. A medida em que isso
significava grandes limites para as liberdades politicas € que a politica liberal da Republica,
voltou-se para a ja referida autonomia dos estados e municipios em relagdo ao Estado central.
Entretanto, viabilizada por relacdes de mando e dependéncia estabelecidas pelos coronéis com
os trabalhadores da zona rural, a massiva manipula¢do eleitoral aumentou a falacia dos

direitos politicos republicanos.

» Em 1880 a populagio alfabetizada cra dc 14,8% ¢, em 1920, 24,5%. ARAUJO, 1977, apud BURSZTYN,
Marcel. O Pais das Aliangas: Elites e continuismo no Brasil. Petropolis: Vozes, 1990, p. 77.



No inicio deste século, a expansdo urbano industrial emergente nas décadas finais
do século XIX foi redefinindo o quadro econdmico e politico do pais. Nos limites impostos
pelo capitalismo internacional, a nascente industrializagdo de bens de consumo para o
mercado interno, com base no processo de substitui¢io de importagdes, abalou a secular
estrutura agroexportadora. O eixo econémico do pais foi sendo deslocado para o setor

industrial impulsionando o avango das relagdes sociais capitalistas.

2.2 - Da Republica Nova a democracia populista

A Revolugdo de 1930, ao mesmo tempo em que significou a resposta brasileira a
crise internacional do capitalismo, marcou o reordenamento sociopolitico do pais. Mais uma
vez, na historia do Brasil, as mudangas foram realizadas “pelo alto”, a margem das massas
populares. E, dessa vez, protagonizadas pelas forgas sociais das “elites” modernizadoras: a
burguesia industrial e seus aliados - o proletariado urbano, as classes médias e os militares.
Entretanto, a ascensdo das classes burguesas ndao implicou num processo de ruptura com as
enfraquecidas mas, tradicionais, oligarquias agrarias. Como lembra Bursztyn, foi realizado
um “pacto de nio-agressao” tendo como base de sustentagiio uma “alianga de elites” marcada,

por um lado, pela exclusio das forgas populares das grandes decisdes politicas e, por outro

2526

lado, pelo fendmeno do “continuismo politico
Segundo Ianni?’, a Revolugdo de 1930 marca o aparecimento do Estado burgués
brasileiro, quando passaram a existir no pais instituigdes econdmicas e politicas, padrdes e

valores sociais e culturais tipicamente burgueses. Esse Estado burgués, face o agravamento da

% ibid, p. 130-131.

" JANNI, Octavio. Estado e Planejamento FEconémico no Brasil. 4 ed rev. e at. Rio de Janciro: Civilizagiio
Brasileira, 1986, p. 25.




crise mundial do liberalismo econémico desde os anos 20, foi abandonando o dogma liberal
de supremacia do automatismo do mercado passando a assumir um papel intervencionista
decisivo no processo de “modernizagio-conservadora™® que acelerou o desenvolvimento do
modelo de industrializagdo com base na substitui¢io de importagdes.

No campo politico-institucional, a Constituicdo de 1934 forneceu a base para o
nacionalismo econdmico no pais. Introduziu o voto secreto, reconheceu o direito de votar das
mulheres e alguns direitos do trabalho. Esse ainda incipiente avango da legislagéo trabalhista
significou um mecanismo de incorporagdo de segmentos das classes trabalhadoras urbanas ao
novo sistema de acumulagdo requerido pelo desenvolvimento do capitalismo industrial,
Constituiu a resposta das classes dominantes a questdo social brasileira emergente nas duas
décadas iniciais do século XX quando, em reagdo as condig¢oes de explora¢do do operariado,
as organizacdes e sindicatos proletarios inspirados no anarquismo comegaram a lutar por
melhores condigdes de vida e trabalho.

Na realidade, a legislagdo social foi utilizada tendo em vista uma convivéncia
“pacifica” do trabalho com o capital nos moldes do regime populista emergente no pais.
Assumindo, em nivel do discurso, uma posi¢ao de representante de todas as classes, o Estado,
capturado pelas classes dominantes, abria “concessdes” aos trabalhadores a medida em que
essas se mostravam necessarias para o desenvolvimento econdmico e a estabilidade politica

do pais.

* Referindo-se ao caso brasileiro, Coutinho caracteriza o perfil ¢ a estrutura do modelo de modemizagio
conservadora: “(...) as transformagdes politicas ¢ a modernizagdio econdmico-social no Brasil foram cfetuadas
no quadro de uma ‘via prussiana’, ou scja, através da conciliagdo entre fragdes das classes dominantes, de
medidas aplicadas ‘de cima para baixo’, com a conservagio essencial das relagdes de produgdio atrasadas (o
latifandio) e com a reprodu¢do (ampliada) da dependéncia ao capitalismo inteacional; essas transformagdes
‘pelo alto’ tiveram como causa ¢ cfeito principais a permancnte tentativa de marginalizar as massas popularcs
ndo s6 da vida social em geral, mas sobretudo do processo de formagdo das grandes decisdes politicas
nacionais.” COUTINHO, 1979, p. 41.
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No Estado Novo, ficou patente a hipertrofia do Poder Executivo. A supressdo dos
direitos e garantias individuais fez-se acompanhar de uma violenta repressdo das forgas de
oposi¢do e de uma ampliagdo da politica trabalhista inspirada na Carta del Lavoro fascista. Ao
mesmo tempo em que foram criadas medidas para o esvaziamento das demandas do
operariado - as institui¢des previdenciarias e assistenciais -, foram adotados mecanismos para
a conten¢do salarial necessaria para o processo de acumulagio e reprodugdo do capital e
ainda, como forma de controle da classe trabalhadora, os sindicatos foram mantidos atrelados
ao Estado.

Assim sendo, na particularidade do caso brasileiro, os direitos sociais avangaram
no momento historico de total asfixia dos direitos civis e politicos e como mecanismo de
apoio ao processo de acumulagdo e reproducdo do capitalismo no pais. Por outro lado, esses
direitos sociais ndo foram assegurados para o conjunto da classe trabalhadora brasileira, mas,
sim, para determinados segmentos, em fungdo de sua importincia no sistema econdmico, e de
sua capacidade de organizagio e pressao. Permaneceram excluidos os trabalhadores do campo
e amplos setores do trabalho urbano, sendo configurada, no dizer de Santos, a denominada
“cidadania regulada”, com “raizes (...) ndo em um codigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificagdo ocupacional (...) definido por norma legal™?.

Essa cidadania “regulada™ e “excludente”, refor¢ada por praticas corporativistas ¢
paternalistas tipicas do populismo, conferiu tragos peculiares a Politica Social no pais. O
sistema de protegdo social foi criado com carater eminentemente conservador e/ou
meritocratico nas areas de Educagio, Satde, Habitagdo, Previdéncia e Assisténcia Social. Isso

configurou um sistema desigual e fragmentado marcado por um conjunto de medidas e

* SANTOS, Wanderley G. Cidadania e Justiga: A politica social na ordem brasileira. 2 cd. rev. e at. Rio de
Janciro: Campus, 1987, p. 68.
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servigos setoriais, com carater predominantemente compensatorio, emergencial, e sempre
atenuante das tensdes e/ou mazelas sociais.

Quando do retorno a legalidade democratica, em 1946, para o qual contribuiu a
onda liberalizante que contaminou o mundo capitalista apds o término da Segunda Grande
Guerra e, durante a vigéncia da “democracia populista” brasileira até 1964, a cidadania e a
Politica Social permaneceram a margem do reordenamento modernizante capitalista
brasileiro. Prevaleceu o marcante desenvolvimento econdmico obtido, principalmente, pelo
desenvolvimentismo que, a partir de meados dos anos 50, colocou o Estado no centro das
decisdes econdmicas e introduziu o pais na idade do capitalismo monopolista.

O Estado intervencionista voltou-se para a capitalizagdo de recursos externos para
assegurar a infra-estrutura basica para a industrializa¢do de bens de capital e, ainda, através
das multinacionais, favoreceu os investimentos internacionais diretos no pais. Se a maciga
entrada de capital estrangeiro atendeu as necessidades de acumulagiio e reprodugio do capital
internacional, também serviu aos interesses de classe da burguesia nacional que encontrou no

capital associado a saida para sua expanséo produtiva.

A redefinigdo da estrutura econdémica nacional sustentada pelo capital privado
nacional e internacional e pelo capital estatal reforgou o carater excludente do
desenvolvimento do pais. Foram acentuadas e recriadas as desigualdades de distribui¢do de
renda, os desequilibrios entre o Brasil urbano e o Brasil rural e, entre as diferentes regides do

pais.

Entretanto, o periodo da “democracia populista” conseguiu manter certo equilibrio
entre as heterogéneas e as divergentes forgas sociais. Prevaleceram os acordos entre as classes
dominantes e algumas “concessdes” feitas as classes trabalhadoras como mecanismos para

assegurar a estabilidade politica. No entanto, os limites e contradigdes da ‘“experiéncia
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democratica” ficaram nitidos em varios aspectos politico-institucionais. Se a carta
constitucional de 1946, considerada a primeira Constitui¢do liberal-democratica do pais, havia
inovado ao introduzir o direito de greve dos trabalhadores, por outro lado mostrou seu carater
conservador preservando o atrelamento dos sindicatos ao governo e negando direitos politicos
aos analfabetos. O extremo conservadorismo das classes dominantes conseguiu fazer do
periodo democrético brasileiro um momento historico no qual persistiu a restri¢do a liberdade
politico-partidaria e houve pouco avango da cidadania, ficando ao largo a democracia liberal
como parte integrante das estratégias de manuten¢do do poder da burguesia.

No inicio dos anos 60, os problemas econdmicos e sociopoliticos em curso no pais
inviabilizaram a continuidade da democracia populista. As classes trabalhadoras urbanas
diversificadas e ampliadas com a industrializagdo, os estudantes, os trabalhadores do campo, a
esquerda e outros, protagonizaram lutas reivindicatorias e confrontos por mudangas politicas e
institucionais de cunho nacional reformista. A burguesia brasileira ndo negou sua tradigdo

conservadora e autocratica buscando o apoio das For¢as Armadas para desfechar o golpe de

1964 e abrir a mais longa ditadura da historia do Brasil.
2.3 - O retrocesso democratico na autocracia burguesa
O Estado burocratico-autoritario® impulsionou o avango e consolidou a fase

monopolista e internacionalizada da economia brasileira. Assumiu a fungio mediadora no

jogo das relagdes entre as diferentes classes sociais, assegurando a autocracia burguesa. As

30 Segundo O’Donnell o Estado burocratico-autoritirio caracteriza-se como o organizador da dominagfo
burguesa oligopolizada e internacionalizada. Sua cxisténcia requer o seguinte conjunto de condi¢des: exclusio
politica do setor popular através de mecanismos de cocrgfio ¢ controle; inexisténcia ou existéncia formal de
instituigdes politicas democraticas; redugdo da arena politica ao interior do proprio Estado, no qual atuam
membros civis ¢ militares do governo ¢ de grandes empresas oligopdlicas. O’DONNELL, Guilhermo.

Contrapontos - auloritarismo ¢ democratizagio. Tradugdo de Evelyn Kay Massaro ¢ Nathan Giraldi. Sdo
Paulo: Vértice, 1986, p. 80.
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classes dominantes nacionais e internacionais tiveram garantidas as condi¢bes para a
acumulag@o e reprodu¢io do capital enquanto a grande maioria da populagdo brasileira foi
excluida das decisGes politicas e do acesso aos produtos do desenvolvimento nacional.

Tendo como pano de fundo a aceleragio do modelo de “modernizagdo
conservadora”, o Estado burocratico-autoritario priorizou uma racionaliza¢do das atividades
econdmicas escorada no arrocho salarial e no cerceamento das classes trabalhadoras,
capitalizou recursos externos, incentivou a grande iniciativa privada nacional e internacional e
concentrou esfor¢gos em uma proposta modernizadora do pais, na qual estava incluido o
projeto de “Brasil-poténcia”.

A permanéncia do regime militar no poder dividiu-se em dois momentos
fundamentais organicamente vinculados. O primeiro, de 64 a 73, é considerado a fase de
consolidag@o e auge da ditadura, na qual ocorreu a expansio econémica e o apice da repressio
politica Nesse periodo, com diferente intensidade, mecanismos de coerg¢io e violéncia foram
amplamente utilizados pelos governos autoritarios, principalmente junto a entidades politico-
partidarias, organizagdes sociais, imprensa, mundo académico e artistico, enfim, todas as
forgas que pudessem ameagar a ordem social imposta pelo bloco dominante. O segundo
momento, de 74 a 85, compreende a fase marcada pela crise econdmica e pela crise politica,
nas quais, como estratégia dos grupos hegemdnicos para manterem-se no poder, ocorreu o
processo de distensdo. Nesse realinhamento politico ganhou for¢a o processo de abertura
democratica e, finalmente, exauriu-se o longo regime militar.

Foi mantido como eixo comum desses diferenciados momentos do ciclo
autoritario a forte centralizagdo deciséria no ambito do Poder Executivo do governo central.

Em que pese a historica tradi¢io brasileira de um Executivo forte, inclusive com o
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prevalecimento do modelo de “anéis burocraticos™!, nos quais, a burocracia estatal
historicamente desempenhou papel fundamental, foi o governo autoritario que selou a
hipertrofia do Poder Executivo brasileiro. Para tanto, a maquina estatal foi ampliada e
diversificada com a criagdo de novos ministérios, instituigdes, autarquias e com a realizagio
de reformas nos orgéos ja existentes na administragdo puiblica. Foi montado um poderoso
sistema politico-institucional que permaneceu como o grande centro deliberativo do Estado
em detrimento de um Poder Legislativo cerceado e esvaziado, em fun¢io mesmo do regime
politico imposto a nagéo.

Em curso ascendente no pais desde os anos 30, a tecnoestrutura estatal’® foi
definitivamente consolidada e qualificada como uma instdncia privilegiada de poder,
amplamente utilizada pelo regime autoritario, sendo constituida pelo aparato organizacional
do Estado e o conjunto de profissionais portadores de conhecimento especializado com
capacidade para imprimir racionalidade técnica nas a¢des governamentais - a denominada
tecnocracia estatal. Os membros da tecnocracia, os denominados tecnocratas, alojados nos
altos escaldes governamentais na qualidade de intelectuais portadores do pensamento técnico-
cientifico, passaram a comandar e controlar, em bases “racionais”, a politica econémica e
social brasileira, encastelados no vértice da estrutura de poder do Estado. Assumiram um
discurso neutro, apolitico, mas alijaram dos processos decisérios a sociedade em geral e
incorporaram os interesses das fragdes hegemdnicas do capital nacional e internacional,

apresentando-os como solugdes técnicas para os problemas do pais.

! Mecanismos politicos predominantes na realidade brasileira constituidos pela tradicional formago de anéis de
interesses ¢ lealdades, nos quais “(...) A burocracia funcionava (...) como parte dc um sistcma mais amplo ¢
segmentado: ndo existindo eficazmente partidos de classe, sindicatos ¢ associagdes de grupos ¢ classes, os
interesses organizavam-s¢ em circulos multiplos, cm anéis, que cortavam perpendicularmente ¢ de forma
multifacetaria a pirdmide social, ligando em vdrios subsistemas de interesse ¢ cumplicidade do governo, da
burocracia, das empresas, dos sindicatos, ctc.”. CARDOSO, Fernando, H. A Construg¢do da Democracia -
estudos sobre politica. Sio Paulo: Siciliano, 1993, p. 151.

32 JANNI, 1986, p. 314.
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Isso evidencia a falacia do discurso tecnocratico de neutralidade: mais do que
funcionarios da administragdo publica os tecnocratas transfiguraram os interesses dos grupos
hegemdnicos em objetivos nacionais. Assim sendo, foi o pensamento tecnocratico que
forneceu a base de justificagdio, no plano ideologico, para a interven¢io do Estado
burocratico-autoritario na sociedade, elegendo a racionalidade econdmico-administrativa
como via privilegiada para a modernizagio do pais.

Nos 21 anos da autocracia burguesa, a ampliagdo da agenda estatal em moldes
keynesianos33 nao resultou na criagio de uma esfera publica de regulagio do mercado tipica
do Estado de Bem-Estar. Essa auséncia de uma esfera publica teve inicio em meados dos anos
50 com a inser¢do do pais no circuito monopolista e atingiu sua plenitude durante a ditadura.
Deu origem ao que Oliveira denomina de “Estado de Mal-Estar” ja que a utilizagdo dos
fundos estatais no Brasil foi “obra do autoritarismo e marca do ‘capitalismo selvagem’”,
diferindo da regulagdo publica tipica do Wellfare State. Nos termos do autor, no caso
brasileiro, (...) os fundos sdo estatais, mas a l6gica do desempenho das estatais é privada. No
outro lado, na suposta fronteira, no setor privado, a propriedade é privada, mas a argamassa,
os fundos para capitalizagdo, sio estatais>”.

Dando sustentag¢do a essa “simbiose” do estatal e do privado, o Estado manteve as
forgas politicas da sociedade afastadas para promover a privatizagio do Estado. A inexisténcia
de mecanismos estatais reguladores do mercado fez com que o Estado, fosse por ele

capturado. O fundo publico financiou macigamente as empresas do setor privado, sendo

¥ Keynes, em sua busca de novos meios legitimadores da ideologia libcral, apresentou o intervencionismo do
Estado como um meio para solucionar as disfun¢des das economias de mercado ¢ propds uma agenda do
Estado modero incluindo os “servigos tecnicamente sociais”: atividades fora do dmbito individual que
somentc podem scr realizadas pelo Estado como o controle da moeda, do crédito, da poupanga, do
investimento e da populagio. KEYNES, John M. O fim do laissez-faire (1926). in: Jonh Maynard Keynes:
FEconomia. SZMRECSANYI, Tamas (org.). Coordenagio de Florestan Fernandes. Tradugdo de Miriam M.
Leite. 2 ed. Sdo Paulo: Atica. 1984, p. 123-124,

* OLIVEIRA, Francisco de. A Metamorfosc da Arribagd. Fundo Publico ¢ Regulagio Autoritdria na Expansio
Econdmica do Nordeste. Novos Fstudos. Sdo Paulo: CEBRAP. n. 27, julho 1990, p. 68.
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utilizado em detrimento do financiamento da reprodu¢io das classes trabalhadoras. Dai que,
no caso brasileiro, ndo foi configurada uma sociedade regulada de mercado nos termos dos

paises de capitalismo central, mas, sim, uma “economia de regulagdo truncada” voltada para o

capital e ndo para o trabalho, e caracterizada por

(...) uma estrutura economica industrial expressivamente diversificada, tentando
seguir as tendéncias de vanguarda das economias capitalistas centrais; uma
modernizagao agraria fortemente conservadora, mas que inverteu ou modificou as
relagdes campo-cidade ou agricultura-industria para constituir-se no que esta sendo
chamado ‘o complexo agro-industrial’; uma interven¢ido estatal que financia a
reprodugdo do capital mas nio financia a reproducdo da forca de trabalho: a
presenga de multinacionais em setores-chaves oligopoliticos. O que caracteriza
finalmente a regulagdo ‘truncada’ € simultaneamente a auséncia de regras estaveis
e a auséncia de direitos, inclusive dos trabalhadores. E uma regulamentagio

. h
permanentemente ad hoc: cada caso € um caso. (.

Essa “regulagdo truncada” estabelecida ao acaso nio teve regras gerais e estaveis.
Através de medidas particularistas as receitas e despesas do Estado foram destinadas
majoritariamente a grupos especificos das classes burguesas ou a setores da reprodugéo social
de segmentos das classes trabalhadoras, configurando a auséncia de uma esfera realmente
publica porque as decisdes permaneceram circunscritas aos interessados, sem o controle dos
grupos e classes sociais.

A regulagdo “ad hoc” intensificou a investida tecnocratica-autoritaria no campo
social, principalmente no pds 74, na esteira da crise econdmica vigente, a partir do fim do
“milagre brasileiro”. Tendo como regéncia os interesses da iniciativa privada e, nos marcos
imprimidos pelo viés tecnocratico, ocorreu a expansdo das Politicas Sociais, inclusive,

mediante a introdugdo de novas areas até entiio descobertas e com grande alteragio do perfil e

* ibid, p. 46.
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volume do financiamento do gasto social, embora tenham sido os fundos especificos, criados
com contribuigdes sociais que constituiram a base da intervengdo pablica na area social.

O sistema politico-institucional tecnocratico estruturado para a area social
excluindo a populagao dos processos decisorios, deixou ao largo a perspectiva universalizante
mantendo varios segmentos da popula¢io sem condi¢des de acesso aos bens e servigos
sociais.  Assim, terminou reproduzindo, em novas bases, o tratamento
fragmentado/fragmentador e meritocratico historicamente utilizado pelo Estado brasileiro
para atenuar as mazelas da questdo social.

Segundo Draibe®®, o padrio de politica social aventado durante a ditadura pautou-
se em principios e logicas responsaveis pelo seu “éxito” provisorio e também pelo seu
fracasso: a acentuada centralizagdo politica e financeira em nivel do governo federal, a
exclusdo da participagdo social nos processos decisorios; a fragmentagdo institucional; o auto-
financiamento do investimento social; a privatizagdo e o uso clientelistico da maquina social
do Estado.

Esses elementos acima delineados permitem a visualizagdo dos contornos da
ilusoria estratégia tecnocratica adotada pelo Estado para administrar a questdo social
brasileira, tendo-se claro que, a “regulagdo truncada” evidencia que a Politica Social ndo
ocupou lugar de destaque na agenda dos governos autoritarios. Para manter-se no poder o
bloco dominante, em seu conjunto, prescindiu de mecanismos de legitimagao utilizando muito

mais a repressdo € a coer¢io como alternativa de controle social.

* DRAIBE, Sonia M. As politicas sociais do regime militar brasilciro: 1964-84; in SOARES, Glaucio A. D.,

D'ARAUJO, Maria C. (org.). 21 anos de Regime Militar: balangos ¢ perspectivas. Rio de Janciro: FGV, 1994,
p. 296.

a4



2.4 - A democracia na Nova Repiiblica - do pacto social & descentralizaciio do

Estado

O Brasil entrou nos anos 80 vivendo um periodo de ascenso do processo de
abertura democratica, no qual tornou-se inevitavel a redugio do elevado poder de controle do
Estado sobre a sociedade civil. Por outro lado, ficou evidenciada a incapacidade de
desenvolvimento do pais e a acentuada deterioragdo econdmica em curso desde meados da
década de 70. Enfim, vieram somar a esses fatores os rebatimentos da crise internacional do
capitalismo, e os anos 80 foram coroados como a denominada “década perdida” para a
economia brasileira.

A medida em que a crise avangou ganhou visibilidade a perversidade do modelo
concentrador / excludente e internacionalizado de desenvolvimento, gerador de acentuados
indices de desigualdade social, como destaca Pereira: “(...) no inicio dos anos 80, 10% da
populacdo economicamente ativa concentravam 47,6% da riqueza nacional, enquanto 90% da
mesma populagdo apropriavam-se apenas de 52,3% dessa riqueza”™’.

Nesse periodo, um novo nivel de sociabilidade politica foi imprimido por forgas
sociais organizadas, que, na luta por interesses e/ou necessidades coletivas, ampliaram o
campo do fazer politico. Essa revitalizagdo da sociedade civil brasileira ocorreu através da
criagdo de alternativas de resisténcia e pressio face os ultimos governos autoritarios,
fendmeno social decisivo desenvolvido a partir do final da década de 70, e que contribuiu
para o ocaso da ditadura militar e a restauragdo da democracia representativa no pais.

Nesse contexto, em 1985, foi instalada a Nova Republica, inaugurando um

momento particular no longo processo brasileiro de transi¢do iniciado durante os anos 70.

Y PEREIRA, Potyara A. A questio do bem-cstar do menor no contexto social da politica social brasileira.
Servigo Social e Sociedade. S3o Paulo: Cortez, ano IX, n. 27, sct. 88, p. 55.

45




Representa um “divisor de 4guas™ que marca o retorno a institucionalidade democratica, ao
mesmo tempo em que expressa o resultado de uma transi¢io negociada, um pacto politico
pelo alto, uma “revolugio-restauragio” em termos gramscianos’’, determinando nitidas
limitagdes politicas e rebatimentos preocupantes no campo social.

Esse acerto que viabilizou o término do ciclo militar foi realizado sem ruptura
politica e institucional, e a Nova Republica nasceu de uma composi¢do politico-partidaria
com fortes tragos conservadores e interesses conflitantes. Foram alijados da arena decisoria a
oposi¢do mais radical e amplos setores da populagdo, sendo dada uma aparéncia nova para
velhas e tradicionais praticas do “continuismo politico™ brasileiro.

O primeiro governo civil da Nova Republica, numa dire¢do “modernizante”,
colocou na pauta nacional a proposta de um “pacto social” que iria articular o governo, os
sindicatos e empresas para a redefini¢iio do papel do Estado e a regulagido das relagdes entre o
capital e o trabalho. Com 40 anos de atraso em rela¢do aos paises de Wellfare State, foi
proposto o estabelecimento de um pacto liberal-democratico no pais. Entretanto, essa
iniciativa ndo teve €xito nem qualquer significado diante dos pontos de estrangulamento
histéricos e conjunturais que inviabilizaram negociagdes entre as classes mesmo nos limites
da ordem burguesa.

A prética politica das classes dominantes ndo negou sua heranga conservadora. As
questdes fundamentais demandadas pelas principais centrais de trabalhadores foram
reiteradamente rejeitadas. Na realidade as burguesias empresariais ndo estavam interessadas
em pactos coletivos com um governo no qual ndo depositavam credibilidade e muito menos
com uma classe trabalhadora fortalecida pelo novo sindicalismo. Para os grupos burgueses
permanecia preferivel o tradicional particularismo da regulagdo “ad hoc” que havia sido

exponensiado com o elevado grau de articulagdo das empresas em entidades aglutinadoras de

¥ COUTINHO, 1979, p. 41-42.
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interesses e, ampliado com a maior inser¢do do empresariado no campo do Poder Executivo e
Legislativo. Tendo em vista um alargamento ainda maior de sua autonomia, as classes
dominantes passaram a defender a redugdo da interven¢dio do Estado nas rela¢des entre o
capital e o trabalho, recolocando o mercado como mecanismo regulador da sociedade.

Em dire¢do oposta, os novos sujeitos coletivos em movimento na sociedade civil
fortaleceram-se na teia plural de relagdes com outras forgas sociais € politicas e, em reagio ao
modelo brasileiro que excluiu as classes populares do processo sociopolitico, passaram a atuar
na dire¢do de uma sociabilidade democratica. Diversificadas formas de expressio da
sociedade comegaram a ocupar o cenario brasileiro. Correlagdes de forgas policlassistas em
torno de melhorias na area de consumo coletivo, da defesa do meio ambiente, dos direitos de
minorias sociais ¢, outras questdes, direcionaram suas lutas para a conquista da cidadania
moderna, tal como colocada na ordem burguesa.

Nesse contexto, a proposta de descentraliza¢cdo do Estado como alternativa
democratica, em curso em alguns municipios brasileiros desde o final da década de 70 e,
ampliada nos anos 80 no ascenso do processo de redemocratiza¢iio, ganhou peso e presenga.
Tendo como pano de fundo o esgotamento dos governos autoritarios, a opgao descentraliza-
dora, em condig¢des que se assemelham ao caso espanhol”, foi colocada em contraposigdo as
exauridas praticas centralizadas do Estado burocratico-autoritario como alternativa para
combater a forte centralizagdo estatal. Em que pese as adversas determinag¢des historicas, o

bindmio democracia / descentralizagfio foi colocado em substitui¢do ao bindmio autoritarismo

* Questdes em nivel estrutural ¢ conjuntural determinam uma grande diversidade de contetido e de forma entre
as experiéncias descentralizadoras na Espanha ¢ no Brasil. O ponto de contato entre clas reside no fato de que
transitam no mesmo campo politico-social. Sdo projetos progressistas de redefini¢fio das relagdes Estado e
sociedade emergentes em periodo pos-ditadura ¢ postos em movimento tendo como horizonte o avango
democritico na sociedade burguesa. Ver, a esse respeito, cmbora circunscrevendo-s¢ as diferengas
conjunturais, o cstudo comparado realizado por Fischer et al. FISCHER, Tania, COLOMER, Antonio;
TEIXEIRA, Angela. Gestdo Municipal, Descentralizagiio ¢ Participagdo do Cidadfo - Um estudo comparado
Espanha / Brasil. in: FISCHER, Tania. (org.) Poder Local: Governo e Cidadania. Rio de Janeiro: Fundagio
Getilio Vargas, 1993, p. 115-123.
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/ centralizagdo, passando a ocupar lugar de destaque nas lutas politicas e sociais pela reforma
do Estado e pela construgio de novas e democraticas relagoes Estado e sociedade.

Assim é que as divergentes classes sociais, movidas por interesses plurais,
canalizaram esfor¢os no processo constituinte instalado em 1987. Com isso, a Assembléia
Constituinte ndo se restringiu as disputas politico-partidérias, sendo transformada numa arena
de embates de diferentes e divergentes forgas sociais organizadas, ainda que sob hegemonia
dos grupos dominantes.

A nova Constituigdo Brasileira, promulgada em 1988, incorporou varias
demandas democraticas. E considerada um divisor de aguas na historia republicana do pais,
por ter contemplado propostas de segmentos organizados da sociedade civil e por estabelecer:
a universalizagdo de direitos; grandes avangos no campo da Seguridade Social; e, por
introduzir, j& em seu artigo primeiro, a participagdo direta da populagdo nas instancias de
poder: “Todo o poder emana do povo que o exerce por meio de representantes eleitos, ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo” (art. 1° § Unico).

No caso brasileiro, essas inovagdes atribuem um carater progressista a carta
constitucional que representa historicamente o vértice do processo de democratiza¢3o no pais.
Entretanto, as ambigiiidades e contradi¢gdes constitucionais que, dentre outros aspectos, vao
desde a auséncia de mudangas na ordem econdmica, passam pela inexisténcia de reformas
profundas no sistema representativo e tem seu ponto critico na omissao em torno da reforma
agraria, ndo podem ser negadas na medida em que demarcam os limites da denominada
“Constitui¢do Cidada™.

No que se refere a descentralizagdo do Estado, ela ficou explicita na Constitui¢ao

. - ,ee e A e . 140
no caso da saude, da educagio, da politica urbana e da assisténcia social ™, mas, como lembra

" Respectivamentc artigos 198, 211, 182 ¢ 204 da Constituigio Brasileira de 1988. BRASIL. Constituigio da
Repuiblica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1988.
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Sato*! encontra-se difundida ao longo do texto em “termos como autonomia, competéncia
comum, cooperagdo, participa¢io da comunidade, plebiscito, referendo e iniciativa popular”.
Essa incorporagdo de principios e procedimentos de cunho democratico, embora em meio a
preceitos contraditorios, apontam para novas relagdes Estado e sociedade.

E evidente que essa questdo nio se esgota na Constitui¢do em si mesma. Abrange,
ainda, os processos posteriores de regulamentagdo ou mesmo revisio constitucional, nos quais
a diregdo progressista democratica permaneceu sujeita a uma reversdo conforme a correlagio
de forgas dos divergentes segmentos das classes sociais, em permanente embate no contexto
da realidade social. De fato, em meio a crise econdmica do pais e a crise fiscal do Estado, os
avangos dos direitos sociais foram considerados incompativeis com a necessidade de redugdo
dos gastos sociais. Desde logo, o primeiro governo da Nova Republica redefiniu o “resgate da
divida social”, deixou ao largo a cidadania, privilegiando praticas assistencialistas e em bases
populistas.

A partir do inicio dos anos 90, o ideario neoliberal emergente na crise dos paises
de Welfare State desde os anos 70, ganhou for¢a no pais trazendo novos elementos e
alterando o processo de consolidagdo dos avangos consignados constitucionalmente. A
cidadania moderna conquistada juridico-formalmente no Brasil com quase meio século de
atraso, passava a ser ameagada antes mesmo de sua consolidagdo na realidade concreta. O
extremo conservadorismo das classes dominantes brasileiras que historicamente impediu a
adogido dos ideais liberais democraticos, desta vez entrou em sintonia com o retrogrado
pensamento hegemdnico internacional. Nos moldes de um liberalismo classico rotulado de
neoliberal, o discurso dominante passou a defender a primazia do livre mercado e a considerar

a Constituigdo como um impedimento & modernidade.

" SATO, Ademar K. Descentralizagdo: Um Tema Complexo. Brasilia: IPEA, outubro de 1993, p. 9.
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Em meio ao agravamento do paradoxo entre a democracia politica e a democracia
social, foi acentuada a exacerbada concentragio de riqueza das classes burguesas em
detrimento da grande maioria da populagdo brasileira. Referindo-se ao grave quadro social da
Nagao, em 1995, Fernandes sublinha que: “Hoje, aponta o Banco Mundial, os 10% mais ricos
abocanham parcelas crescentes da riqueza do pais (51,3%), enquanto os 20% mais pobres
vém decrescer sua participa¢io na renda nacional (2,1%)"%.

Ja que esse contexto inviabiliza a possibilidade da democracia social no pais, a
tonica do discurso dominante voltou-se para a necessidade de reforma do Estado e para a
difusdo de praticas liberalizantes no dmbito politico em nivel municipal. As propostas de
descentralizag@o politico-administrativa do Estado, visualizadas pelas forgas progressistas
democraticas como mecanismo de democratizagdo, ganharam outro significado. Passaram a
corresponder a otimiza¢do da gestdo local com a utilizagdo de recursos publicos e privados,
constituindo um meio para a redugdo do papel do Estado e do gasto governamental com a
esfera social, a0 mesmo tempo em que se tornaram um instrumento de privatizagdo de
questdes de interesse publico. Foram colocadas como estratégia para garantir estabilidade ao
processo democratico deslocando os conflitos do centro para a periferia, assegurando maior
nivel de “moderniza¢io” a um Estado com fun¢des reduzidas no campo social.

Por outro lado, ficou evidenciado o aprofundamento do carater concentrador do
Estado brasileiro, em nivel do governo central. A tradicional centralizag@o estatal passou a ser
reforgada, por um Poder Executivo federal extremamente forte que continua se impondo ao
Poder Legislativo, pois os quatro governos da Nova Republica, “ad referendum” do
Congresso, editaram e reeditaram, até 1995, e, numa quantidade progressiva, 1.172 medidas

rovisorias™. Além disso, o massivo encaminhamento de reformas caracterizadas como
P ,

** FERNANDES, Florestan. O rateio da Pobreza. Folha de Sdo Paulo. Sio Paulo: 11 ago 95. Caderno 1, p. 2.

“* DINIZ, Eli. Crisc, Reforma do Estado ¢ Governabilidade: Brasil, 1985-95. Rio de Janciro: FGV, 1997, p.182.
50




neoliberais vem contando com o fortalecimento dos “anéis burocraticos” para dar conta de
uma regulagio estatal que continua voltada para o atendimento das necessidades das classes
burguesas do setor produtivo e financeiro e nega o reconhecimento dos direitos de cidadania
assegurados constitucionalmente.

Dessa forma, a expansio democratica no pais, mesmo nos limites liberais-
democraticos, continua sendo um projeto irrealizavel. Nos embates protagonizados pelas
divergentes classes sociais ao longo da historia brasileira, as elites dominantes permanecem
imprimindo sua dire¢do a sociedade e reproduzindo de forma ampliada, o carater “restritivo”
da democracia no Brasil.

No entanto, nos marcos das contradi¢des postas pelos mecanismos de dominagio
burguesa, vém sendo realizadas as experiéncias brasileiras de descentralizagdo do Estado,
como alternativa para ampliagdo e redefini¢do da democracia. Contrapondo-se as determina-
¢oes historicas e se confrontando com a investida neoliberal, discursos e praticas descentrali-
zadas buscam a constru¢io de novas e democraticas relagdes Estado e sociedade. Isso conduz
a elucidagdo, no capitulo seguinte, dos elementos que, no interior do pensamento liberal-
democratico, fornecem a base teorica e politico-institucional de justificacio da
descentralizagdo do Estado como alternativa privilegiada para o avango democratico na

sociedade burguesa.
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CAPITULO I

A descentralizac¢iio do Estado como mecanismo para a democratiza¢io da sociedade

1- O liberalismo democritico de Tocqueville

1.1 - A democracia liberal - entre a igualdade e a liberdade

No pensamento liberal contemporaneo, ganham for¢a e presenga, discursos que
propdem a substituicio do pacto democratico que perdurou no Wellfare State pela
democratiza¢io do Estado mediante a descentralizagio politico-administrativa. A contradigdo
inerente a essa proposta ndo constitui problema no interior desses discursos e, a afirmagdo da
viabilidade pratica dessa alternativa vir a alterar significativamente o padrido democratico das
relagdes Estado e sociedade ¢ colocada como um signo da “modernidade”. E nesse contexto
que sobressai uma resposta liberal a questdo da democracia na ordem burguesa: a
redescoberta das contribui¢des de Alexis de Tocqueville que, conseguindo ultrapassar a
concepgdo classica liberal de democracia circunscrita aos direitos politicos individuais e a
forma de governo, inaugurou, na ordem burguesa, o liberalismo democratico.

A produgio desse aristocrata francés foi decisiva para o transito que engendrou o
entendimento da democracia como uma possibilidade que se coloca a partir da propria
sociedade em diregdo e articulagio com o Estado. As idéias tocquevillianas, embora sem
romper, abalaram a teoria classica liberal retirando o Estado do centro do debate tedrico sobre
a democracia e ampliando a concepgdo juridico-formal de democracia prevalecente no
liberalismo.

Esse pensador liberal - cientista politico, historiador, socidlogo e politico, ainda

muito jovem, aos 30 anos, deu inicio a suas obras voltando-se para as questdes de seu tempo,
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marcado pelo longo e complexo periodo revolucionario na Franga da primeira metade do
século XIX. Rompendo com a heranga genérica dos pensadores politicos do século XVIII,
seus principais trabalhos revelam a preocupagio com a analise da especificidade de realidades
sociopoliticas concretas: O Antigo Regime ¢ a Revolugdio - 1856; Lembrangas de 1848 - 1893
(publicagio postuma); A colonizagdo da Argélia, A Democracia na América - 1835/1840". E
essa a sua obra mais importante que causou grande impacto na intelectualidade liberal
européia logo apos sua publicagdo. Considerada um classico da teoria politica contemporénea,
ela apresenta a grande contribui¢do do autor no campo das idéias: uma base conceitual para
uma concep¢ao de democracia na teoria liberal.

Logo na introdugdo de A Democracia na América, Tocqueville deixa claro que
entende por democracia a “igualdade de condi¢gdes”, considerando-a um fendémeno secular
inexoravel posto a partir do desaparecimento do feudalismo. Propde-se a conhecer essa
“revolug@o social” sem pretender “fazer um panegirico” ou, ao contrario, um julgamento,

procurando apreender, em suas especificidades, as implica¢des existentes para a humanidade:

(...) admiti essa revolugdo como um fato consumado ou quase a consumar-se e,
entre os povos que a viram realizar-se em seu seio, procurei aquele onde atingiu o
desenvolvimento mais completo e mais pacifico, a fim de ali discernir claramente
as conseqiiéncias naturais, e perceber, se possivel, os meios de torna-la proveitosa
aos homens. Admito que, na América, vi mais do que a América; procurei ali uma
imagem da propria democracia, dos seus pendores do seu carater, dos seus
preconceitos, das suas paixdes; desejei conhecé-la, ainda que fosse apenas para

2
saber o que devemos esperar ou temer da parte dela.

' Essa obra resultou de uma pesquisa realizada pelo autor, cm 1830, durantc nove meses de permanéncia nos
Estados Unidos. A primeira parte do livro, publicada em 1835, apresenta uma ampla e expressiva andlise da
democracia e da liberdade na vida do povo americano: sua histéria, seus costumes, valores, instituigdes
politicas ¢ sociais. A scgunda parte, editada em 1840, trata da questiio da democracia ¢ a sociedade enfocando
as reservas de Tocqueville quanto as tendéncias das socicdades democriticas.

* TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América, 3 cd. Tradugdo ¢ notas Neil Ribeiro da Silva. Sio
Paulo: Ed. Itatiaia - USP, 1987, p. 19.
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Em Tocqueville, a democracia constitui um fendmeno histérico-universal, que
destruiu o feudalismo e a aristocracia como uma “revolugio irresistivel, que vem marchando
hé tantos e tantos séculos, vencendo todos os obstaculos, e que ainda hoje vemos avangar em
meio as ruinas que ela mesma produziu™. Essa questdo fica evidenciada no frontispicio de
sua mais famosa obra ao afirmar que o desenvolvimento gradual da igualdade é “(...) uma
realidade providencial. Dessa realidade, tem ele as principais caracteristicas: é universal, ¢
duravel, foge dia-a-dia a interferéncia humana; e, para o seu progresso, contribuiram todos os

acontecimentos, assim como todos os homens™

. Partindo do reconhecimento da democracia
como fendmeno historico dado e inevitavel, o foco central da reflexdio tedrica do autor reside
no impasse na rela¢do entre a igualdade e a liberdade. Mais exatamente, movida pelo receio
de que o avan¢o democratico resulte em perda ou destruigido da liberdade, sua atengio recai
no eixo da compatibilizagdo entre o desenvolvimento da igualdade e a preservagio da
liberdade.

Para o autor, os povos democraticos demonstram um apego muito maior pela
igualdade do que pela liberdade e se tiverem de optar entre uma ou outra certamente vao ficar
com a igualdade pois sentem por ela “uma paixdo ardente, insacidvel, eterna e invencivel;
desejam a igualdade dentro da liberdade, e, se ndo a podem obter ainda a desejam na
escraviddo (...)”*. As vantagens da igualdade aparecem no cotidiano de vida dos homens, em

uma “multiddo de pequenos prazeres™. Entretanto, os “bens” que a liberdade proporciona s6

se mostram ao cabo de algum tempo (...). A liberdade politica d4, de vez em quando, € a um

*ibid, p. 14.
*ibid, p. 9. (grifos do autor).
% ibid, p. 385-386.

® ibid, p. 385.
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certo nimero de cidaddos, sublimes prazeres7. Assim sendo, a liberdade é extremamente fragil
em uma sociedade democratica sob a égide do bem-estar e na qual os prazeres materiais
tornam-se os fins ultimos da existéncia de todos - pobres e ricos. Essa inclinagdo dos homens
ao materialismo Tocqueville atribui a igualdade de condigdes, condenando na igualdade ndo a
busca de prazeres proibidos, mas o fato dela absorver os homens na “procura dos prazeres
permitidos™®.

Na argumentag@o tocquevilliana a “onipoténcia” da democracia representa uma
ameaca a liberdade na medida em que a igualdade abre duas tendéncias: “uma conduz os
homens diretamente a independéncia e os pode impelir de repente para a anarquia; a outra os
conduz por um caminho mais longo, mais secreto, mais seguro para a serviddao™. A anarquia
¢ um mal menor para as sociedades democraticas pois essas necessitam para seu
desenvolvimento de certa ordem. Preocupa-se, entdo, com a ampla receptividade existente
quanto a idéia de um poder tnico e central e de uma legislagio uniforme, na medida em que
elas conduzem a centralizagdo do Estado.

Com isso procura mostrar que a mesma igualdade que favorece a existéncia de
institui¢des livres conduz ao estabelecimento natural de um governo “Unico, uniforme e
forte”'®. Na raiz dessa tendéncia coloca o individualismo que aprisiona os homens em seu
universo particular de problemas fazendo com que os individuos ndo se envolvam com os

assuntos de interesse coletivo, questdo colocada pelo autor da seguinte forma:

(...) O individualismo € um sentimento refletido e pacifico, que dispde cada

cidadio a isolar-se da massa dos seus semelhantes e a retirar-se para um lado, com

" ibid, p. 385
¥ ibid, p. 408
? ibid, p. 512.

" ibid, p. 517.



sua familia e seus amigos, de tal sorte que, apos ter criado para si, dessa forma,

uma pequena sociedade para seu uso, abandona de bom grado a propria sociedade

.)"

E importante assinalar que, em Tocqueville o individualismo sofre um
deslocamento. Deixa de ocupar o nicleo da liberdade tal como foi posto pelo pensamento
liberal classico, e passa a ser um elemento “de origem democratica” que se desenvolve com o
aumento das condigdes igualitarias e leva ao alheamento da vida publica pois, “A medida em
que as condigdes se igualam [os individuos] (...) habituam-se a se considerar sempre
isoladamente, ¢ de bom grado imaginam que o seu destino inteiro esta entre as suas mios”'>.

Na otica do autor, a liberdade foi o meio encontrado pelos americanos para
derrotar o individualismo democratico que funda a atomizag¢do da vida social. Através da
criagdo de institui¢des livres, voltadas para o interesse geral, os homens passaram a se ocupar
das questdes da sociedade embora inicialmente “por necessidade e, depois, por escolha; o que
era calculo passa a ser instinto; e, a for¢a de trabalhar para o bem de seus concidaddos,
adquire-se, afinal, o habito e o gosto de servir-lhes”".

Na América, sempre em Tocqueville, o direito de associagdo, com raizes no
associacionismo inglés, foi ampliado com os direitos de reunido, de expressdo do pensamento
e de representagio, passando a ser parte integrante da vida social. Desse modo, a liberdade de
associa¢do transformou-se em habito e costume dos individuos constituindo uma forma
voluntaria de agdo politica, ampla e intensamente utilizada para a consecugdo dos mais

variados objetivos. Em seu pensamento, a livre associagdo constitui a alternativa encontrada

pelo povo americano para combater a tirania da maioria que se faz presente na sociedade de

" ibid, p. 386.
' ibid, p. 386.

" ibid, p. 391.
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massas quando, em nome da soberania do povo, um partido torna-se dominante, passando a
deter todo o poder publico. Isso constitui uma ameaga as minorias que podem ter sua
liberdade restringida pelo despotismo da maioria. Nesse sentido é que evidencia

enfaticamente sua apreensdo face a fragilidade da liberdade na sociedade igualitaria:

O que censuro a mais no governo democratico tal como é organizado nos Estados
Unidos, ndo €, como o pretendem muitos na Europa, a sua fragilidade, mas pelo
contrario, a sua forga irresistivel. E o que mais me repugna na América ndo é a

extrema liberdade que ali reina, mas a pouca garantia que ali se tem contra a

tirania."

Para o autor, “o império moral da maioria”, pauta-se no principio de que “os

interesses do maior nimero devem ser preferidos aos do menor”"’

. Preocupado com a
possibilidade da “onipoténcia da maioria” impedir a expressiao da liberdade das minorias e ou
mesmo dos direitos dos individuos tomados isoladamente, visualiza no associacionismo
pacifico e legal da América a garantia dos cidaddos minoritarios. Ameagadas pela propria

estrutura social democratica, essas minorias encontram no direito e na pratica da livre

associagdo o meio para combater a tirania politica da maioria, como coloca o autor:

(...) Na América, os cidadios que formam a minoria associam-se a principio para
verificar o seu numero e dessa forma enfraquecer o império moral da maioria. O
segundo objetivo dos associados € conjugar esforcos e descobrir, dessa maneira, os
argumentos mais proprios paras causar impressao a maioria. Porque tém sempre a
esperanga de atrair a si esta ultima, e de, em seguida, em nome dela, dispor do

poder. (...)"®

" ibid, p. 195.
" ibid, p. 191.

' ibid, p. 150.




A agdo politica através do associacionismo voluntario, constituiria a via mais
importante para defender e assegurar a liberdade politica dos individuos contra o poder da
maioria corporificado pelo Estado. Dessa forma o associacionismo ¢ colocado como a base de
sustenta¢do da democracia na sociedade igualitaria. Como fundamento dessa proposigdo esta
a concepgdo de fundo do autor, segundo a qual a democracia emerge a partir do espago de
liberdade individual - a sociedade - na dire¢do do controle do Estado. E, para isso, ¢
fundamental a existéncia de valores, costumes e habitos de vida associativa politica, muito
mais do que de leis democraticas. E nesse sentido que, se referindo & América argumenta que
*“¢ preciso procurar as causas da brandura do governo nas circunstancias e costumes mais do

. ,’]7
que nas leis” .

De particular importancia para a discussdo atual, ¢ a nog¢do de Tocqueville
segundo a qual a agdo politica dos individuos encontra uma barreira na concentragio de poder
do Estado que acaba inviabilizando a participacdo dos cidaddos nas questdes publicas. A saida
para esse impasse reside no combate a centralizagdo do Estado através da criacdo de
institui¢des descentralizadas viabilizadoras da participagdo dos cidaddos no ambito publico.

Reconhecendo nos Estados Unidos uma tendéncia em dire¢io a um Estado
centralizado, argumenta que os americanos apresentam “duas paixdes” antagdnicas: o desejo
de serem livres e a necessidade de serem conduzidos por um poder tutelar, pois (...) Imaginam
um poder tUnico, tutelar, todo-poderoso, mas eleito pelos cidaddos. Combinam a centralizagdo
e a soberania do povo. Isso lhes da algum descanso. Consolam-se por ser tutelados, pensando
que eles mesmos escolheram seus tutores (...)'*. A necessidade de um poder tutelar conduz a
centralizagdo como forma natural de governo e pode levar ao estabelecimento de uma

“espécie de servidio regulada (...) [que] poderia conjugar-se mais facilmente do que

"7 ibid, p. 195.

'® ibid, p. 532.



imaginamos, com algumas das formas exteriores da liberdade e que n#o lhe seria impossivel

estabelecer-se a propria sombra da soberania do povo”'g. E, ainda:

Depois de ter tomado cada um por sua vez, dessa maneira, e depois de o ter
petrificado sem disfarce, o soberano estende os bragos sobre a sociedade inteira:
cobre a sua superficie com uma rede de pequenas regras complicadas, minuciosas e
uniformes, através das quais os espiritos mais originais e as almas mais vigorosas
ndo seriam capazes de vir a luz para ultrapassar a multidio; ndo esmaga as
vontades, mas as enfraquece, curva-as e as dirige; raramente for¢a a agir, mas
constantemente opde resisténcia a agdo; nunca destroi, mas impede de nascer;
nunca tiraniza, mas comprime, enfraquece, prejudica, extingue e desumaniza, e

afinal reduz cada nagdo a ndo ser mais que rebanho de animais timidos e diligentes,

dos quais o governo ¢ o pastor.”’

Essa “serviddio regulada” constitui a expressio de um novo despotismo

aperfeigoado pela civilizagdo - aquele que deixa “o corpo e vai direto a alma™?!

-, € que pode
ser produzido na sociedade democratica sem que seja inclusive percebido pelas massas. Em
defesa da liberdade ameagada, esse despotismo precisa ser intensamente combatido através de
diferentes procedimentos democraticos: a imprensa - que considera 0 maior instrumento da
liberdade; a eleicdo de funcionarios, a criagdo de associagdes politicas, industriais,
comerciais, cientificas e literarias fortes e “aristocraticas”, o estabelecimento de limites
extensos, porém visiveis e fixos ao poder social, a garantia de direitos individuais e de
exercicio desses direitos; e a descentralizagdo dos poderes administrativos do Estado®.

O ultimo procedimento é fundamental no pensamento do autor. As raizes da

democracia nascidas na sociedade nio conseguem alcangar e penetrar o Estado centralizado

' ibid, p. 532.
* ibid, p. 532.
' ibid, p. 197.

2 ibid, p. 535-536.
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que, como ja referido, foi criado em atendimento as necessidades da propria sociedade
igualitaria. Nesse sentido, a sociedade democratica precisa encontrar um meio para combater
o grande mal que ela mesma criou - a concentra¢do de poder do Estado -, e a alternativa de
solug@o tocquevilliana € a descentralizagdo administrativa.

A esse respeito identifica duas espécies distintas de centralizagdo: a
governamental e a administrativa. Denomina de centralizagio governamental a concentragio
de poder “num mesmo lugar ou numa mesma mao” de questdes de interesse “comuns a todas
as fragdes da nagdo tais como a formagdo de leis gerais e as relagdes do povo com os
estrangeiros”. Quanto a centraliza¢do administrativa corresponde a concentragdo de poder de

maneira idéntica a governamental mas abarcando outros interesses “especificos de algumas

223

fragdes da nagdo tais como, (...), as empresas municipais

Para o autor, a centralizagdo governamental adquire uma “forg¢a imensa quando se
junta com a centralizagdo administrativa (...) habitua os homens a fazer abstragdo completa e
continua de sua vontade; a obedecer nio somente uma vez e sobre um determinado ponto,

2924

mas em tudo e em todos os dias Se considera a centralizacdo governamental

imprescindivel para a prosperidade da nagdo, também acredita que a centralizagdo
administrativa enfraquece os povos a ela submetidos pois propicia a diminuigdo do “espirito
de cidadania”. Apresenta o caso americano como ilustrativo do éxito da descentralizagdo
administrativa pois 14 encontrou um alto grau de centralizagdo governamental, que calcula ser
superior a de qualquer antiga monarquia européia, e a total inexisténcia da centralizagdo
administrativa.

Tendo a América como pardmetro, defende a descentralizagdo administrativa

como alternativa para assegurar a liberdade, ressaltando a importincia das institui¢des

 ibid, p. 73.

*ibid, p. 73.
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municipais uma vez que elas “sdo para a liberdade aquilo que as escolas primarias sio para a
ciéncia; pois a colocam ao alcance do povo fazendo-o gozar do seu uso pacifico e habituar-se
a servir-se dela””. Contudo, chama a atengfio para o fato da liberdade municipal ser a mais
facil de ser destruida por um governo forte e que somente “a agdo continua das leis e dos
costumes, (...) as circunstancias e sobretudo o tempo, que acabam por lhe dar solidez”%.

Os argumentos apresentados pelo autor, colocam a descentralizagio
administrativa como uma via de impedimento do Estado igualitario desp6tico, de maneira que
sao os efeitos politicos da descentralizagio que interessam e ndo os resultados
administrativos”’. Dessa forma, a preocupagio tocquevilliana recai na necessidade de controle
do Estado pela sociedade civil de maneira a impedir a forma¢do de uma pesada maquina
estatal com uma burocracia opressiva cerceadora da liberdade dos cidadaos.

O autor ndo somente defendeu a supremacia da liberdade em relagdo a igualdade
como a supremacia da sociedade em relagdo ao estatismo, e ainda atribuiu o despotismo
definitivo do Estado ao socialismo. A tdnica do discurso pronunciado na Assembléia
Constituinte apds a revolugido de 1848, na Franga, deixou de ser a manutengdo da liberdade na
igualdade para cair na critica veemente ao socialismo como uma “nova férmula de serviddo”
na qual visualizava a emergéncia de um Estado despotico, cerceador da liberdade e “condutor
da sociedade™?.

Tecendo uma distingdo radical entre a igualdade na sociedade liberal e na

sociedade socialista deixou evidente sua fidelidade a tradigdo do liberalismo: “A democracia e

o socialismo ndo se vinculam sendo por uma palavra, a igualdade; mas observai a diferenga: a

3 ibid, p. 54.
* ibid, p. 54.
7 ibid, p. 79.
** ibid, p. 187.
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democracia quer a igualdade na liberdade e o socialismo quer a igualdade na sujei¢do e na

serviddo. (...)%*

1.2 - A base da democracia - o associacionismo e a descentraliza¢iio do Estado

Tocqueville, compreendendo a emergente “condi¢do social de igualdade” em
desenvolvimento nas sociedades modernas, como um processo eminentemente democratico,
introduziu no pensamento liberal a concep¢do de democracia social. Isso ndo significa que
tenha abdicado dos ideais liberais de liberdade para incorporar a democracia. Face o
irrefreavel desenvolvimento das condi¢des igualitarias, sua preocupagdo voltou-se para a
busca de mecanismos para a preservagdo da liberdade politica dos individuos em relagdo ao
Estado centralizado, naturalmente criado em atendimento as proprias peculiaridades e
necessidades da sociedade democratica.

Em verdade, inicialmente o autor realizou em A Democracia na América, no
Livro 1 - A vida politica, um trabalho historiografico da primeira democracia moderna. Esse
estudo for acompanhado por freqtientes observagdes e reflexdes que, tecendo paralelos com a
sociedade aristocratica, enalteceram claramente essa ultima como forma superior de

sociabilidade. Essa questdo transparece na passagem onde descreve a sociedade democratica:

(...) se nos parece util encaminhar a atividade intelectual e moral do homem para as
necessidades da vida material e emprega-la para produzir o bem-estar; se a razdo
nos parece mais proveitosa aos homens que o génio; se o nosso objetivo de modo
nenhum € criar virtudes herdicas, mas habitos pacificos; se antes queremos ver
vicios do que crimes, e se preferimos encontrar menor nimero de grandes ag¢des

com a condi¢io de encontrar menos ofensas; se, em vez de agir no seio de uma

¥ TOCQUEVILLE, apud QUIRINO, Célia G. Tocqueville sobre a liberdade ¢ a igualdade. in WEFFORT,
Francisco (org.). Os classicos da Politica. Sdo Paulo: Alica, v. 2, 1989, p. 187.
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sociedade brilhante, basta-nos viver no meio de uma sociedade prospera; se afinal,
o objetivo principal de um governo de modo nenhum, em nossa opinido, é dar a
todo o corpo da nagdo a maior for¢a ou a maior gloria possivel, mas fomecer a
cada um dos individuos que a compde a maior parcela de bem-estar e evitar-lhe

maior miséria; entdo, igualemos as condigdes e constituamos o govemo da

.3
democracia.*®

Por outro lado, no Livro Il - Democracia e Sociedade e, no conjunto de sua obra,
Tocqueville reconheceu a inevitabilidade democratica. Viu na América a possibilidade do
desenvolvimento das condigdes igualitarias por uma via transformista, uma “revolu¢do sem
revolu¢do”, baseada nos costumes, nas leis, nas institui¢des que asseguraram a preserva¢do da
liberdade politica do povo americano e que, tendo um carater universal, poderiam trazer
elementos fundamentais para a analise do curso mundial do processo democratico, em
especial do caso francés’ ',

Tendo como parimetro as remanescéncias aristocraticas da realidade européia, o
pensador francés, superdimensionou as condi¢des igualitarias na América. Ndo considerou a
questdo das classes sociais chegando a afirmar que “na América ndo existem proletarios.
Como cada qual tem um bem particular a defender, reconhece em principio o direito de
propriedade™?. Apesar de ter analisado de forma contundente o problema racial e da
escravatura, afirmando, inclusive, que a escraviddo ndo iria conseguir sustentar-se “em meio a
liberdade democratica e as luzes da nossa época™, isso niio abalou sua caracterizagiio de uma

sociedade escravocrata como democratica.

* ibid, p. 190.

¥ Ver. a esse respeito, o trabalho de VIANNA, Luiz W. Ligdcs da América. O problema do americanismo em
Tocqueville. Lua Nova. Sio Paulo: CEDEC - Marco Zero, n. 30, 1993, p. 159-193.

ibid, p. 184.
¥ TOCQUEVILLE, 1979, 278.
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E importante assinalar que Tocqueville atribuiu a “condigdo de igualdade de
condi¢des” a um fato da “Providéncia” afastando-se de duas problematicas fundamentais que
permanecerdo ausentes em toda sua produgdo tedrica: a identificagio das determinagdes
socio-historicas que impuseram transformagdes no padrdo de sociabilidade; e, a identificagio
dos sujeitos ou classes que exerceram papel ativo nesse processo. Além disso, atrelou a
sociedade democratica as peculiaridades do capitalismo, de modo que os elementos nocivos a
liberdade na sociedade moderna, como o individualismo, o materialismo e a sociedade de
massas, tiveram suas origens deslocadas para o proprio processo democratico.

Em verdade, realizou uma ampla analise da sociedade americana - sua historia, as
raizes puritanas decisivas em seus habitos, costumes e pratica politica, leis, institui¢gdes
politico-sociais. Atribuiu as “condi¢des sociais de igualdade” o desenvolvimento do estado
social democratico circunscrevendo-o a igualdade cultural e politica. Dessa forma, néo incluiu
a questdo fundamental da igualdade econdmica como parte integrante da sociabilidade
democratica. Referiu-se ao direito de propriedade em geral como um bem “ao alcance de

todos os homens™*

, numa posi¢do sintonizada com o dogma liberal de igualdade de
oportunidades.

A esse respeito, admitiu posteriormente, quando de sua atividade politica, que a
revolugdo francesa deixou intocada a questio da propriedade privada. Essa permaneceu
protegida pela existéncia de outras leis mais “contestaveis e mais deploraveis”, tornando-se

posteriormente mais suscetivel a pressdo democratica, o que o leva a afirmar que em breve “O

campo de batalha sera a propriedade; e as principais questdes politicas girardo em torno das

535

modificagdes mais ou menos profundas a serem feitas no direito dos proprietarios

* ibid, p. 185.

¥ TOCQUEVILLE. apud QUIRINO, 1989, p. 187-188.
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Reconheceu ainda que a via revolucionaria francesa para a democracia resultou no
fortalecimento do Estado despdtico posto por uma “monarquia antes revigorada do que

»36

abalada pela Revolugdo Considerando que a centralizagdo foi “a tunica parte da

constitui¢do politica do antigo regime que sobreviveu a Revolugdo, porque (...) se pode
acomodar ao novo estado social que a Revolugiio criou™’, Tocqueville encontrou no caso
americano um exemplo de fortalecimento da sociedade em relagdo ao Estado, com base no
“desenvolvimento gradual das liberdades provinciais™®.

Face a tendéncia natural do estado social de igualdade em levar a uma perigosa
apatia politica da sociedade civil favorecedora do estabelecimento da tirania da maioria e do
despotismo moderno, o autor preocupou-se fundamentalmente com o equacionamento da
questdo da preservagio da liberdade na igualdade. No pensamento tocquevilliano, o
isolamento tipico do “individualismo democratico” transmutou-se na América em um
“interesse bem-compreendido”. Esse interesse, revestido de virtudes politicas advindas da
compatibilizagdo do interesse particular com o interesse pablico, resultou na participagdo dos
cidaddos nas questdes do Estado, pois os americanos “mostram complacentemente como o
amor esclarecido por si mesmos leva-os incessantemente a ajudar-se entre si e os dispde a
sacrificar, de boa vontade, ao bem do Estado, uma parte de seu tempo e das suas riquezas™.
E isso que, no seu entender, balisa a intensa agfio politica do povo americano em todas as

esferas da vida sociopolitica, determinando a configuragdo de uma sociedade igualitaria na

liberdade.

* TOCQUEVILLE, 1987, p. 9.

3 TOCQUEVILLE, Aléxis. O Antigo Regime ¢ a Revolugdo. Tocqueville (1805-1859) - Vida e Obra. 2 cd.
Tradugio Leonidas Gontijo de Carvalho. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979, p. 335.

* TOCQUEVILLE, 1987, p. 401.

¥ ibid, p. 401.
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Essa € uma questdo decisiva no pensamento do autor, de maneira que o

associacionismo € a primeira alternativa apresentada para impedir o despotismo moderno:

(...) Se os homens que vivem nos paises democraticos nio tivessem nem o direito
nem o gosto de se unir com finalidades politicas, a sua independéncia correria
grandes riscos, (...) se ndo adquirissem de maneira alguma o habito de se associar

. Co . .. . g - . . 30
na vida ordinaria, a propria civilizagfo estaria em perigo.

Dessa forma, Tocqueville ndo considera a natureza de classe das organizagdes
politicas no capitalismo, mas sim um associacionismo multifacetado numa pratica politica que
se traduz na existéncia de direitos politicos que asseguram a livre participa¢do dos cidaddos
nos assuntos de interesse coletivo. Entretanto, a atividade politica dos individuos por si s6 nio
¢ capaz de impedir a formagdo de um Estado despoético. Torna-se necessario combater a
centralizagdo do poder do Estado, separar a centralizagdo politica da centralizagio
administrativa e criar institui¢des descentralizadas que permitam a participag¢do dos cidaddos
nas coisas publicas.

Essa preocupagio tocquevilliana com a formag¢do na sociedade democratica de
uma pesada e opressora maquina estatal despotica aproxima-se do pensamento de Weber,
embora para esse o nicleo central dessa problematica reside na tendéncia a racionalizagdo
burocratica que se faz presente na ordem capitalista.

Na perspectiva weberiana, o fendmeno burocratico € uma ameaga a democracia de
massas. Constitui um tipo de dominagdo racional que leva a concentragdo de poder em grupos
hierarquicamente privilegiados e resulta no predominio absoluto do Estado e de sua
burocracia sobre a sociedade. Também para ele, a centralizagdo deciséria € exitosa na area

administrativa mas altamente perigosa no ambito politico onde se traduz numa alternativa de

“ ibid, p. 392.
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controle social do Estado despdtico. Considerando que a democracia significa o minimo de
dominagio, ou seja, a atribui¢do de um reduzido poder decisério ao dirigente e a seu quadro
administrativo*', contrapde ao carater antidemocratico do fendmeno burocratico a agdo
parlamentar como a possibilidade de rompimento com a hegemonia da burocracia do Estado.

Também em Tocqueville, a centralizagdo do Estado na sociedade moderna
constitui a maior ameaga a democracia. Todavia, ¢ um processo que resultou da destruigdo
das institui¢oes intermediarias existentes na sociedade feudal, e que dividindo o dominio
politico com o Estado, desempenhavam fungdes politico-administrativas fundamentais na
vida comunitaria - a lIgreja, a aristocracia, as instituigdes comunais. A dissolugdo dessas
“Institui¢des provinciais” significou o aumento da liberdade dos individuos, mas, também, o
rompimento de uma sociabilidade que os mantinha articulados a vida comunal. Com isso, os
homens permaneceram isolados e mais fracos face a um Estado centralizado e distante de seus
integrantes.

Essa concentragio de poder do Estado levou ainda a uma relagio Estado e
sociedade marcada pelo dominio do primeiro e uma correlata asfixia da segunda, abrindo a
possibilidade do estabelecimento de uma democracia despética. Dessa forma, a, centralizagio
estatal adquiriu proporg¢des nefastas para a salvaguarda das liberdades da sociedade, levando a
um despotismo administrativo instalado em meio a um tipo de “serviddo regulada”**. Com
esses argumentos, Tocqueville elaborou uma sombria visdo do Estado totalitario da era
democratica. Como alternativa para combater o Estado despdtico propds a descentralizagdo
administrativa aliada a a¢do politica dos individuos via associagdes voluntarias.

Nisso reside a atualidade e a pertinéncia da contribuigdo tedrica do autor no tempo

presente. A partir da derrocada dos regimes autoritarios e totalitarios cerceadores da

"' WEBER, Marx. Economia e Sociedade. Brasilia: UNB, VI, 1994, p. 141.

> TOCQUEVILLE, 1979, p. 532.
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liBerdade, foram retomadas as idéias tocquevillianas. Essas, passaram a impulsionar a busca
de garantia das liberdades politicas, ndio somente em nivel constitucional e legal mas,
também, em termos de propostas de descentraliza¢do politico-administrativa do Estado, como
alternativa de democratizagdo das relagdes sociais.

Tocqueville, assim como Weber, ocupou-se da questdo da hipertrofia do Estado,
avangando em relagido ao pensamento classico do liberalismo. Embora esses dois pensadores
ndo tenham estabelecido a articulagdo entre o desenvolvimento capitalista e a expansdo do
poder do Estado, contribuiram para a critica ao estatismo no interior mesmo do pensamento
liberal. Apresentaram, todavia, alternativas distintas para a democratiza¢do do Estado: o
primeiro propondo o associacionismo e a descentralizagdio estatal e o segundo o
fortalecimento do poder politico do Parlamento. Entretanto, foi o pensamento do autor francés
que introduziu os nexos entre democracia e despotismo e levantou questdes que alimentam,
ainda hoje, a discussio em torno dos limites das tradicionais instituigdes da democracia
representativa e sobre os mecanismos de participagdo politica da sociedade na ordem
burguesa, em contraposi¢do a hipertrofia estatal.

Encontrando-se no pensamento de Tocqueville a argumentagio que, nos limites da
teoria liberal-democratica, coloca a descentralizagio do Estado como um dos elementos
fundamentais na sociedade democratica, passa-se a seguir para a analise dos aspectos politico-
institucionais que dimensionam as propostas de descentralizagdo do Estado e que se fazem

presentes no campo tedrico e pratico contemporaneo.
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2 - As propostas de descentralizacio na sociedade contemporinea

2.1 - A perspectiva progressista democraitica de descentralizacio

Nas duas ultimas décadas, em meio a crise do capitalismo e a faléncia dos regimes
autoritarios, a descentralizagdo passou a ocupar lugar de ponta nas propostas de redefini¢do
do Estado. Assim, no debate em transito na sociedade contemporinea, tem sido viabilizado
um movimento de idéias e praticas que colocam em pauta diferentes propostas de
descentralizagdo que informam distintos projetos de sociedade delineados por duas
perspectivas postas nos limites da ordem burguesa: a progressista democratica e a neoliberal.

O projeto progressista democratico, desde sua génese e expansio nos paises
capitalistas que vivenciaram periodos ditatoriais, colocou a descentraliza¢io como a saida
para impedir o cerceamento da liberdade imposto pelo Estado centralizado e autoritario.
Tendo em vista a democratizagdo da sociedade, propds a proliferagdo de inovadoras e
horizontais instincias publicas que, ampliando o acesso da sociedade civil aos processos
decisérios, passaram a constituir novos espagos e oportunidades para a socializagdo do poder
politico. Nesse caso, com raizes no pensamento de Tocqueville, a centralizagido do Estado foi
visualizada como a maior barreira & democracia e, em contrapartida, a descentraliza¢io
passou a ser o mecanismo privilegiado para combater o despotismo do Estado e assegurar
uma sociabilidade em moldes democraticos, nos limites e contradigdes da tradigdo liberal-
democratica.

Assim, no projeto progressista a proposta de descentralizagdo, como alternativa
democratica, significa fundamentalmente uma redistribuigdo de poder politico posta em dois

sentidos: entre as esferas governamentais na dire¢do do Estado central para a periferia; e, do
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interior do Estado para a sociedade civil, na corrente que propde a articulagdo entre Estado e
sociedade organizada.

Na literatura especifica, a primeira dire¢do corresponde a descentralizagdo do tipo
termitorial, identificada por Borja como um processo que visa a criagio de novos organismos
autdnomos em termos de atribui¢des e recursos, nos quais tem lugar a representagio da
sociedade™. Apesar da existéncia de diversas modalidades de transferéncia do poder no
interior da administragio publica - da instincia federal para o dmbito regional e demais
esferas governamentais, ou mediante a subdivisio de Estado e Municipios em administra¢des
regionais ou distritais -, a defini¢do da unidade espacial apropriada para a descentralizagdo
ndo € um fato isolado, mas, sim, integrante do complexo da organizagdo geral do Estado. Nao
obstante, na polémica em torno da determinag¢do do nivel de descentralizagio territorial a ser
enfatizado, tem destaque a corrente que defende o municipio como lécus preferencial para a
ampliagdo e o fortalecimento de relagdes democraticas.

E essa vertente que incorpora a importancia atribuida por Tocqueville as
“Institui¢des municipais” como espagos privilegiados para, mediante a participagio dos
cidaddos na coisa publica, assegurar a liberdade dos individuos na sociedade democratica.
Entretanto, como visto anteriormente neste estudo, na Otica tocquevilliana compete a esfera
municipal o tratamento de interesses especificos referentes a aspectos circunscritos ao dmbito
administrativo, enquanto as grandes decisdes politicas permanecem sob al¢ada do governo
central. J4 na proposta progressista, 0 municipio permanece como o locus privilegiado para o

equacionamento das questdes locais de interesse publico mas, sobressai o alargamento de suas

competéncias e atribui¢des para a esfera politico-administrativa.

3 BORJA, 1984, apud MASSOLO, Alcjandra. Em direcfio as bases: descentralizagfio ¢ municipio. Fspago e
Debates. Sio Paulo: NERU., n. 24, 1988, p. 45.
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Assim sendo, enquanto espago direto de luta de diferentes forgas sociais existentes
em nivel local, o municipio é compreendido como a unidade territorial que, estando mais
proxima dos individuos, favorece a participagio dos cidaddos na gestdo da coisa publica,
tendo em vista, inclusive, a utilizagio mais adequada dos recursos publicos para o
atendimento das peculiaridades das demandas locais. A proposta de municipalizagdo ¢é
colocada, entdo, como um processo que se diferencia e ultrapassa a denominada
prefeiturizagdo, circunscrita apenas aos organismos e atores que integram os poderes publicos
e, essencialmente voltada para o fortalecimento da administragio municipal. Nesse sentido,
municipalizar configura-se como uma proposta de maior amplitude que visa a assegurar, as
diversas forgas politico econémicas e sociais que constituem o poder local, a autonomia para a
formulagdo e controle das politicas voltadas para o atendimento das prioridades e/ou
necessidades locais. Essa proposi¢io, fundamental no projeto democratico, abre trés ordens de
questdes: o tema da autonomia municipal, do poder local e da participagdo social.

Quanto a autonomia do municipio, entendida como capacidade de
autodetermina¢do decisoria, tem destaque seu carater relativo posto pelas relagdes existentes
com o poder central do Estado em decorréncia das articulagdes que informam os sistemas
federativos e que se ddo entre as instdncias locais, estaduais e a Unido. Por outro lado, na
perspectiva progressista, o poder politico do municipio ndo se esgota no dmbito do Poder
Executivo e Legislativo do Estado. Abrange ainda os poderes econdmicos e sociais que
exercem papéis especificos na arena das decisdes politicas. Assim, no espago geografico
definido pelo municipio, o poder local ¢ constituido pelo complexo de relagdes estabelecidas
por diferentes forgas que compdem a rede de poder local. Dessa forma, as deliberagdes
politicas no ambito do municipio sdo entendidas como a expressao e o resultado de uma teia
de relagdes que, extrapolando a esfera governamental, se ddo entre o poder politico,
econdmico e social.
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Se, no projeto progressista, o processo de municipalizagio remete a uma
articulagio dos diferentes poderes que, no campo das relagdes de for¢a no espago do
municipio estdo em confronto, também implica em uma distribui¢io de poder que pretende a
publicizagdo do Estado. Dai a presenga marcante da tonica em valores participativos que
colocam como fator decisivo a presenga da sociedade em instincias decisorias. Isso leva ao
redimensionamento das estruturas  politico-institucionais para a incorporagdo de

representantes da sociedade na gestdo da coisa publica, como destaca Massolo:

(...) A propagacio em diregdio as bases de poderes, competéncias,
responsabilidades e recursos financeiros e técnicos abre espago para a articulagio,
mais direta e democratica, entre a gestdo publica das institui¢des do Estado e as

praticas de participagio e organizagio citadina em sua vida cotidiana (...)"

Nessa perspectiva, sobressai a ampliagdo dos historicos mecanismos de
representagdo politica existentes na sociedade capitalista, até entdo circunscritos aos partidos
politicos aos sindicatos e associagdes de classe. A representatividade das formas policlassistas
de organizagio da sociedade, constituidas em defesa de interesses e/ou necessidades coletivas,
passa a ser valorizada para a dinamizagdo da sociabilidade democratica. Em que pese a
pluralidade de referenciais tedricos que justificam essa via para o avango democratico, ai
também comparece, negando o carater de classe das organiza¢des politicas na ordem
burguesa, o pensamento tocquevilliano. Nesse, na qualidade de mecanismo para a superagao
do “individualismo democratico”, o associacionismo tem relevo como o instrumento capaz de
levar os individuos a participarem das questdes coletivas, em instancias descentralizadas do

Estado.

" MASSOLO, op. cit., p. 45.
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Além disso, a proposta democratica ndio se reduz a descentralizagdo territorial e &
participagdo social. Pressupde um entrelagamento com outro tipo de processo descentralizador
- o funcional ou setorial que, no dizer de Borja, compreende a criagdo de organismos setoriais
autdbnomos que tornem mais agil e flexivel a gestdo da coisa publica e mais proxima as
necessidades do cidaddo®. Nessa perspectiva, a proliferagio dos nucleos de poder na
sociedade faz-se mediante a criagio de 6rgios, comités, comissdes, € outros mecanismos
institucionalizados para atuar em éareas especificas e fragmentadas no ambito das intervengdes
publicas, implicando na distribui¢dio do poder de decisdo, na delegagio de fungdes e
competéncias entre 0s novos organismos politico-institucionais.

E esse deslocamento e partilha de poder nos espagos territoriais e funcionais que
interessa a perspectiva progressista e nio a denominada desconcentragdo. Essa, tem um
carater restrito, refere-se a delegagdo de competéncias e ndo de poder decisério. Constitui um
procedimento limitado a esfera administrativa, através do qual o 6rgdo desconcentrado é
mantido atrelado juridica e legalmente ao orgéio central, ndo tendo autonomia deliberativa.
Por isso, o processo visualizado como instrumento de democratiza¢iio é o descentralizador na
medida em que, ultrapassando a delegagdo de fungdes, objetiva a redistribui¢do de poder no
interior do Estado e com a sociedade.

Da convergéncia entre a descentralizagdo territorial e a funcional resulta a criagdo,
principalmente em nivel local, de novos espagos institucionalizados de gestdo dos bens e
servicos publicos, compostos por representantes do Estado e da sociedade. Dentre essas novas
formas de gestdo das questdes publicas ocupam lugar de destaque os conselhos paritarios,
enquanto instancias legais dotadas, na maioria dos casos, de prerrogativas deliberativas e
fiscalizadoras que, principalmente, circunscritas a esfera da reprodug¢do na sociedade, passam

a responder pelas politicas publicas de corte social. Esses conselhos, tém como base o

S BORJA, 1984, apud MASSOLO, 1988, p. 45.
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“interesse bem compreendido” de que nos fala Tocqueville como algo capaz de levar os
cidaddos a se ocuparem dos assuntos coletivos numa sociedade marcada pelo individualismo.
Pressupdem, ainda, o rompimento das histéricas fungdes de dominagdo exercidas pelo Estado
para a preservagdo do sistema capitalista, sendo colocados como espagos de exercicio politico
que visam a construg¢do de novas e democraticas relacdes Estado e sociedade.

Assim, esses conselhos apresentam uma proposta de co-gestio da coisa publica,
tendo como horizonte o aprofundamento democratico nos limites e contradi¢des da sociedade
de classes. Em verdade, a proposta de participagio da populagio nesses organismos
representa uma tentativa de rompimento, pelo viés politico, da historica exclusdo das classes
subalternizadas. Tem como horizonte a conquista da cidadania moderna configurada nos
paises de Wellfare State como condigdo para a ampliagio da agenda democratica.

O carater ndo associativo dos conselhos, sua institucionalizagdo e competéncias
legais no interior do proprio Estado, afasta-os da concep¢do de autogestdo entendida como
alternativa de transformagiio das relagdes sociais, historicamente existentes na esfera da
produ¢do com carater revolucionario e fora do proprio aparato estatal. A partir da analise
realizada por Gohn*® sobre as distintas experiéncias de conselho engendradas historicamente,
compreende-se que esses O0rgaos co-gestores foram criados como canais de democracia direta
que, aliados com os tradicionais mecanismos de democracia representativa, surgiram como
alternativa para o avango da cidadania e da democracia, na condi¢io de novas instincias
publicas que privilegiam a participagdo da populagdo na gestdo citadina. Dessa forma,
colocam em jogo o exercicio de um convivio democratico que passa pela proliferagao desses
nicleos de poder politico na sociedade, e, principalmente, pela participagdo de diferentes

sujeitos politicos na arena decisoria sobressaindo, em especial, como diz Jacobi, o

“ GOHN, Maria da G. Consclhos Populares e Participagdio Popular. Servigo Social e Sociedade. Sdo Paulo:
Cortez, ano XI. n. 34, dez. 1990, p. 65-89.
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“protagonismo dos setores populares™’, uma vez que se encontra em questio o avango da
democracia de massas.

Para tanto, na estrutura politico-institucional desses o6rgios colegiados,
encontram-se os recursos da paridade e da representatividade como elementos essenciais para
assegurar uma composi¢do democratica - eqiiitativamente constituida por individuos que
representam a instancia governamental e a nio-governamental e tém capacidade deliberativa
delegada pelos seus representados. Esses organismos sdo considerados o locus preferencial,
por defini¢@o e por esséncia, para a democratiza¢io da sociedade através da descentralizagdo.
Verifica-se que, assim como em Tocqueville, a questdo decisiva para assegurar a liberdade e
combater o estatismo € a inser¢ao da sociedade no Estado, impulsionada pelo “interesse bem
compreendido™ que leva os cidadiios a se ocuparem dos assuntos coletivos. Também aqut se
faz presente o entendimento de que a democracia emerge na sociedade e caminha na dire¢do
do Estado sob o impulso da agdo politica dos individuos.

Mas o projeto progressista ndo se esgota na redefinigdo dos espagos e processos
de defini¢do politica como mecanismos ampliadores da liberdade e da democracia
representativa. Nem tdo pouco se resume na questdo da sociabilidade democratica
circunscrita, em termos tocquevillianos, as “condigdes sociais de igualdade” em nivel politico
e cultural. Como anteriormente referido, ele entra com intensidade no campo da cidadania
posta por Marshall. Apresenta uma proposta de redefini¢do das relagoes Estado e sociedade
que tem como horizonte a expansdo democratica que, nos moldes liberais-democraticos,
vincula a democracia a cidadania moderna. Em suma, aproxima os cidaddos diretamente

afetados pelas decisdes aos centros de decisdo tendo em vista a conquista dos direitos sociais

7 yACOBI, Pedro. Descentralizagiio Municipal ¢ Participagdo dos cidaddos. in LY Conferéncia Nacional de
Saide. 1992. Brasilia. Cadernos da Nona. Brasilia: UNB, v 1, 1992, p. 119.
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negados as classes subalternas, como condi¢do para o avango democratico na ordem

burguesa.

2.2 - A descentralizac¢iio posta pelo idedrio neoliberal

Na sociedade contemporinea, também transita outra perspectiva de
descentralizagdo que tem como objetivo a manutencdo da hegemonia burguesa face o
esgotamento do padrdo de acumulagio da sociedade regulada de mercado. Trata-se do projeto
descentralizador neoliberal que configura, no plano politico-ideologico, a sustentagdo das
mudangas introduzidas na nova ordem mundial recolocando o mercado como instincia
privilegiada para garantir o estabelecimento de novas bases para a acumulagdo e reprodugio
capitalista.

Nessa proposta de sociedade, cabe ao mercado proporcionar o “natural equilibrio”
das relagdes econdmicas e sociais e ao Estado “minimo” resta assegurar a liberdade
individual. Isso na realidade significa que cabe ao Estado, por um lado, dar a liberdade
maxima ao capital garantindo as condi¢des para seu desenvolvimento e, por outro lado,

promover o desmonte do Estado de Bem-Estar. Dessa forma, o Estado passa a exercer a

fungdo de um arbitro que:

(...) mantenha a lei e a ordem; define os direitos de propriedade; sirva de meio para
a modificacio dos direitos de propriedade e de outras regras do jogo econdmico;
julgue disputas sobre a interpretagdo das regras; reforce contratos; promova a

competigdo (...); suplemente a caridade privada e a familia na protegao do

: . 43
irresponsavel”.

# FRIEDMAN, 1984 apud BRANDAO, André A. Liberalismo, neoliberalismo e politicas sociais. Servigo Social
e Sociedade. Sdo Paulo: Cortez, ano VII, n. 36, ago. 1991, p. 96.
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Assim, no neoliberalismo, nio cabem mais as fun¢des de controle e preservagio
da reprodugio da forga de trabalho ocupada e excedente assumidas pelo Estado de Bem-Estar
como mecanismo de apoio a acumulagio e reprodugdo do capital e, de legitimagio
sociopolitica. Interessa sim, um retrocesso no campo dos direitos sociais que diminua os
encargos e despesas do Estado com a esfera social ou mesmo promova a desativagio dos
programas sociais publicos. Nesse caso, o processo da descentralizagio constitui um dos
mecanismos da reforma do Estado aventada no interior do movimento do capitalismo em
busca de novo padrao de acumulagdo. Significa, principalmente, poderoso instrumento de
privatiza¢io de questdes publicas.

Tendo como pano de fundo a crise fiscal do Estado, a descentralizagdo posta pela
ofensiva neoliberal é compreendida como um mecanismo para a redefini¢io das fungdes
estatais. Constitui um processo de reordenamento politico-institucional que se da no sentido
da redugdo ou mesmo desativagdo do papel regulador desempenhado pelo Estado
intervencionista durante o periodo monopolista do capital,

A luz da concepgio de descentralizagio apresentada por Lobo®, constata-se que
descentralizar, no projeto neoliberal, constitui um recurso para o deslocamento do poder na
sociedade em duas dimensdes: no interior do Estado no sentido do nicleo central para a
periferia; e na diregdo do Estado para a sociedade civil promovendo parcerias com
organizagdes ndo-governamentais e/ou privatizando as politicas publicas.

Quanto a primeira dimensdo, a distribui¢io de poder objetiva um fracionamento

das questdes de interesse piblico. Assegura uma concentragdo das grandes questdes politico-

* Segundo Lobo, a descentralizagdo constitui um processo de distribuigfio de poder ¢ de prolifera¢do de nfqueos
de poder politico na sociedade, que pode ser realizado de diferentes formas: na dire¢do da administragio dlrfzm
para a administragdo indireta do Estado; na dire¢do do Estado para a sociedade civil (ou através de parcerias
com organizagdes nfo-governamentais ou mediante a privatizacio dos servigos publicos); e, cntre os diferentes
niveis de governo - Federal, Estadual e Municipal. LOBO, 1989, apud UGA, Maria A. D. Descentralizagdo ¢
Democracia: o outro lado da moeda. Planejamento e Politicas Piblicas. Brasilia: IPEA. v. 1, n. 5, jun. 1991, p.

96.
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econdmicas no nicleo decisorio central do governo e promove uma descentralizagio, para o
nivel local, circunscrita 4 esfera da reprodugfo social. Assim sendo, o deslocamento de poder
preconizado pelo neoliberalismo pauta-se no “principio de fusivel” que, segundo Tobar’,
promove uma hierarquizagio dos conflitos na sociedade e a criagio de mecanismos de
amortizagdo desses conflitos, tendo em vista assegurar a denominada “protegdo politica” ao
Estado central e ainda a estabilidade necessaria ao processo democratico.

Nesse sentido, a descentralizagdo € um recurso para a multiplicagdo de nucleos de
amortizagdo de conflitos nas instdncias periféricas, reforcando as formas de dominagio
existentes na sociedade. Esses nucleos, colocados numa perspectiva de colaboragio entre as
classes sociais, visam a negociag¢io e o consenso em torno de questdes particulares no ambito
das politicas publicas de corte social, em especial em nivel local.

Isso remete a segunda dimensdo da descentralizagido que se refere a articulagdo do
Estado com a sociedade civil, tendo-se claro, entretanto, que interessa principalmente ao
projeto neoliberal diluir a responsabilidade do Estado com o social ou mesmo transferi-la para
a esfera privada. Para tanto, a proposta descentralizadora sustenta-se num discurso de
moderniza¢do da gestdo da coisa publica e enfatiza a parceria com a iniciativa privada,
resgatando a solidariedade como elemento chave nas relagdes sociais € promovendo um
grande retrocesso no dmbito dos direitos sociais.

A realidade vem demonstrando que ndo existe um uUnico receituario neoliberal
pois, de acordo com as particularidades historicas e conjunturais os paises capitalistas vém
adotando medidas diferenciadas que configuram diversas vertentes. Além disso, nos anos 90,
foram sendo introduzidas alteragdes nas agendas neoliberais em razdo de necessidades de

ordem econdmica e de estabilidade politica. Todavia, permanece como nicleo comum do

S0 TOBAR. Frederico. O Conceito de Descentralizagfio: Usos ¢ Abusos. Planejamento e Politicas Piblicas.
Brasilia; IPEA, v. 1, n. 5, jun. 1991, p. 43.
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neoliberalismo a naturalizagdo das desigualdades e a tendéncia de repasse dos problemas
sociais a esfera do privado.

Na agenda de reformas das politicas publicas de corte social inicialmente
recomendada pelo neoliberalismo para a América Latina, Draibe’! identifica trés propostas de
reestruturagdo de programas sociais: a descentralizagio tendo em vista a otimizag¢io da gestio
local congregando recursos publicos e privados; a focalizacio de programas em grupos ou
populagdes mais carentes; e a privatizacio entendida como o deslocamento da oferta de bens
e servigos para o setor privado lucrativo, ou como deslocamento para o setor privado ndo-
lucrativo composto por organizagdes filantropicas, comunitarias, ou novas organiza¢des nio-
governamentais.

A partir de lIssuani, a autora esclarece que essa perspectiva concebe a
descentralizagdo como uma alternativa que, aproximando problemas e gestdo, oferece maior
eficiéncia e eficacia a realizagdao de gastos sociais. Além do mais amplia as possibilidades de
articula¢do de recursos governamentais e ndo-governamentais e, aumenta a possibilidade de
realizacdo de servigos alternativos criados mais facilmente nos espagos municipais.

A proposta de focalizagdo permite que a destinagdo do gasto social seja reduzida a
programas e a parcelas especificas da populagdo. Assim, confrontando-se com principios
universalizantes, as politicas sociais focalistas pautam-se em critérios de seletividade face a
maior necessidade e urgéncia da problematica de segmentos das classes pauperizadas, € que
sio definidos em relag@o a sua importancia para a estabilidade politica.

Por fim, a privatizagdo dos servigos sociais publicos, constitui uma alternativa
aliviadora da crise fiscal do Estado. Esse, segundo Draibe, recorre a diversos mecanismos de

operacionalizagdo, tanto na vertente que transfere a produgdo de bens e servigos para os

' DRAIBE. Sonia M. As Politicas Sociais ¢ o ncolibcralismo. Revista da USP. Sio Paulo: Usp, n. 17, 1993, p.
94.
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setores privados lucrativos como na que os desloca para os setores privados ndo-lucrativos e
que vao, desde o repasse de entidades publicas para a iniciativa privada, a interrup¢do ou
redugdo de programas publicos, o financiamento publico do consumo de servigos privados,
até mecanismos de desregula¢io do Estado em setores antes de monopdlio estatal.

Esse percurso argumentativo abre um campo maior de visibilidade do teor das
propostas de reestruturagdo das politicas publicas de corte social na otica do neoliberalismo.
Nele sobressai, como vetor central, o equacionamento do gasto social com base na reducdo do
gasto publico atrelado a privatiza¢io dos setores sociais rentaveis para o capital e, a partilha
e/ou repasse dos nao-rentaveis com a sociedade civil organizada.

Uma analise da questdo especifica da descentralizagio, tendo-se presente seu
entrelagamento com as propostas de focalizagdo e privatizagio, permite verificar que essa ndo
se qualifica como uma descentralizagido do tipo territorial e funcional nos termos postos por
Borja e ja analisada neste trabalho. Apesar do deslocamento de poder processado no interior
do proprio Estado e na dire¢do da sociedade, ndo ¢ a inser¢cdo da populagdo organizada na
arena decisoria da coisa publica que esta em jogo, mas sim, a utilizagdo de recursos do setor
privado lucrativo e ndo-lucrativo na oferta de bens e servigos sociais.

Por outro lado, a descentralizagio no projeto neoliberal ndo contempla a
setorializacdio da politica social com a finalidade de aproximar a gestdo das necessidades do
cidaddo. Vale lembrar, que a mesma se preocupa com grupos focais da populagdo e a
proximidade entre os problemas e a sua gestdo tendo em vista a otimizagdo dos gastos sociais
e, 0 equacionamento, em nivel local, das refragdes da questdo social.

E sob a otica de redugdo das fungdes sociais e reguladoras do Estado que o
modelo neoliberal de descentraliza¢do, privilegia o dmbito econémico, na medida em que a
énfase na esfera local é dada pela capacidade de melhor gerenciamento de bens e servigos, €
pela transformagdo do repasse de recursos, dentro das esferas governamentais, em processos
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de reducdo desses recursos. Esse modelo preserva uma concentragio de poder no Estado

central, pois relagdes democraticas em situagdio de crise econdmica podem exponenciar as
demandas constituindo uma ameaga a governabilidade. Nisso reside o impasse da questdo
democratica para o ideario neoliberal em sociedades de capitalismo periférico. E nessa dire-
a0 que se considera emblematicos, nesse projeto os temas da democracia e da cidadania, na
medida em que, nos termos de Boron, “se evaporam quase por completo a figura do cidadio e
da democracia e as perspectivas de uma cidadania participativa e autogovernada e de um
capitalismo democratico, pelo menos na periferia, se tornam cada vez mais problematicas™.

Para o enfrentamento da perspectiva que defende os direitos sociais de cidadania e
o aprofundamento da democracia, o neoliberalismo recorre a um discurso democratico
encobrindo seu projeto de desenvolvimento centrado na concentragdo do poder politico e
econdmico em escala nacional e internacional. Ai entra a descentralizagio como um
mecanismo a servi¢o da consolidag¢io do projeto neoliberal, mascarando a reprodugdo de mais
uma forma de poder na sociedade de mercado.

Em suma, procurou-se delinear os contornos das distintas propostas de
descentraliza¢iio que, ao se colocarem no campo da reforma do Estado, redimensionam em
bases diferentes, as relacdes entre o Estado e a sociedade. Se a complexa heterogeneidade dos
elementos que configuram a descentralizagdo no ideario progressista e no neoliberal, marca e
ratifica o carater instrumental do processo descentralizador de que nos fala Tobar’, também
deixa evidente a organicidade da opgdo neoliberal em relagdo as estruturas de dominacio
inerentes a sociedade capitalista. Dessa forma, além dos limites impostos pelo carater

restritivo da democracia na ordem burguesa, a questdo democratica, via descentralizagao do

2 BORON, Atilio. A sociedade civil depois do diliivio neoliberal. in SADER, Emir, GENTILI (org.). Pos-
neo."jhera;'i.wm: as politicas sociais ¢ 0 Estado democritico. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1995, p. 108.

53 Para Tobar a descentralizagdo ¢ “0 processo (...) esbogado como ferramenta para a expansio e a intensificagio
s B : - y PRCL]
da democracia e também como mecanismo de controle ¢ dominagiio”. TOBAR, 1991, p. 37.
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Estado, encontra-se diante de caminhos que ou regressivamente retornam aos preceitos
liberais classicos ou conduzem as fronteiras dos ideais liberais-democraticos.

No proximo capitulo, este estudo ocupa-se da questio que interessa
particularmente a este trabalho: a descentralizagiio no campo da Politica social para a crianga
e o adolescente. Procura-se compreendé-la na processualidade historica do tratamento
dispensado pelo Estado brasileiro a questio da infincia e da juventude e nas condig3es e

tendéncias que se fazem presentes na atual realidade brasileira.
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CAPITULO 111
Da emergéncia e expansiio autoritiria A alternativa democratica de descentralizaciio da

Politica Social para a crian¢a e o adolescente no Brasil

I - Da omissiio a intervencio repressora do Estado

A analise da proposta democratica de Politica Social para a crianga e o
adolescente que se encontra em trinsito no pais, impde sua compreensio no bojo do
tratamento historicamente dispensado pelo Estado & problemética do “menor”.

Parte-se do entendimento de que a Politica Social' para a infincia surgiu
tardiamente no Brasil. Ainda no inicio deste século, o atendimento institucional a crianga
desvalida, compreendida como a populagdo infanto-juvenil das classes subalternas em
situagdo de extrema pobreza ou de abandono, permaneceu quase que exclusivamente
circunscrito ao ambito do privado, principalmente congrega¢des religiosas e entidades
filantrépicas. Até entdo, a esfera publica limitou-se a criagdo residual de institui¢des de
atendimento prevalecendo o sistema de subsidios estatais a iniciativa privada.

Nos anos 20, a crescente problematica da crianga, principalmente da precoce
criminalidade infanto-juvenil e, a intensificagdo do debate posto em nivel internacional acerca
do tratamento dado a questdo da “menoridade”, passaram a exigir uma atuagdo mais efetiva
do Estado. Alcangaram visibilidade os esfor¢os dispendidos nas décadas anteriores por

juristas, médicos, educadores e parlamentares, tendo em vista a criagdo de uma legislagdo

' Neste trabalho a Politica Social ¢ compreendida como mecanismo contraditério de intervengdio ¢ controle
estatal para a rcgulagiio ¢ administragiio da desigualdade, da pobreza e da prépria luta de classcs. Determinada
historicamentc pelas particularidades do desenvolvimento capitalista ¢, configurada no campo de disputa entre
divergentes classes sociais, a Politica Social conslitui o “resultado de uma relagfio social ao mesmo tempo
politica, idcologica e econdmica”. FALEIROS, Vicente de P. O trabalho da Politica: saiide e seguranga dos

trabalhadores. Sio Paulo: Cortez, 1992, p. 272.
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especifica para o “menor”. A instincia juridica manteve-se hegemonica no processo e, em
1927, ocorreu a promulgagio do primeiro Codigo de Menores?, marco fundamental da
interven¢do do Estado brasileiro na 4rea da crianga e do adolescente, na medida em que foi
esse dispositivo legal que estabeleceu normas juridico-sociais especificamente destinadas a
infancia.

Em que pese o avango que representou no tratamento dispensado pelo Estado ao
“menor”, essa legislagiio consubstanciou, em sua esséncia, o direcionamento ideologico do
bloco dominante voltado para a repressdo a desordem social. Instituiu medidas de assisténcia
e prote¢do aos menores exercendo amplo controle sobre a infancia e a juventude através de
diversas medidas legais: tutela, vigilancia, educagio, reforma, regulamentagiio do trabalho do
menor, e outras. Para tanto, atribuiu aos Juizes de Menores o poder de adotar agdes tutelares,
assistenciais, penais, trabalhistas e civis na esfera da menoridade, de maneira que, no dmbito
legal e social, o poder decisorio ficou fortemente centralizado na autoridade judiciaria. Assim,
foi configurada a denominada “judicializagio™ da Politica Social para a crianga e o
adolescente, com base em uma o6tica tutelar assentada no bindomio repressao / assisténcia. Com
forte predominio do viés repressivo, essa matriz ideolégica passou a comandar a ainda
incipiente Politica Social para a “menoridade”, enquanto a logica excludente do modelo de
desenvolvimento capitalista brasileiro, intensificando a questdo social, complexificava a
problematica da infancia no pais.

Somente durante o Estado Novo e, em consonancia com a expansdo da Politica
Social promovida pela ditadura, ocorreu o efetivo crescimento das instdncias publicas de

atencdo ao “menor”. Apesar do enfoque governamental ter recaido no campo da Previdéncia

 Decreto n® 17.943-A, de 12 de outubro de 1927. Consolida as Icis de Assisténcia ¢ Protc¢do aos menores.

¥ Ver a esse respeito PILOTTI, Francisco. Crises ¢ Perspectivas da Assisténcia d Infincia na América Latina, In
PILLOTT]I, Francisco, RIZZINI, Irenc (org.). A arte de governar criangas: a historia das politicas sociais, da
legislagfio e da assisténcia & infincia no Brasil. Rio de Janciro: I DN, Esu, Amais, 1995, p. 11-45, p. 29
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Social, como altemativa de controle da classe trabalhadora, em torno da questdo da crianga o
Estado procedeu & ampliagio dos aparelhos governamentais de atendimento, mantendo as
tradicionais articulagdes com a esfera privada em termos de subvengdes.

Com mais de uma década de atraso em relagdo ao marco juridico e em que pese a
permanéncia em moldes clientelistas da vinculagdo do Estado com a esfera privada, a agdo
direta estatal no ambito da crianga passou a ser realizada por diversas entidades federais. Para
tanto, foi criado em 1938 o Conselho Nacional de Servigo Social - CNsS, em 1940 o
Departamento Nacional da Crianga - DNCr, em 1941, o Servigo de Assisténcia ao Menor -
SAM, orgio do Ministério da Justica articulado ao Juizo de Menores, destinado ao
atendimento de criangas e adolescentes desvalidos e autores de infragdo penal, em 1942 a
Legido Brasileira de Assisténcia®. Entretanto, foi mantida a dtica de preservagdo da ordem, na
qual, conforme os padrdes societarios vigentes, o “menor” representava uma ameaga social,
devendo ser “corrigido”, “reeducado”, para ser devolvido & sociedade. Esse processo de
“reeducagido” ficou a cargo do SAM que, com base em agdes coercitivas e punitivas, assumiu
uma orientagdo correcional-repressiva, expressando o enfoque dado a questdo pelo Estado e
pelas forgas hegemonicas da sociedade.

No contexto de vigéncia da institucionalidade democratica do pais, no periodo de
1945 a 1964, o sistema nacional de atendimento ao menor passou a ser alvo de grandes
criticas. Foram evidenciadas as lacunas, as distor¢des, os desvios de verbas presentes na
relagio entre o setor publico e o setor privado e, em especial, emergiram as criticas da
sociedade dirigidas ao SAM. As diversas formas de violéncia e corrupgdo praticadas pelo

orgdo, a impunidade generalizada e a omissdo das autoridades ganharam visibilidade social

* Ver, a essc respeito, COSTA, Antonio C. De Menor a Cidaddo. in MENDEZ, Emilio G.; COSTA, Antonio C.
Das necessidades aos Dircitos. Sfo Paulo: Malheiros, 1994, p. 125. FALEIROS, Vicente de Paula. Infincia e
Processo Politico no Brasil. in PILOTTI, Francisco; RIZZINI, Irenc (org.). A arte de governar criangas: a
historia das politicas sociais, da legislagdio ¢ da assisténcia a infincia no Brasil. Rio de Janeiro: II DN, USU,
Amais, 1995, p. 64-70.
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através de denuncias feitas, em especial, por juristas, parlamentares e profissionais ligados as
politicas governamentais. O fracionamento do bloco de poder do Estado em fungdo da
existéncia de posig¢des divergentes no interior do proprio governo e, a introdugio, em 1959, da
perspectiva que conferiu cidadania a infincia pela Declaragdo dos Direitos da Crianga
aprovada pela ONU, foram fatores que propiciaram o fortalecimento da pressdo da sociedade
em torno das irregularidades e do formato carcerario do SAM e na dire¢do do
redimensionamento do tratamento dado pelo Estado a questdo do “menor”.

Fatores conjunturais fizeram com que essa articulagdo politica e social tivesse
resultados concretizados nos dificeis anos 60, no inicio do regime militar no pais. De fato, os
protagonistas do golpe de 64 assumiram um novo sistema de atendimento a menoridade,
incorporando, em nivel do discurso oficial, as demandas gestadas na década anterior,
inclusive os principios constantes na normativa internacional acima mencionada. A
tecnocracia civil e militar do bloco de poder criou um novo aparato politico-institucional para
o enfrentamento da questdo do “menor”. Apresentou uma proposta de Politica Social voltada
para a integra¢do da crian¢a e do adolescente a familia e 8 comunidade, como alternativa de
interven¢ao no processo de “marginalizagdo social”.

A implantagio dessa proposta e sua trajetdria ocorreram em meio as
transformagdes impostas pela agenda de moderniza¢io do Estado, num contexto autoritario.
Dessa forma, no tratamento dispensado pela ditadura & menoridade compareceram tragos que
configuram o perfil tecnocréatico que caracterizou o regime militar e imprimiu suas marcas na

denominada Politica de Bem-Estar do Menor, como sera analisado a seguir.
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2 - A alternativa autoritiria-assistencial de atendimento a0 “menor”

O redimensionamento da Politica Social para a infincia promovido apds o golpe
militar de 64, em nivel do discurso, diferiu substancialmente do tratamento até entfio
dispensado pelo Estado a crianga e ao adolescente. Ainda no primeiro ano de acesso ao poder,
0 governo autoritario procurou atender as demandas sociais gestadas anteriormente em nivel
nacional e internacional, estabelecendo as bases legais para a formagio de um grande sistema
federal de atendimento a “menoridade”, assentado num novo e elevado patamar politico-
institucional. Através da Lei 4513, de 01 de dezembro de 1964, extinguiu o falido SAM e criou
a Fundag@o Nacional de Bem-Estar do Menor - FUNABEM. Esse orgdo federal, vinculado ao
Ministério da Justica mas com autonomia administrativa e financeira, passou a ser o
responsavel pela formulagdo e implantagdo da Politica Nacional de Bem-Estar do Menor -
PNBEM.

Na realidade, face a evidéncia do fracasso do sistema de ateng¢do ao “menor” e a
complexa conjuntura brasileira, desde logo, os militares apresentaram a intengdo de
rompimento com a tradicional pratica de controle e repressdo. Introduziram como eixo central
da PNBEM uma proposta assistencial voltada para o atendimento das necessidades basicas dos
“menores” em extrema pobreza e de integragdo social do “menor” marginalizado. As praticas
assistenciais foram postas numa perspectiva paternalista, voltadas para os “menores” em
estado de necessidade biologica-psicologica-social e cultural, e para os “menores” sob tutela
judicial, por terem sido qualificados como autores de infragdo penal.

Isso evidencia que o Estado autoritario elegeu como destinatarios da Politica
Social, para a crianga e o adolescente, parte do contingente da infincia e da juventude
brasileira. Mais exatamente, a parcela da populagdo infanto-juvenil, considerada desassistida,

composta tanto pelos “menores” carentes como pelos de conduta anti-social. Tendo por base a
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perspectiva assistencial/integrativa, a PNBEM anunciou uma mudanga de conteido e de
método no atendimento dispensado & “menoridade”. De ameaga social o “menor” passou a ser
visto como carente, € as usuais praticas punitivas cederam lugar as praticas assistenciais.

Coube a Fundagdo Nacional de Bem-Estar do Menor - FUNABEM definir,
normatizar e fiscalizar a operacionalizagio da PNBEM para o atendimento, em nivel federal,
dos “menores desassistidos”. Os objetivos da fundagdo foram definidos tendo em vista
estudos e diagnosticos da problematica do menor; a articulagdo das entidades publicas e
privadas para a composigdo do Sistema Nacional de Bem-Estar do Menor; a fiscalizag¢do
dessas entidades; a presta¢do de assisténcia técnica aos estados e municipios para as politicas
setoriais, assim como a capacitagiio de recursos humanos, e, outros’.

Em nivel dos Estados, foram criados 6rgdos executores da PNBEM, as Fundagdes
Estaduais de Bem-Estar do Menor - FEBEMs, que passaram a atuar a partir das deliberagdes
emanadas do oOrgao federal. A autonomia das fundagdes estaduais restringiu-se a nivel
operacional, mediante forte rela¢do de dependéncia normativa, técnica e orgamentiria em
relagio a FUNABEM. Essa, manteve também as organizagdes ndo-governamentais de
atendimento aos “menores” excluidas da arena decisoria, mas vinculadas ao sistema nacional.
Como mecanismo de articulagdo governamental / privado, prevaleceu o repasse de recursos
através de convénios de assisténcia técnica e financeira. Assim, as entidades da sociedade
civil ficaram atreladas a instancia federal, em fun¢do da obten¢ido de verbas complementares,
mas essencialmente necessarias para a sua sobrevivéncia. Como 6rgdo central de carater
normativo, coube a3 FUNABEM a defini¢do de programas e/ou projetos, a aplicagdo de recursos

nos Estados e também a capacitagdo dos quadros profissionais das FEBEMs. Essa formagao de

5 VICENTE apud OLIVEIRA, Maria J. de. Assisténcia Social: Do discurso do Estado a prética do Servigo
Social. Floriandpolis: Ed. da UFSC, 1989, p. 98.
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pessoal qualificado foi realizada nos marcos da perspectiva modernizadora com base técnico-
cientifica, difundida amplamente pelo bloco dominante.

A partir desses elementos delineados, é possivel identificar as trés caracteristicas
tipicas do padrdo de gerenciamento da Politica Nacional de Bem-Estar do Menor, que
autorizam sua qualifica¢do enquanto modelo autoritario: a centralizagdo do processo decisorio
em nivel politico, técnico e financeiro na esfera federal; a verticalizagdo hierarquica que
dividiu rigidamente a competéncia da instincia deliberativa - a FUNABEM, das instincias
executoras - FEBEMs; e o caradter tecnocratico que privilegiou o conhecimento altamente
especializado em nivel técnico-cientifico como a alternativa de condu¢@o racional do sistema,
excluindo dos processos decisorios os corpos profissionais dos Estados e Municipios e a
sociedade civil brasileira. Assim, estruturada numa perspectiva tecnocratica, centralizada e
verticalizada de gestdo, a FUNABEM percorreu longa e contraditéria trajetdria, na qual
ocorreram processos de redefini¢do politico-institucional consonantes com momentos
especificos da conjuntura nacional. Nos marcos do direcionamento ideolégico imprimido
pelos grupos hegemdnicos, as reformas realizadas expressaram a busca de novos meios de
legitimagio do orgio face a visivel intensificagio da questio do “menor’™.

Nos seus dez primeiros anos de existéncia, de 1964 a 1974, a FUNABEM foi
consolidada politica, técnica e financeiramente constituindo a base da Politica Nacional de
Bem-Estar do Menor. A estruturagdo organizacional da entidade deu-se a partir da
incorporagio do patriménio do extinto SAM - instalagdes, equipamentos, materiais e recursos

humanos -, e do estabelecimento de um novo formato politico-institucional visando o

¢ Ver, a esse respeito, VOGEL, Amo. Do Estado ao Estatuto - Propostas ¢ Vicissitudes da Politica de
Atendimento a Infancia e Adolescéncia do Brasil Contemporineo, In PILLOTTI, Francisco, RIZZINI, Irene
(org.). A arte de governar criangas: A Histéria das politicas sociais, da legislagfio ¢ da assisténcia 4 infincia no
Brasil. Rio de Janeiro: IIDN, Ed. Univ. Santa Ursula, Amais, 1995, p. 299-346; TEIXEIRA, Sonia M. F.
Assisténcia na Previdéncia Social - Uma Politica Marginal. In; SPOSATTI, Aldaira, FALCAO, Maria do C.,
TEIXEIRA, Sonia M. F. Os direitos dos desassistidos sociais. Sdo Paulo: Cortez, 1989, p. 65-75.
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rompimento com a heranga do passado, inclusive, colocando como instdncia normativa

superior um Conselho Nacional’.

Data também desse periodo a composi¢do do corpo técnico-burocratico formado
por profissionais graduados e especializados em diversos processos de capacitagdo,
oferecidos, inclusive, pela propria entidade. Dessa forma, a FUNABEM preparou os quadros
necessarios para dar sustentagdo a perspectiva teérico-politica do sistema governamental para
a “menoridade”.

Esse processo, tendo como nucleo fundamental a perspectiva de integragdo social
posta pela teoria da marginalidade, permitiu a constru¢do, no interior do o6rgdo, de um
arcabougo conceitual e de um discurso padrdo. Nesse, a questio do “menor” teve seu
enquadramento como um problema de desvio ou desadaptagdo social, passivel de
enfrentamento através da utilizagdo de procedimentos psico-pedagogicos de reintegragdo a
sociedade. Através dos convénios de assisténcia técnica e financeira, a difusdo desse ideario
atingiu as FEBEMs, Orgdos governamentais, entidades religiosas e laicas, o que possibilitou,
junto com a amplia¢do dos internatos estatais, a interiorizagdo, em todo o pais, da proposta
teorico-conceitual da PNBEM.

Quanto aos programas realizados pela FUNABEM para os “menores desassistidos”
foram definidas duas linhas basicas de agdo: a preventiva voltada para o atendimento ao
carenciado; e a terapéutica destinada ao de conduta anti-social. Assim, na retorica oficial, os
programas de preven¢do e os terapéuticos deveriam promover a integragdo do “menor”
privilegiando sua manuteng¢ao na familia ou familia substituta, na comunidade, e somente em

casos extremos seria utilizado o recurso do internamento.

T Composto por representantes dos ministérios, de congregagdes religiosas, entidades da sociedade civil, pessoas
de “notério saber” no campo da familia ¢ do menor. No dizer de Teixeira a criagdo do conselho e sua
composigdo indicam a busca de legitimidade governamental junto as classes médias urbanas. TEIXEIRA,
1989, p. 69-70.
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Entretanto, no campo operacional, evidenciaram-se as contradigdes entre o
discurso e a pratica da FUNABEM. Os programas terapéuticos foram ampliados e assentados em
procedimentos padronizados®, com base em métodos e técnicas cientificas para respaldar a
transformac¢do do modelo correcional-repressivo em novo modelo de cunho terapéutico e
pedagogico”. Dentro dessa oOtica, predominaram abordagens individualizadas de casos,
realizadas por equipes interprofissionais para o estudo-diagnostico e a indicagfio terapéutica.
Essas terminologias, emprestadas do vocabulario médico, expressam bem a énfase na
identificagdo da “patologia social” e na indicagdio de medidas “curativas” que, em sua
esséncia, significaram novos mecanismos de controle do menor.

Assim, foram construidas as bases técnico-cientificas para o privilegiamento de
praticas assistenciais-integrativas que, embora hegemdnicas, ndo conseguiram suprimir por
completo as antigas praticas correcionais-repressivas herdadas do SAM. Isso permitiu a
convivéncia simultinea de modelos fundamentalmente diferentes de atendimento mas que
convergiram reforcando a perspectiva de institucionalizagdo do “menor” através do
confinamento dos “desassistidos”.

Convém lembrar que, em nivel do discurso oficial, o internamento do “menor”
constituia-se num ultimo recurso, entretanto, durante sua primeira década de existéncia, a
FUNABEM, investiu macigamente no sistema de internato. Essa reversdo politico-institucional
foi determinada pelo endurecimento do autoritarismo que se fez presente na fase de
consolidagdo e auge do regime militar. Nesse contexto, a questdo da “menoridade” recebeu a
aten¢do governamental pelo que representava em termos de ameaga a ordem social, sendo

tratada, inclusive, como questdo de seguranga nacional. Disso resultou uma perspectiva

¥ Nesse processo teve papel crucial o Centro-Piloto de Quintino enquanto campo experimental de métodos ¢
técnicas e de capacitagiio de recursos humanos. Ver a esse respeito, VOGEL, 1995, p. 308.
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conservadora de reintegragdo do “menor” a sociedade, na qual encontrava-se embutida uma
estratégia de repressdo social da “menoridade” marginalizada.

Ocorre que, a partir de 1974, o Estado autoritario iniciou o processo de distensao e
adotou um conjunto de medidas governamentais, inclusive, no campo da Politica Social, para
o enfrentamento da crise politica e econdmica vigente no pais. Ainda nesse mesmo ano, a
FUNABEM passou por mudangas politico-institucionais perdendo autonomia e recursos
proprios ao ser vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS e, em
1978, sendo integrada ao Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social - SINPAS.

Face a crescente visibilidade da problematica do “menor” e a escassez de
recursos, a FUNABEM, promoveu uma mudanga de enfoque. Ratificou éomo opg¢do prioritaria o
trabalho na linha preventiva até entdo preterida, dando inicio a um novo ciclo institucional.
Para tanto, passou a privilegiar a formagao de pessoal qualificado para atuar na perspectiva de
preven¢do da marginalizagdo do “menor”. Em 1975, foi elaborado o Plano de Integragdo do
Menor e da Familia a Comunidade - PLIMEC. A inovadora proposta, feita em convénio com o
UNICEF, tinha como objetivo o atendimento do menor em seu local de origem para o
desenvolvimento de ag¢des preventivas junto a familia e as comunidades carentes. Entretanto,
o PLIMEC, reproduziu a pratica padronizada e verticalizada vigente na FUNABEM e ndo trouxe
os resultados quantitativos esperados. Nao teve éxito nem significado diante do agravamento
da questio do “menor”, que nos centros urbanos, manifestou-se através do fendmeno

crescente de meninos e meninas de “rua””’.

” No presente estudo compreende-sc que os meninos de “rua” sfo meninos e meninas, criangas ¢ adolescentes
que ocupam as ruas como local de moradia e/ou como estratégia de sobrevivéncia, scm terem a protegdo de
adultos responsaveis. Ver a esse respeito, a tipologia elaborada por Lusk ¢ Mason. LUSK, Mark W., MASON,
Derek T. Mcninos e Meninas “De Rua” no Rio de Janeiro: Um Estudo sobre sua Tipologia. In RIZZINI, Irenc
(org.). A Crianga no Brasil Ioje: Desafio para o Terceiro Milénio. Rio de Janeiro: Un. Sta. Ursula, 1993, p.
153-171.
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Por outro lado, em 1976, a Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos
Deputados - CPl do Menor, procedeu um diagnéstico da situagdo da menoridade no pais. A
divulgagdo desse trabalho tornou plblico o agravamento da problematica, evidenciou a
incapacidade de enfrentamento da problematica pelo sistema existente e ainda propds a
atualizagdo da defasada normativa juridica - o Codigo de Menores de 1927'°.

O processo de abertura politica em ascenso no pais no final dos anos 70, permitiu
que a sociedade civil tivesse maior conhecimento do ciclo perverso a que estavam sujeitos os
“menores” de conduta anti-social: “apreensdio / triagem / rotulagdo / deportagio e

»ll

confinamento™ '. Com isso foi sendo intensificada a pressdo social por transformagdes no

campo da “menoridade”. Nesse contexto, em 1979, foi aprovado, apds intensos e polarizados
debates no mundo juridico, o novo Codigo de Menores'? incorporando o viés
assistencialista/integrativo que orientou o discurso da FUNABEM. Esse dispositivo juridico-
legal dispds sobre a assisténcia, a protegdo, a vigilancia a “menores” definindo em seu artigo

2° a “situagdo irregular” como aquela na qual o “menor” encontra-se:

I privado de condigdes essenciais a sua subsisténcia, saude e instrugdo
obrigatoria, ainda que eventualmente, em razio de:
a) falta, agdo ou omissdo dos pais ou responsaveis;
b) manifesta impossibilidade dos pais ou responsaveis para prove-las;
I vitima de maus tratos ou castigos imoderados impostos pelo pai ou
responsavel;

Il em perigo moral, devido a:

Y Dentre os dados levantados destaca-se a existéncia de cerca de 25 milhdes de menores carenciados e/ou
abandonados no pais e o fato de 1/3 da populagio infanto-juvenil encontrar-se em situagdo atual ou virtual de
marginalizagio. VOGEL, 1995, p. 314.

" Costa, 1994, p. 129.

' BRASIL. Lei n. 6.697 de 10 de outubro de 1979. Institui o Cédigo de Menores. Ver RIZZINI, Irene. Crianga e
Menores. Do Patrio Poder ao Pitrio Dever. In PILLOTTI, Francisco, RIZZINI, Ircne (org.). A Arte de
Governar Criangas: a historia das politicas sociais, da legislagfio ¢ da assisténcia & infincia no Brasil. Rio de
Janeiro: II DN, USU, Amais, 1995, p. 157-158.
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a) encontrar-se, de modo habitual, em ambiente contrario aos bons-
costumes;
b) exploragdo em atividade contraria aos bons costumes;
IV privado de representagdo ou assisténcia legal, pela falta eventual dos pais
ou responsavel;
V  com desvio de conduta, em virtude de grave estado de inadaptagdo familiar
ou comunitaria;

VI autor de infra¢do penal.

Em que pese o carater tutelar e paternalista da tonica governamental, a “‘situagdo
irregular” era entendida como condig¢do de desvio a ordem social. Assim, tanto a pratica de
atendimento como a normativa juridica tiveram como elemento de justificagdo, a necessidade
de promover a integragdo do “menor”, considerado marginalizado, a familia e a sociedade. O
assistencialismo foi posto legalmente como estratégia de controle social e amplamente
utilizado pelo regime militar para a manuten¢ido da ordem social. A preocupagdo em evitar
que os menores “delinqiientes” colocassem em risco a ordem publica resultou em que a
proposta de Politica de Bem-Estar do Menor subsumisse na prioritaria Politica de Seguranga
Nacional aventada pelos governos autoritarios.

Durante os anos 80, em meio a crise politica e econdmica, o fortalecimento da
sociedade civil impulsionou o processo de democratizagdo em curso no pais. A abertura
politica favoreceu a FUNABEM a realizagdo de um processo de auto-critica de seu modelo de

gestao que, no final da década, resultou no reconhecimento de que:

(...) seu desempenho fora caudatario de uma politica marcada pela obsessio do
controle social, pela degradacdo das condigdes de vida, pela concentragdo de
recursos e decisdes, por uma visdo fragmentada do social e por um controlismo
dispendioso. (...), tinha deixado de perseguir um efetivo e pleno desenvolvimento
social, reduzido as alternativas de sobrevivéncia das camadas populares,
esvaziando a dotagdo orgamentaria das politicas sociais basicas, castrado o

Municipio com base na Federagdo, aderido a um modelo compensatério, adotado
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um planejamento dispersivo, estimulado investimentos redundantes, para

finalmente, sobrepor a manutengdo do aparato burocratico-administrativo aos seus
fins (...)"

Em suma, no final dessa década, estava definitivamente selado o fracasso da
FUNABEM e da alternativa tecnocratica imposta pelo regime militar para administrar a questdo
do “menor”. No grande aparato estatal, criado com um perfil aparentemente modernizante e
humanizador, prevaleceu o viés conservador e autoritirio inerente ao regime ditatorial, e a
Politica de Bem-Estar do Menor terminou reproduzindo, em novas bases, a perspectiva de
controle e repressido herdada do passado.

Ocorre que, no contexto do processo de redemocratiza¢do do pais, gestado na
década anterior e fortalecido nos anos 80, a mobilizagdo de forgas sociais em torno da questdo
da crianga promoveu uma grande transformagdo juridico-legal na Politica Social para a
crianga e o adolescente. Nesse processo, foi decisivo o protagonismo do movimento social, as
agdes coletivas realizadas e o novo ordenamento juridico-social conquistado, questdes que

serdo analisadas no topico seguinte.

" FUNABEM, 1987b, apud VOGEL, 1995, p. 322 (grifos do autor).
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3 - O mecanismo de enfrentamento da “velha” ordem - o Estatuto da Crian¢a e do

Adolescente - EcA

A partir dos anos 80, uma ampla mobilizagdo em defesa dos direitos da crianga e
do adolescente alcangou destaque no cenario brasileiro. Para tanto, segmentos da sociedade
politica e civil convergiram, tendo como horizonte o alcance de uma protegdo juridico-social
destinada a infancia e a juventude brasileira. Nascido e exponenciado no periodo de abertura
politica, esse processo teve sua origem determinada ainda por dois fatores fundamentais. O
primeiro diz respeito a presenga crescente dos meninos “de rua”, fen6meno emergente nos
anos 70 e ampliado na “década perdida” tendo como pano de fundo a alta incidéncia da
pobreza absoluta posta pela agudizagdo das desigualdades sociais no pais. O segundo fator,
deriva da propria faléncia da Politica Social estabelecida pelo regime militar sob o rétulo de
modernizadora, mas com um viés essencialmente autoritario e tecnocratico e, da visibilidade
social alcangada pelos novos caminhos abertos por entidades da sociedade civil através da
realizagdo de praticas alternativas para atendimento a meninos “de rua”.

Essas experiéncias atrairam a aten¢do de assessores progressistas da FUNABEM, da
Secretaria de A¢do Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e técnicos do
UNICEF que elaboraram o Projeto Alternativas de Atendimento a Meninos de Rua. A
socializagdo do conjunto das praticas realizadas favoreceu a articulag@o social em torno de um
novo tratamento 4 questdo, conseguindo repercussdo nacional quando da realizagao, em 1984,
do I Seminario Latino-Americano de Alternativas Comunitarias de Atendimento a Meninos e
Meninas de Rua. E, ainda mais, forneceu a base de sustentagio para a emergéncia do

Movimento de Meninos e Meninas de Rua, inicialmente formado em niveis locais e ampliado
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nacionalmente, em 1985, quando foi criada a Coordenagdo Nacional'*, Em seguida, nesse
mesmo ano, foi criada a Frente Nacional de Defesa de Direitos da Crianga, constituida por
representantes de administragdes municipais progressistas. Em 1986, a realiza¢do, em
Brasilia, do T Encontro Nacional de Meninos e Meninas de Rua teve grande impacto no pais
dando um impulso fundamental na luta pelos direitos, introduzindo essa questdo na pauta do
debate nacional.

Por iniciativa do Ministério da Educagdo, em 1986, foi formada a Comissio
Nacional Crianga e Constituinte, com o objetivo de elaborar uma proposta do Poder
Executivo para a nova Constitui¢do. Composta por membros de diversos ministérios e
representantes de organizagdes da sociedade civil voltadas para a crianga e o adolescente, essa
comissdo, apos amplo processo de debates, elaborou a Emenda Crianga e Constituinte'’.
Diversas entidades da sociedade civil também comegaram uma articulagdo tendo em vista
assegurar, em termos constitucionais, a promogdo e defesa dos direitos da infancia e da
juventude. Esse processo resultou, em junho de 1987, na elaboragio da Emenda Popular
Crianga - Prioridade Nacional.

A ampla capacidade de articulagdo e mobilizagdo social dessas duas iniciativas,
contando com o apoio do UNICEF, conseguiu congregar esforg¢os e canaliza-los em duas
campanhas nacionais, com grande repercussio, em torno da questdo da infancia e da
juventude. Para tanto, foram promovidos eventos nacionais e, em varios Estados, encontros

com criangas e adolescentes, trabalhos de sensibilizagio de parlamentares constituintes, e

" A formagiio do Movimento Nacional de Meninos ¢ Meninas de Rua - MNMMR significou a emergéncia, em
1995, da primeira rede brasileira organizada na perspectiva de defesa de dircitos da crianga e do adolescente.

'S Pastoral do Menor da Confederagio dos Bispos do Brasil; Sociedade Brasileira de Pediatria - SBp; Federagio
Nacional das Sociedades Pestalozzi - FENASP; Servigo Nacional de¢ Justica ¢ Nio Violéncia; além do
Movimento Nacional dos Meninos ¢ Meninas de Rua - MNMMR ¢ da Frente Nacional de Defesa dos Dircitos
da Crianga - FNDC. Ver a esse respeito, COSTA, 1994, p. 136 e SANTOS, Benedito R. dos. A implantagfio do
Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente. In PEREIRA JUNIOR, Almir, BEZERRA, Jaerson L.; HERINGER,
Rosana. Os impasses da Cidadania. Rio de Janeiro: IBASE, 1992, p. 67.
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ampla divulgagdo junto a opinido publica desenvolvida pelo Conselho Nacional de
Propaganda - CNP e veiculada através da colaboragdo da iniciativa privada. Realizado em todo
0 pais, esse processo resultou na criagio, em mar¢o de 1988, do Férum Nacional Permanente
de Entidades Nao-Governamentais de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente -
Forum DcA. Como principal articuladora e interlocutora da sociedade civil organizada, essa
entidade passou a desempenhar papel fundamental na luta politica estabelecida no processo

constituinte.

Assim, com a participagdo decisiva da sociedade, as emendas Crianga e
Constituinte e Crianga-Prioridade Nacional foram encaminhadas a Assembléia Constituinte.
Seus conteddos, introduzindo inclusive os principios fundamentais da Convengdo
Internacional dos Direitos da Crianga, foram fundidos e incorporados no artigo 227 do texto
da Constituigio'. A partir da promulgagio da Nova Carta Constitucional, em 05 de outubro
de 1988, os segmentos da sociedade brasileira comprometidos com a questdo da infancia e da
juventude, direcionaram seus esforgos para a regulamentagio, em forma de lei ordinaria, dos
dispositivos constitucionais acima referidos. Membros do Forum DcCA, juizes, promotores
publicos, advogados, consultores do UNICEF formaram um Grupo de Redagio com a
finalidade de analisar e compatibilizar as primeiras propostas de anteprojeto de lei elaboradas
por algumas entidades: Coordenagdo de Curadorias do Menor de S@o Paulo, Funabem e
Forum Dca. Concomitantemente, foi promovido um intenso debate nacional acerca do
dispositivo juridico, tendo em vista a participag¢do da sociedade na elaboragdo do anteprojeto e
na luta politica para sua aprovagao.

Nessa diregdo, contribuindo com subsidios e manifestagdes decisivas foram

mobilizadas e articuladas forgas sociais do mundo juridico, das politicas publicas e do

'S Esses principios, aprovados pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas, somente no ano seguinte, em 1989,

fizeram parte da agenda de propostas porque o projeto da Convengflo ji tinha sido divulgado ¢ debatido no
Brasil.
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movimento social: juizes'’, promotores piblicos, advogados, professores de direito; técnicos
da FUNABEM e do Forum Nacional de Dirigentes de Politicas Estaduais para a Crianga € 0
Adolescente - FONACRIAD; Forum DcA, MNMMR, Pastoral do Menor da Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil - CNBB, Sociedade Brasileira de Pediatria - SBp, Ordem dos Advogados
do Brasil - OAB, Associagdo dos Fabricantes de Brinquedos - Abrinq, Fundagdo Emilio
Oldebrecht, Foruns Estaduais de Pernambuco, Bahia, Rio Grande do Norte, Parana e Para, e
outras organizag¢des sociais. Pela primeira vez na historia da legislagdo, para a crianga e o
adolescente do pais as mudangas realizadas foram protagonizadas pelo conjunto de diferentes
forgas da sociedade, num processo marcado por uma atuagdo impar do movimento social.
Dessa forma, foi conquistado um avango juridica e formalmente consignado na dire¢do de um
novo enfoque € um novo tratamento a infancia e a juventude, quando, em 13 de junho de
1990, o Presidente da Republica sancionou o Estatuto da Crianga e do Adolescente - EcA,
previamente aprovado pelo Congresso Nacional '*.

Introduzindo a doutrina sécio-juridica de prote¢do integral a infincia e a
juventude, o EcA, promoveu em nivel legal / formal, uma transformagdo na histérica
perspectiva de entendimento da crianga e do adolescente, como portadores de caréncias, para
o seu entendimento enquanto sujeitos de direitos. Constitui, portanto, um marco sem
precedentes no tratamento que historicamente a sociedade brasileira dispensou a questdo da
crianga e do adolescente. O Estatuto estabeleceu os direitos fundamentais da infancia e da
juventude, tendo como base de justificagio o, ja referido, artigo 227 da Constitui¢do
Brasileira, o dispositivo constitucional que incorporou os preceitos da Convengio

Internacional dos Direitos da Crianga da ONU:

'7 Santos assinala que a elaboragiio do Estatuto contou com o apoio de vérios juizes, entretanto a Associagio
Brasileira de Juizes e Curadores de Menores nfio se manifestou oficialmente. SANTOS, 1992, p. 69.

'* BRASIL CRIANCA. URGENTE. A LEI N. 8.069. Sfio Paulo: Ips / Columbus, v. 3, 1990, 181 p.
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E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga e ao adolescente,
com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentagdo, a educagio, ao
lazer, a profissionalizagdo, & cultura, & dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de

negligéncia, crueldade e opressao.

A partir desse artigo constitucional o ECA regulamentou os novos direitos das
criangas e adolescentes. Deu contetido e substancia a doutrina de protegiio integral, com base
nos seguintes principios: criangas e adolescentes sdo seres em desenvolvimento portadores de
direitos especiais; sdo sujeitos de direitos e deveres universalmente reconhecidos; sdo
prioridade absoluta da familia, da sociedade e do Estado. Assim, ficou legalmente
estabelecido um patamar universal de protegdo social para criangas e adolescentes. Essa
protegdo integral constitui uma instancia diferenciada no campo dos direitos sociais. Isso
porque se destina a assegurar direitos a individuos que, para seu desenvolvimento, necessitam
da proteg¢do dos adultos, da sociedade e do Estado, em todos os aspectos: “- seja fisico,
espiritual, moral, social, etc. - que possam convergir para o estabelecimento de condi¢des de
vida digna, que garantam a satisfagiio de todas as suas necessidades™"’.

Nzo ¢ somente por introduzir a protegdo integral que o Estatuto representa um
“divisor de aguas” no tratamento que a sociedade brasileira historicamente dispensou a
questio da crianga e do adolescente. A partir do EcA a Politica Publica passou a ser elaborada
coletivamente pelo Estado e a sociedade civil, em substituigdo & centralizada e autoritaria

Politica Social historicamente existente como politica governamental. Assim, foi estabelecido

. . . . . . 20 . ~
um novo reordenamento politico institucional que implicou, segundo Costa™, na introdugio

' PONTES JUNIOR, Felicio. Conselho de Direitos da Crianga e do Adolescente. Sio Paulo: Malheiros, 1993,
p. 9.

“ COSTA, 1994, p. 140-141.
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de trés tipos de inovagdes na Politica de Promogdo e Defesa dos Direitos: mudangas de
conteudo, de método e de gestdo.

Esclarece o autor que, quanto ao conteiido, o campo das politicas publicas foi
reestruturado em: politicas sociais basicas, politicas assistenciais e programas de protegdo
especial. No que se refere s mudangas de método a énfase recai na adogdo de medidas socio-
educativas em substituicdo as praticas de carater correcional-repressivo e na criagdo de
instrumentos juridicos de protegdo. Em relagdo as mudangas de gestdo, garante a
descentralizagdo politico-administrativa e a participa¢do popular na defini¢do e controle das
politicas de protegdo, através da criagdo dos Conselhos de Direitos a nivel Municipal,
Estadual e Nacional (Art. 88, Cap. I - Eca).

Para introduzir e assegurar esse novo padrdo de Politica Social, o ECA estabeleceu
grandes transformagdes no papel do Estado e da sociedade no gerenciamento, na execugdo e
no financiamento do atendimento a infancia e a juventude. Essas mudangas, tendo como
horizonte o rompimento e o descarte da heranga autoritaria, foram estabelecidas juridico-
formalmente num patamar democratico, com base em novas relagdes Estado e sociedade.

Esses elementos constitutivos da matriz do reordenamento politico-institucional
do Eca, bem como o conteido da anteriormente referida doutrina de prote¢do integral,
informam a amplitude e a complexidade das mudangas estabelecidas, em relagio ao
tratamento historicamente dispensado pelo Estado brasileiro a problematica da crianga e do
adolescente. Essa, é uma questdo portadora de relevancia central para o entendimento de que
o Estatuto é fruto de um determinado momento historico, configurado em forma de lei e
enquanto tal, contempla aspectos juridico-legais. Permanece em aberto sua viabilizagdo
concreta numa realidade adversa, onde condigdes e perspectivas contrapostas estdo presentes
nas relagdes de diferentes forgas sociais e politicas, e, na qual, prevalece o grande quantitativo
da populagdo infanto-juvenil em condi¢do de pobreza e miserabilidade, excluida do acesso
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aos produtos sociais e exposta a perversas formas de violéncia que vdo desde o abandono até
o exterminio. Disso resulta o enorme paradoxo entre a inovadora legislagdo e a sombria
situagdo da crianga e do adolescente, fendmeno que se pde e se amplia face a questdo
estrutural da desigualdade social no Brasil, pois, nos anos 90, o pais apresenta 15 milhdes de
indigentes infanto-juvenis, dado que se reveste de maior gravidade ainda porque corresponde
a quase metade da populagiio indigente do Brasil?'.

Além disso, o processo de implantagdo do EcA depara-se com determinagdes
introduzidas na realidade por novos e divergentes dispositivos governamentais pois, em 1995,
a Medida Provisoria n° 813 de 01 de janeiro de 1995, extinguiu, dentre outros, o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social e a FCBIA e alocou o Conselho Nacional dos Direitos da
Crianga e do Adolescente - CONANDA no Ministério da Justica. Dessa forma, foi promovida
uma redugdo do aparato governamental destinado a infancia e a juventude e um deslocamento
politico-institucional para a instdncia juridica em detrimento da instdncia social, fato que
suscita preocupagdes quando se tem presente a cultura jurisdicional que marcou a emergéncia
e a trajetoria da Politica Social para a infancia no pais.

No presente momento, aspectos contraditorios do Estatuto vem sendo analisados
na literatura recente: o fato dele supor um Estado de Bem-Estar inexistente no pais; o
equivoco de uma visio assistencialista da Politica de Assisténcia Social; a preocupagdo maior
com a prote¢do de adolescentes autores de infragdes penais do que com criangas em situagdo

de risco social; indagagdes quanto a articulagdo de politicas e servigos de diferentes ordens; e,

ainda, questionamentos quanto a participagdo social como suporte do Estado®.

*! IPEA apud DRAIBE, Sonia. Por um refor¢o da protegdo a familia; contribuigdo i reforma dos programas dc
assisténcia social no Brasil. In: KALOUSTIAN, Silvio M. Familia Brasileira - a base de tudo. Sio Paulo:
Cortez; Brasilia, DF: UNICEF, 1994, p. 118.

** Ver respectivamente OSTERNE, 1993, p. 21: SPOSATTI, 1994, p. 106; ADORNO, 1993, p. 110-111;
DEMO, 1990, p. 7.
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Dentre as controvérsias existentes, este estudo volta-se para as transformagdes
introduzidas pelo ECA no gerenciamento, execu¢do e financiamento da Politica de
Atendimento a crianga ¢ ao adolescente. Essas mudangas, tendo como horizonte o
rompimento e o descarte da heran¢a autoritaria, pautam-se em novas relagdes Estado e
sociedade colocadas num patamar democratico, via descentralizagio do Estado e a
participagdo social.

Em torno dessa questdo este trabalho debruga-se no topico seguinte, tendo em
vista a compreensdo dos principios e elementos constitutivos que balisam o reordenamento

politico-institucional promovido pelo Eca.
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4- O contraponto i tradi¢iio autoritiria - o reordenamento politico-institucional do

Eca

No processo historico que culminou com a promulga¢io do Eca, como visto
anteriormente neste estudo, sobressai o protagonismo da sociedade civil organizada na luta
pelo rompimento com o tratamento autoritario dispensado pelo Estado brasileiro a crianga e
ao adolescente. No texto estatutario, estdo claramente evidenciados dispositivos que buscam
novas e democraticas relagdes Estado e sociedade. Esses elementos, articulados e
interpenetrando-se, indicam que a alternativa progressista democratica assegurou a dire¢do e
imprimiu suas marcas no reordenamento politico-institucional da Politica de Atendimento.

Com raizes na critica ao modelo de gestdo da Politica Nacional de Bem-Estar do
Menor e, aproximando-se da perspectiva tocquevilliana que articula a democratizagdo do
Estado a agdo politica da sociedade, as transformagdes introduzidas pelo Estatuto informam a
inser¢do da populagdo no espago publico como forma de publicizagio do Estado. Em
oposi¢do ao carater centralizado, tecnocratico e desarticulado do sistema de atengdo ao
“menor”, dispensado pela ditadura, o texto estatutario elegeu a descentralizagdo, a
participagdo da sociedade e a articulagdo interinstitucional como elementos caracteristicos do
novo padrdo de gerenciamento da Politica Publica.

Para tanto, o EcA incorporou as diretrizes de descentralizagio politico-
administrativa e participagdo social definidas pelo artigo 204 da Constitui¢do Brasileira que

123

normatiza as a¢des do Estado no ambito da Assisténcia Social™. Quanto a Politica de

23w

As agdes governamentais na drea da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orgamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, ¢ organizadas com base nas seguintes diretrizes:
I - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenag¢do ¢ as normas gerais d esfera federal e a
coordenagdo e a execuglio dos respectivos programas is esferas estadual ¢ municipal, bem como a entidades
beneficentes ¢ de assisténcia social;

[T - participagiio da populagio por meio de organizagdes representativas, na formulagiio das politicas e no
controle das a¢des em todos os niveis.”
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Atendimento dos direitos das criangas e dos adolescentes definiu que essa “far-se-a através de
um conjunto articulado de agdes governamentais e ndo-governamentais, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal € dos Municipios” (Art. 86 - Cap. I - EcA). Em contraposi¢io ao
tradicional sistema de ateng¢do a infancia, historicamente caracterizado por praticas publicas e
privadas isoladas, fragmentadas, sobrepostas e, sobretudo, marcadas pelas propostas
verticalizadas da FUNABEM, foi estabelecida a formagdo de uma rede de entidades da esfera
governamental e nio-governamental, tendo em vista a horizontalizagdo da oferta de servigos e
programas relacionados & atengdo integral para a crianga e o adolescente.

Dessa forma, no momento em que a Politica Social deixou de ser centralizada na
instancia federal do governo, ocorreu uma redefinigdo das responsabilidades do Estado e da
sociedade. Foi firmada uma parceria que, em meio a ambigiiidades e contradigdes, reduziu o
papel do governo ao mesmo tempo em que ampliou o papel das organizagbes ndo-
governamentais. Embora essas entidades sejam de cariter pablico, nascem no dmbito do
privado a partir de diversas motivagdes que podem ser religiosas, filantropicas, assistenciais,
politico-partidarias. Conforme sua natureza, desenvolvem atividades com certas
especificidades: visam a cobertura de demandas néo atendidas pelo Estado, voltam-se para a
qualificagfo de quadros, para o fortalecimento de lutas pelos direitos sociais e/ou estabelecem
parcerias com o Estado em propostas delimitadas em nivel espacial e/ou temporal. Por outro
lado, a grande maioria preocupa-se, principalmente, com o fortalecimento da propria entidade
face os objetivos propostos e as dificuldades que encontram para a sua sobrevivéncia. No
entanto, como o fim Gltimo da rede de atendimento € a cobertura da protegdo integral a
crianga e ao adolescente, as entidades ndo-governamentais, assim como as governamentais,
devem estar sintonizadas e inscrever suas propostas de acordo com as linhas de a¢do da

Politica de Atendimento estabelecidas pelo artigo 87, do ECA.



I - politicas sociais basicas;

IT - politicas e programas de assisténcia social, em carater supletivo, para aqueles
que deles necessitem;

Il - servigos especiais de prevengdo e atendimento médico e psicossocial as

- vitimas de negligéncia, maus-tratos, exploragdo, abuso, crueldade e opressao;

IV - servigo de 1dentificacdo e localizagdo de pais, responsavel, criangas e
adolescentes desaparecidos;

V - protegdo juridico-social por entidades de defesa dos direitos da crianga e do

adolescente.

Para a operacionalizagdo da Politica de Atendimento dos Direitos foram
introduzidas grandes rupturas em relagdo as velhas praticas autoritarias. Nessa dire¢do, o
Estatuto estabeleceu, em seu artigo 88, diretrizes fundamentais para conduzirem a edificagéo

de uma inovadora e complexa matriz politico-institucional.

I - municipalizagdo do atendimento;

Il - criagdo de conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianga e
do adolescente, orgdos deliberativos e controladores das agdes em todos os
niveis, assegurada a participagdo popular paritaria, segundo leis federal,
estaduais e municipais;

INI - criagdo e manutengdo de programas especificos, observada a descentralizagio
politico-administrativa;

IV - manutengdo de fundos nacional, estaduais e municipais vinculados aos
respectivos conselhos dos direitos da crianga e do adolescente;

V -integragio operacional de orgdos do Judiciario, Ministério Publico,
Defensoria, Seguranga Publica e Assisténcia Social, preferencialmente em um
mesmo local, para efeito de agilizagao do atendimento inicial a adolescentes a
quem se atribua autoria de ato infracional;

VI - mobilizagdo da opinido publica no sentido da indispensavel participagdo dos

diversos segmentos da sociedade.

A analise dessas diretrizes permite a visualizagdo da reversdo processada em

relagdio ao modelo verticalizado e autoritario de gestdo da politica social historicamente
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existente no pais e intensificado durante o regime militar. Em seu conjunto, as mudangas
estabelecidas assentaram-se em trés mecanismos fundamentais colocados a partir dos
anteriormente referidos preceitos constitucionais de descentralizagdo politico-administrativa e
participagdo social: a municipalizagfio do atendimento, a criagdo dos Conselhos de Direitos e
dos fundos publicos para a crianga e o adolescente®.

Dessa forma, o reordenamento politico-institucional recorreu e pautou-se na
descentralizagio como um instrumento para promover a redistribui¢io de poder do nivel
central do governo para o nivel periférico e do interior do Estado para a sociedade civil. Mais
exatamente, utilizou a descentraliza¢do do tipo territorial nos temos postos por Borja, e ja
referidos neste trabalho, pois transferiu o poder decisorio da esfera federal para a esfera
municipal, inaugurando novos espagos institucionalizados, os Conselhos de Direitos, como
organismos descentralizados responsaveis pela gestdo da Politica de Atendimento dos
Direitos. Assim sendo, também promoveu a descentralizagdo do tipo funcional, uma vez que
transferiu fun¢Ges e responsabilidades, até entdo de algada da administragdo publica central,

para esses novos orgios colegiados com atuag@o setorizada e competéncia reconhecida em

nivel local.

A municipaliza¢do assegurou juridico-formalmente a autonomia do Conselho
Municipal de Direitos para conversio das necessidades e/ou prioridades locais em politicas de
atendimento voltadas para as particularidades das demandas sociais manifestas no ambito de
competéncia do municipio. A relagdo entre os conselhos de diferentes niveis de governo
passou a ser caracterizada ndo mais pela subalternidade hierarquica verticalizada, mas sim

pela articulagiio das diferentes instancias, de modo que os Conselhos Municipais deverdo

*' Cabe lembrar que a operacionalizagiio da doutrina de Protegiio Integral foi estruturada no tripé: Conselhos de
Direitos, Fundos Publicos, e Consclhos Tutclares. Como esse estudo volta-se para a andlise da Politica de
Atendimento, foge a0 escopo do presente trabalho uma abordagem sobre os Consclhos Tutelares, na qualidade
de instiincias executivas responsdveis pela garantia de direitos individuais.
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atuar em fungdo da regéncia de suas realidades especificas, em termos dos processos de
formulagdo e controle da Politica de Atendimento, embora permanegam articulados a
instancia estadual e federal.

Isso significa que a municipalizagdo foi colocada para dar, em moldes
tocquevillianos, corpo & proposta democratica de descentralizagdo politico-administrativa,
tendo em vista o fortalecimento do poder local e o rompimento com a tradicional
concentragio de poder na esfera federal do governo. Além disso, esse processo objetiva ainda
a formagdo, através dos Conselhos de Direitos, da anteriormente referida rede local de
atendimento a crianga e ao adolescente para o oferecimento da cobertura institucional exigida
pela doutrina de protegéo integral.

Através da criagdo, nos trés niveis de governo, do fundo publico vinculado aos
Conselhos de Direitos, o ECA possibilitou a esfera municipal acesso a recursos para serem
aplicados, com autonomia, em ag¢des voltadas para o atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente. Segundo Séda, esse é um fundo especifico, para ser necessariamente aplicado no
ambito da Politica de Atendimento aos direitos, uma vez que nio se destina a cobertura de
politicas sociais basicas e nem das politicas de assisténcia social. Essas, deverio ser
garantidas por verbas or¢amentarias proprias aplicadas em atendimento ao paragrafo tinico do
art. 4° do ECA, que assegura a crianga e ao adolescente a “destinagdo privilegiada de recursos
publicos™?.

Na composi¢do do fundo publico devem entrar recursos financeiros repassados
por receitas publicas - do orgamento municipal, e de transferéncias de verbas federais e
estaduais -, e, ainda recursos obtidos junto a pessoas fisicas e/ou juridicas da esfera privada -

doagdes subsidiadas por dedugdes no imposto de renda e de organismos internacionais.

3 SEDA, Edson. Da Politica de Atendimento. In: COSTA, Antonio C. G. (org.). Estatuto da Crianga e do
Adolescente Comentado. Sio Paulo: Malheiros, 1992, p. 254.
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Assim, além de gerir esses fundos, cabe aos Conselhos de Direitos uma tarefa de grande
envergadura: o estabelecimento de mecanismos para obtengfo de verbas para o financiamento
das politicas de defesa dos direitos.

Nesse aspecto, verifica-se que o avango politico referente ao acesso da sociedade
civil & instdncia decisoria da Politica Pablica fez-se acompanhar da redugdo do papel
governamental no financiamento direto na area de defesa dos direitos, passando esse a
depender do interesse e/ou iniciativa da esfera privada. Dessa forma, o processo de
publicizag¢do da instancia politica ocorreu “pari-passo” a uma redug¢do da destinagdo do gasto
publico acompanhada, ainda, da transferéncia de responsabilidade para a esfera ndo-
governamental. Procedimento esse, mais sintonizado com a proposta neoliberal de
equacionamento do gasto social do que com a proposta democratica.

Por fim, dentre os mecanismos colocados pelo ECA tem destaque os Conselhos de
Direitos, na qualidade de novos espagos institucionais responsaveis pela Politica de
Atendimento. S@o esses novos orgdos publicos que, jogando papel decisivo no reordenamento
politico-institucional, ocupam o nicleo do processo de descentralizagdo da Politica Social
para a crianga € o adolescente.

A compreensdo desse complexo organismo posto como instdncia democratica
exige, inicialmente, uma abordagem sobre sua configuragdo no campo juridico-legal e sobre
seu significado no conjunto das instituigdes politico-sociais vigentes na sociedade. Na
qualidade de novas instancias de poder que se fundam na legitimidade da lei, em termos
weberianos, eles constituem um tipo de dominagdo legal. Apesar de ndo corresponderem a

forma “pura” de dominagdo legitima de carater racional, apresentam componentes que
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permitem essa categorizagdo uma vez que tem legitimidade de “ordem institucional objetiva e
legalmente estatuida™?.

Nessa perspectiva, os Conselhos de Direitos sio portadores de legitimidade de
carater racional com base no ordenamento juridico ¢ em categorias fundamentais de
dominagdo racional. Isso lhes confere poder de autoridade institucional, mediante: exercicio
continuo e vinculado a regras de fungdes oficiais; competéncia estabelecida num ambito
limitado, com atribui¢des de poderes de mando e inclusive com prerrogativas de meios
coercitivos®’.

Assim, no espago delimitado pela rede de entidades socio-juridicas de
atendimento a crianga e ao adolescente, os Conselhos de Direitos sdo os organismos
detentores de autoridade institucional estabelecida a partir de ordenagdo do direito. Essa
natureza juridica dos conselhos lhes confere um lugar especifico na esfera do Estado, como
afirma Pontes Junior: “(...) a misséo institucional do Conselho de Direitos se apresenta como
Sfungdo de governo - mais precisamente como atribui¢do politica e de decisdo - e fungdo
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administrativa, ambas ramificagdes da fungdo executiva (Poder Executivo) * Desse modo,
apesar de consubstancialmente diverso dos demais 6rgdos governamentais, o Conselho de
Direitos, pelo carater de suas fungdes, situa-se no campo do Poder Publico. Mais exatamente,

ocupa um espago especifico na esfera do Poder Executivo, constituindo no dizer de Pontes

Janior, um instituto que pode ser definido a partir de diferentes angulos:

“* Em que pese a auséneia de alguns componentes integrantes do modelo de dominagfio tipico-ideal weberiano,
como o aparato burocritico-hierdrquico e a énfase no conhecimento especializado neutro, isso nfio impede que
sejam categorizados como um tipo de dominagdo legitima racional, uma vez que “(...) o fato de que nenhum
dos trés tipos idcais [dc dominagdo racional, tradicional e carismético], (...) costuma existir historicamente em
forma realmente ‘pura’, nio deve impedir em ocasifio alguma a fixagfio do conceito na forma mais pura
possivel”. WEBER, 1994, p. 141,

7 ibid., p. 142.

** PONTES JUNIOR. 1993, p. 25 (grifos do autor).
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- do ponto de vista de seus elementos caracteristicos define-se o Conselho de
Direitos da Crianga e do Adolescente como orgdo colegiado, integrante do Poder
Publico nos seus trés niveis, de carater deliberativo, composto paritariamente por
membros do governo e da sociedade civil, com as finalidades de elaboragio e
controle na execug¢do das politicas para o atendimento dos direitos infanto-
jJuvenis;

- do ponto de vista dos direitos infanto-juvenis, trata-se de uma das respostas
encontradas para assegurar, em ultima analise, a prote¢do integral a criangas e
adolescentes no Brasil;

- do ponto de vista participativo, é o instituto juridico-politico realizador de uma
modalidade do direito de participagdo politica que exerce efetivo controle sobre

. .y ’ e . A+ 29
os atos governamentais na orbita das politicas para a infanto-adolescéncia.

Esses distintos e vinculados prismas de analise tem o mérito de evidenciar, em seu
conjunto, a extensa e complexa dimensdo atribuida pela perspectiva de democratizagio da
sociedade ao Conselho de Direitos. Por outro lado, vem confirmar seu papel de ponta no
processo de descentralizagdo que, com inspiragdo Tocquevilliana, visualiza a inser¢io da
sociedade no Estado como forma de democratizagdo da sociedade. Diante disso, considera-se
pertinente e necessaria a apreensdo dos elementos constitutivos que ddo o conteudo e a forma
da matriz politico-institucional do Conselho de Direitos e permitem conhecer as
particularidades desse novo organismo colocado como um espago por exceléncia para uma
sociabilidade fundada na solidariedade de classe.

Inicialmente, esses novos oOrgdos publicos, foram colocados pelas forgas
progressistas como locus privilegiado para a participa¢iio da popula¢do na instincia decisoria
e o avango do processo democratico. Em oposi¢io ao discurso e a pratica tecnocratica que
marcou a atuagdo da FUNABEM, sua composi¢do foi inspirada em critérios eminentemente

politicos - a paridade e a representatividade, tendo em vista uma forma de co-gestdo, ou, no

* ibid, p. 14-15.
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dizer de De La Mora, “gestdo compartilhada™" entre o Estado e a sociedade na diregdo e

controle da Politica de Atendimento dos Direitos.

De fato, os conselhos sdo entidades colegiadas que, com competéncia juridico-
legal para responder pela Politica Piblica, privilegiam a tomada coletiva de decisdes
utilizando o recurso da paridade para prover a distribui¢do de poder numa instancia composta
por representantes de duas forgas distintas: o governo e a sociedade. Para tanto, preceitos
constitutivos da co-gestdo sdo materializados em dispositivos legais visando a assegurar essa
redistribui¢do de poder, através do estabelecimento do nimero de conselheiros - titulares e
suplentes -, de maneira a garantir a mesma quantidade de representantes do Estado e das
organizagdes nao-governamentais. Embora a paridade seja posta como um mecanismo para
garantir a igualdade de representagdo dos segmentos que compdem o Conselho de Direitos,
ela tem limites bem precisos. Assegura uma equidade garantida apenas formalmente, em
termos quantitativos, pois permanecem em aberto as relagdes de dominagdo numa arena de
conflitos advindos de interesses divergentes entre distintas for¢as sociais. Ao estabelecimento
de uma parceria Estado e sociedade, contrapde-se ainda a existéncia historicamente
determinada de um Poder Executivo forte e, de uma sociedade civil com precarias vivéncias
participativas, em sua maioria circunscritas em nivel reivindicatério e contestatorio, e que
agora devem ser apresentadas em um patamar propositivo. Por outro lado, a formagdo de
pares ndo se esgota na polaridade governo x sociedade. Em principio, deveria implicar em
uma correspondéncia entre institui¢gdes governamentais e ndao-governamentais que se dedicam
a mesma area de aten¢do a crianga e ao adolescente, face o complexo e diversificado campo

da Politica de Atendimento dos Direitos.

Y DE LA MORA, Fundamentos e Fstratégias para a I'ormulagédo e Controle das Politicas Piiblicas. Recife:
PMR, 1993, p. 3.
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Em conexa articulagio com a paridade, € a representatividade que confere a cada
componente do conselho um poder democraticamente instituido, pois cada conselheiro tem
autoridade delegada por seus representados. No entanto, critérios distintos so utilizados para
a composi¢do do 6rgdo colegiado. Os representantes governamentais sdo indicados pela
chefia do Poder Executivo, de maneira que sua legitimidade é ancorada na legitimidade
democratica do proprio Prefeito e, seu desempenho permanece vinculado a uma relagdo
hierarquica no ambito governamental. Os representantes nio-governamentais sdo eleitos por
seus pares, em processos democraticos, mas sua representatividade ndo se esgota no processo
eleitoral, tornando-se necessaria a manutengio de uma relagdo orgdnica entre representante e
representados para a alimentagdo do processo coletivo de tomada de decisdes. Se a
representatividade implica na capacidade efetiva de cada representante expressar e lutar pelos
interesses e/ou aspiragdes da categoria que representa, sobressai a importancia da
universalidade da representag¢do no conselho das diferentes e/ou divergentes entidades que, no
ambito do poder local, atuam direta ou indiretamente com a crianga e o adolescente.

Enquanto novos espagos publicos, paritarios e representativos do poder local, os
Conselhos Municipais de Direitos tém, nos limites da lei, autonomia para a elaboragio e
controle da Politica de Atendimento dos Direitos. Esse poder de reger sua conduta sem
subordinagdo a outras instdncias ou mesmo sem interferéncias, historicamente negado aos
municipios, confere ao 6rgdo colegiado, a liberdade decisoria no dmbito de sua competéncia.

De La Mora®', na analise realizada sobre os Conselhos Municipais de Direitos,
afirma que a principal atribui¢do conferida por lei a estes 6rgdos refere-se a definigdo e
controle das Politicas Piblicas. Todavia, destaca também, que a competéncia dos Conselhos

de Direitos varia nos diferentes tipos de Politica de Atendimento estabelecidos pelo ECA.

3 ibid., p. 2-3.



Nesse sentido, o autor esclarece que na area das Politicas Sociais Basicas,
compete aos conselhos a analise e o pronunciamento sobre a adequa¢do dos planos das
diversas secretarias do governo com o Plano Municipal de Promogdo e Defesa dos Direitos.
No campo das Politicas de Assisténcia Social, cabe ao 6rgio uma interagio com as entidades
responsaveis pela defini¢do de prioridades, podendo inclusive deliberar pela complementagao
financeira através de recursos do fundo municipal. E no campo das Politicas de Defesa dos
Direitos que o conselho tem competéncia para definir a politica, as diretrizes, estabelecer
metas e prioridades e financiar as a¢des com recursos do fundo municipal.

Dessa forma, as atribui¢des dos Conselhos de Direitos implicam sobretudo, em
uma redefini¢do das relagdes de poder historicamente instituidas no Estado. O Poder
Legislativo deixa de ter o monopodlio da representagdo social na area da crianga e do
adolescente € o Poder Executivo sofre uma perda substancial de sua tradicional hegemonia
decisoria. Em fungdo do fato de o Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente ser uma “lei

2932

transversal que atravessa todas as politicas sociais piblicas”, cabe ao Conselho de Direitos a
analise e o pronunciamento sobre a adequagdo dos planos das diversas secretarias do governo.
Inclusive, é de sua competéncia ... propor modifica¢des nas estruturas oficiais, visando um
melhor equacionamento dos programas™(...) [e] influir na elaboragdo dos or¢gamentos, no que
se refere as dotagdes destinadas a execugdo das politicas basicas™.

A esses conteiidos que ratificam a natureza decisoria dos conselhos no novo
padrdo politico-institucional de gestdo da Politica Publica, deve ser acrescido que cabe a esses

orgaos, para a formagdo da rede de atendimento, proceder o registro de entidades e a inscri¢do

de programas governamentais e ndo-governamentais que assegurem a prote¢do integral.

32 CENTRO BRASILEIRO PARA A INFANCIA E A ADOLESCENCIA. Trabalhando Conselhos de Direitos.
Sdo Paulo: IEE / PUC, n. 4, abril 1993, p. 21 (Cademos de Agdo).

* Ibid, p. 23.
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Assim sendo, os Conselhos Municipais de Direitos, estabelecem relagdes de controle com
todas as organiza¢des do governo e da sociedade que, dentro do Ambito local, atuam com a
crianga e o adolescente. Passam a monitorar o desempenho da rede de atendimento dos
direitos, bem como devem identificar em nivel local, a relagio entre a demanda existente e a
oferta de servigos, proceder o encaminhamento de politicas de prote¢io, e manter articulagéo
com todas as entidades socio-juridicas que atuam na area da crianga e do adolescente:
Ministério Publico, Poder Judiciario, Poder Legislativo, organizagdes nao-governamentais,
agéncias nacionais e internacionais e outros.

Afastando-se das condi¢des e tendéncias de um padrdo organizacional autoritario
e tecnocratico, o formato politico-institucional do conselho, deriva de uma estrutura que se
afasta do formalismo do modelo classico de organizagdo burocratica weberiano. Em
contraposi¢ao as relagdes de autoridade, a concentra¢do da informagdo e do poder decisorio
na cupula hierarquica, a rigida divisdo de trabalho em nivel horizontal e vertical e ao
recrutamento de quadros com saber profissional especializado e com remuneragio
estratificada, a proposta politico-institucional do 6rgio privilegia uma distribui¢do horizontal

de poder, com base no “principio de colegialidade™*

A partir de determinagdes legais, como ja foi mencionado, a configuragdo do
Conselho de Direitos caracteriza-se principalmente por uma composi¢do pautada na paridade
Estado e sociedade civil e estabelecida a partir de critérios de representatividade. No entanto,
implica ainda no exercicio de um mandato por tempo determinado, na dedicagdo dos seus
membros as atividades do 6rgdo em carater parcial, pois eles permanecem desempenhando

suas atividades profissionais ou funcionais regulares, na auséncia de remuneragdo dos

* Para Weber, o conceito de colegiado moderno pdc-se no sentido de “formagdio colegial da vontade:

constitui¢io legitima de um mandato somente pela cooperagio de virias pessoas, segundo o principio de
unanimidade ou segundo o principio majoritario...” WEBER, 1994, p. 184,
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conselheiros, uma vez que desempenham fung¢do considerada, por for¢a de lei, “de interesse
publico relevante” (art. 89-1I - EcA).

Em sua sistematica de funcionamento, prevalece a realizagio de reunides
ordinarias e extraordinarias marcadas por procedimentos deliberativos de cunho democratico
e que se referem a elei¢@o da diretoria, a0 quorum minimo para instalagdo dos trabalhos, ao
direito de voz e voto, aos procedimentos de votagio das matérias, 4 forma documental das
deliberagdes, e outros aspectos. Para viabilizar o exercicio de uma pratica coletiva e, em
contraposi¢do as relagdes hierarquicas, os componentes do 6rgdo colegiado desempenham
atividades especificas a medida em que passam a fazer parte de grupos de trabalho ou de
comissdes. Como os membros dos conselhos sdo escolhidos pelo critério politico de
representatividade, isso ndo necessariamente significa o dominio ou incorporagio da
perspectiva dos direitos das criangas e dos adolescentes e nem do carater democratico do
reordenamento politico-institucional do Eca. Comparece aqui uma decisiva necessidade de
acesso as informagdes e de capacitagdo dos conselheiros, em especial, em torno da Doutrina
de Protecio Integral e da Politica de Atendimento dos Direitos.

Quanto a estrutura fisica para as atividades do é6rgio colegiado a legislagdo ndo
prevé a criagdo de instalagGes especificas. Assim, o Conselho podera funcionar, a critério de
cada Estado e Municipio, em prédios proprios ou cedidos por organiza¢des governamentais
ou ndo-governamentais. De forma similar coloca-se a questio do apoio técnico e
administrativo, cuja existéncia depende, principalmente, da liberagdo de funcionarios do setor
publico. No que se refere aos recursos para a manuten¢do do Conselho, esses advém da
alocagido de verbas do orgamento publico, permanecendo o Fundo Publico destinado ao
financiamento das Politicas de Prevengao e Promogio da Defesa de Direitos.

Se esses elementos informam os tragos essenciais da estrutura e organizagdo

interna do Conselho de Direitos, também apontam para as condigdes novas e difusas que estdo
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postas para sua sistematica e dindmica de funcionamento. Isso reflete direta e intensamente na
propria capacidade politica e operacional do novo o6rgio publico para o desempenho das
complexas atribuigdes e responsabilidades consignadas juridico-legalmente pelo
reordenamento politico-institucional do EcA.

Em meio as tensdes e rupturas impulsionadas pela proposta de descentralizagdo da
Politica Social como alternativa democratica e, tendo-se presente as ambigiiidades e
contradi¢des da moldura politico-institucional do Conselho de Direitos, este estudo se propde,
no proximo capitulo, a problematizar a efetividade desse organismo colegiado, enquanto l6cus

privilegiado de gestdo democratica da Politica de Atendimento dos Direitos na realidade

especifica de Maceio.
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CAPITULO 1V

A descentralizagiio da Politica Social para criancas e adolescentes em Macei6

1 - A implantacio e o percurso da proposta de gestio democritica: o Conselho

Municipal de Defesa dos Direitos

1.1 - A criacio do orgiio gestor

Em atendimento ao que dispde o Estatuto da Crianga e do Adolescente e, de
acordo com os dispositivos constitucionais que asseguraram autonomia politica-
administrativa aos municipios brasileiros, a Lei 4014 de 23 de janeiro de 1991 da Prefeitura
Municipal de Maceid', dispds sobre a Politica Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, criando o Conselho Municipal dos Direitos, os Conselhos Tutelares e o Fundo
Publico.

Essa lei constitui o marco do reordenamento politico-institucional do atendimento
a infincia e a juventude em Macei6. Sua promulgacio foi resultado da convergéncia de
esforcos de diversas forgas sociais mobilizadas em tomo da implantagdo do EcA no
municipio. Para tanto, segmentos da sociedade local, comprometidos com a questdo da
crianga, haviam se articulado desde o ano anterior no Forum Permanente de Defesa dos
Direitos da Crianga e do Adolescente - Forum Dca / AL para elaboragdo do anteprojeto de lei
e para o acompanhamento dos tramites necessarios para sua aprovagdo pelo Poder Legislativo

e san¢ao pelo Poder Executivo.

' MACEIO. Lei 4.014, de 23 de janeiro de 1991. Dispde sobre a Politica Municipal dos Dircitos da Crianga e do
Adolescente. Didgrio Oficial do Fstado de Alagoas. Maccei6, p. 24, 24 jan. 1991,
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O protagonismo da sociedade civil nesse processo tem raizes no movimento de
articulagdo de componentes de entidades governamentais e ndo-governamentais impulsionado
em Alagoas, no final dos anos 80, em sintonia com a mobiliza¢do, em nivel nacional, na
dire¢do dos direitos sociais de criangas e adolescentes. Data desse periodo a realizagdo de
atividades que foram decisivas para os avangos alcangados, dentre os quais merecem relevo: a
participagdo de representantes de entidades ligadas a infincia e & juventude em eventos locais,
regionais e nacionais promovidos pela FEBEM e pelo UNICEF, a divulga¢io de estudos
realizados pelo Nucleo Tematico da Crianga e do Adolescente da Universidade Federal de
Alagoas - NTcA / UFAL demonstrando a fragmentagdo do tratamento governamental € nio-
governamental dispensado a crianga e ao adolescente e, trazendo a tona dados empiricos da
extensdo e da particularidade do fendmeno meninos e meninas de/nas ruas na realidade
especifica de Maceio’, a iniciativa por parte do Movimento Nacional de Meninos ¢ Meninas
de Rua de Alagoas - MNMMR / AL de mobilizar um grupo de trabalho inter-institucional para a
criagdo do Comité contra a Violéncia - Comité de Defesa da Crianga € do Adolescente.

Contando com o apoio do NTCA / UFAL, essa proposta foi redimensionada e
ampliada resultando, em junho de 1990, na criagdo do ja referido Férum Dca/AL.
Representantes de organizagdes governamentais e nio-governamentais passaram a compor a
entidade realizando estudos e debates tendo como horizonte, inicialmente, a criagio do

Conselho de Defesa dos Direitos do Estado de Alagoas®. Para tanto, foram realizadas reunides

* UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALAGOAS. Nicleo Temitico da Crianga e do Adolescente. Quadro
Demonstrativo de Dados Relativos a Institui¢des Publicas e Entidades Particulares que trabalham com a
Questdo do Menor. Macei6, 1988 (mimeo); ¢, UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALAGOAS. Nicleo
Tematico da Crianga ¢ do Adolescente. Relatorio da Pesquisa de Caracterizagéo da Crianga e do Adolescente
em Maceié. Maceid, 1989 (mimeo).

3 Movimento Nacional de Meninos ¢ Meninas de Rua - AL; Nicleo Temético da Crianga ¢ do Adolescente da
Universidade Federal de Alagoas; Fundagiio Estadual de Bem-Estar do Menor - FEBEM; Fundagio Estadual de
Desenvolvimento Comunitario - FUNDEC, Fundagfio Centro Brasileiro para a Infincia ¢ Adolescéneia - FCBia;
Organizagdo Mundial de Ensino Pré-Escolar - OMEP; Pastoral da Crianga; Centro de¢ Apoio a Crianga ¢ ao
Adolescente da Vila Brejal; Centro Espirita o Consolador, e, outros. UNIVERSIDADE FEDERAL DE
ALAGOAS. Niicleo Tematico da Crianga ¢ do Adolescente. Livro de Atas, 1990, p. 31-89.
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sistematicas tendo em vista a analise da legislagdo federal especifica e da documentagio
regional e nacional disponivel sobre os Conselhos de Direitos, para reflexdes com
representantes de institui¢des sobre suas praticas de trabalho; estudos acerca dos dados da
Pesquisa de Caracterizagdo da Crianga e do Adolescente em Maceid do NTCA / UraL; e
encontros com meninos € meninas de rua para serem debatidas suas necessidades e
reivindicagoes.

No decorrer do desenvolvimento de suas atividades, o Forum DcaA / Al contou
com consultoria do UNICEF e com subsidios encaminhados pelo NTCA / UFAL em forma de
propostas elaboradas em seminarios promovidos junto com a Curadoria da Infancia e da
Juventude. Recebeu ainda assessoria de outras entidades ndo-governamentais com
compromisso e experiéncia no campo da defesa de direitos: a Associagdo Brasileira de
Mulheres de Carreira Juridica - ABMCJ / AL; e o Conselho Estadual dos Direitos da Mulher -
CrpmM / AL.

Com base nos resultados do processo vivenciado e, tendo como referéncia o
modelo de lei do jurista Edson Séda, o anteprojeto foi elaborado no periodo de junho a
setembro de 1990*. Apos o inicio da tramitagio da proposta de dispositivo legal junto a
instancia legislativa estadual, o Forum canalizou esforgos, a partir de outubro do mesmo ano,
para a cria¢do do Conselho de Defesa dos Direitos do Municipio de Maceio.

A experiéncia acumulada pelos membros do Foérum DcaA / AL favoreceu a
agilizagdo do processo de elaboragio do anteprojeto municipal. Por outro lado, a atuagio, na
parte final do trabalho, de forgas politico-partidarias comprometidas com a questdo, bem

como o estabelecimento de mecanismos de articulagdo com o Poder Legislativo e o Poder

* SEDA, Edson. Anteprojeto de Lei Municipal. Brasil. Crianga Urgente. A Lei 8069/90. S¥o Paulo: IBps /
Columbus, 1990, p. 62-67.
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Executivo do municipio, aceleraram os tramites do texto legal, aprovado pela Camara dos
Vereadores em dezembro de 1990° e promulgado em forma de lei no inicio de 1991.

Assim sendo, a Politica Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente de
Maceid emergiu por iniciativa da sociedade organizada e, encontrando uma correlagdo de
forgas favoraveis, foi efetuada em um periodo de tempo breve em relagio & normativa federal,
mais exatamente sete meses apos a vigéncia do texto estatutario’. Em 11 de margo de 1991,
sob a diregdo do Foérum DcA / AL, ocorreu a elei¢iio dos representantes das organizagdes nio-
governamentais para a composi¢do do Conselho de Direitos. No dia 02 de abril do mesmo
ano, quando da indicag¢do dos conselheiros governamentais pelo Prefeito, foi realizada reunido
para elei¢do da presidéncia do 6rgdo. Em 02 de maio de 1991 o Conselho Municipal de
Direitos da Crianga e do Adolescente de Maceid - CMDCAM - tomou posse e, na semana

seguinte, em 11 de maio de 1991, foram instalados os trabalhos do 6rgéo colegiado.

1.2 - O formato juridico-normativo do CMDCAM

A descentralizagdo da Politica Social para a infancia e a juventude, foi inaugurada
em Maceié quando da criagdo, pela Lei 4014/91, do Conselho Municipal de Direitos da
Crianga e do Adolescente de Maceidé - CMDCAM. Na qualidade de “érgdo deliberativo e
controlador das agdes em todos os niveis”, esse novo organismo publico foi constituido,

conforme o artigo 9° da referida lei, com autoridade legalmente consignada para assegurar a

> O anteprojeto foi aprovado quase em sua integra, com excegio do veto d remuneragio dos consclheiros
tutelares.

* O mesmo nilo ocorrcu com o anteprojeto de lci estadual. Concluido ¢cm 20 de setembro ¢ encaminhado ao
Poder Legislativo ¢ Executivo do Estado em 20 de novembro de 1990. Apesar dos mecanismos de pressdo
utilizados pelo FORUM - Dca / AL junto aos podercs competentes, somente em 08 de maio de 1992 foi
promulgada a Lei 5336 que estabeleccu a Politica Estadual dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente ¢ criou o
Consclho de Defesa dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente de Alagoas.
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autonomia municipal na elaboragao e fiscaliza¢do da Politica de Atendimento dos Direitos em
nivel local.

Esses elementos informam que o processo descentralizador foi realizado na
dimensa@o territorial e funcional posta pela perspectiva progressista democratica. Dessa forma,
o poder decisorio no ambito da Politica Pablica para a crianga e o adolescente foi transferido
da instincia central do governo para o dmbito do municipio, de maneira que o CMDCAM
passou a ser o locus das defini¢des politicas na area especifica de atengdo a infincia e a
adolescéncia em Maceid. Em consondncia com o ECA, as competéncias desse novo espago
publico, estabelecidas pelo artigo 10° da Lei 4014/91, compreendem a formulagio e controle
da Politica Municipal dos Direitos, incluem a responsabilidade pela captagdo e aplicagido de
recursos, o registro de entidades e programas de prote¢do e socio-educativos destinados a
criangas e adolescentes e, todas as providéncias necessarias para a elei¢do e posse dos
Conselhos Tutelares. E, ainda, ao Conselho de Direitos ficou vinculado o Fundo Municipal da
Crianca e do Adolescente, 6rgdo gerenciador dos recursos financeiros (artigo 13)’.

A preocupagdo com a distribui¢do de poder no interior da instancia colegiada e
com a viabilizagdo de um convivio democratico, ficou evidenciada em dispositivos que
comparecem no texto legal tratando da paridade entre o Estado e a sociedade na composigido
do orgao. O artigo 11 estabeleceu a constituigdo do CMDCAM por 14 conselheiros titulares - 07
representantes do municipio ¢ 07 representantes da sociedade, mais os respectivos suplentes.
Essa estrutura paritaria, através de uma proporcionalidade na quantidade de representantes
governamentais e ndo-governamentais, garantiu legal e formalmente, a equidade, ainda que
numérica, entre os dois segmentos que compdem o organismo colegiado. Inaugurou também,

a inser¢do da sociedade organizada na gestio da Politica Social. Assim, ao introduzir a

" Conforme o artigo 88 do Eca, o Fundo Publico ¢ um instrumento administrativo financeiro vinculado ao
Conselho de Dircitos. Ao criar o Fundo Municipal como 6rgio, a Lei 4014/91 violou o dispositivo estatutdrio,
questiio que somente serd resolvida posteriormente, pela Lei 4141792,
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partilha de poder entre o Estado e a sociedade, foi completado o processo de descentralizagdo
territorial na dire¢do da publicizagio do Estado.

Quanto a representatividade dos conselheiros, foram adotadas medidas distintas
para a escolha dos representantes governamentais e ndo-governamentais. No que se refere aos
primeiros, a defini¢do ficou por conta da indicagdo do Chefe do Poder Executivo, de maneira
que a representatividade desses componentes tem como sustentagdo a propria
representatividade democratica do Prefeito. Como esse processo de escolha constitui um
recurso eminentemente politico, nenhum dispositivo foi colocado tendo em vista a assegurar a
participagdo de representantes de Orgdos municipais de relevancia para a politica de
atendimento, garantir o efetivo poder decisorio desses componentes ou mesmo atrelar a
escolha governamental a vinculos com a area da crianga e do adolescente.

Para os representantes ndo-governamentais foram estabelecidas condigbes de
acesso a fungdo de conselheiro: comprovada atuagdo direta com a infancia e/ou juventude em
entidades constituidas ha pelo menos um ano e, a escolha, por processo eleitoral, em
assembléia das entidades da sociedade civil existentes, em nivel local. Assim, a
representatividade desses conselheiros pautou-se em critérios de elegibilidade com base na
experiéncia no campo da crianga e do adolescente e, em um procedimento democratico
diretamente desenvolvido para a composi¢do do Conselho de Direitos.

Essas medidas, de cunho formal-democratico, imprimiram uma diregdo
progressista ao 6rgdo colegiado. No entanto, tragos conservadores € autoritarios também se
fizeram presentes no texto legal. Nesse mesmo artigo da lei em referéncia, no caso de empate
na elei¢do dos conselheiros nio-governamentais, a decisdo final ficou por conta do livre

arbitrio do Prefeito.
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Ao dispor sobre a estrutura e o funcionamento do Conselho de Direitos®, o
regimento interno datado de 07 de junho de 1991, estabeleceu procedimentos de cunho
democratico. Definiu, em seu artigo 16, que o 6rgdo realizara reunides ordinarias uma vez por
semana e extraordinariamente por convocagio do Presidente ou da metade de seus
conselheiros. As deliberagdes terdo a forma de resolugdes e deverdo ser tomadas com o
quorum minimo de maioria simples mediante voto aberto e declarado dos conselheiros. No
entanto, em caso de empate, foi atribuido ao Presidente o “voto de minerva™. Esse item,
objeto de discussdo em varias reunides iniciais do CMDCAM, somente foi suprimido quando da
aprovagio, em 24 de outubro de 1995, de um novo regimento interno'’.

No decurso da vigéncia da Lei 4014/91 puderam ser identificados equivocos e
omissdes que exigiram uma ampla revisdo do texto legal. Como resultado desse processo, em
28 de agosto de 1992, foi promulgada a Lei 4141'" que, introduzindo alteragdes decisivas,
incorporou as determina¢des do ECA em toda a sua extensdo e complexidade. Aplicando
textualmente os artigos 86, 87 e 88 da normativa federal, a nova legislagdo definiu que a
Politica de Atendimento a crianga e ao adolescente em Maceid deve ser realizada “através do
conjunto articulado de agdes governamentais e ndo-governamentais em todos os niveis”
(artigo 1°) e reproduziu as linhas de agdo e diretrizes definidas pelo texto estatutario (artigo
2°). Em seu artigo 3° deixou estabelecido que a responsabilidade pela garantia da Politica de

Atendimento de Direitos fica a cargo do Conselho de Direitos e dos Conselhos Tutelares.

¥ CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE DE MACEIO.
Regimento Interno, de 07 de junho de 1991. (mimeo)

? O “voto de Minerva” nio sc aplica a processos decisorios em instincias paritdrias nas quais a votagdo devera
ser realizada por um niumero par ¢ onde o presidente ¢ um consclheiro que representa um dos segmentos que
compde o érgdo colegiado.

' CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE DE MACEIO.
Regimento Interno, de 24 de outubro de 1995. (mimco)

" MACEIO. Lei 4141, de 28 de agosto de 1992. Introduz alteragdes a Lei n® 4014, de 25 de janciro de 1991 ¢
adota providéncias correlatas. Didrio Oficial do Estado de Alagoas. Macei6, p. 17, 29 ago 1992.
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Dentre as medidas estabelecidas pela nova legislagdo tem relevo a supressio do
dispositivo autoritario anteriormente definido e comprometedor da proposta de um convivio
democratico: foi adotado como critério de desempate, no processo de escolha dos
conselheiros ndo-governamentais, a idade dos candidatos.

Merecem ser mencionadas outras determinagdes legais da maior importancia para
a apreensdo das especificidades do orgdo colegiado: o mandato dos conselheiros foi definido
pelo perfodo de trés anos com direito a uma recondugéo (artigo 3°)'%; em consonincia com o
artigo 89 do Eca, a fungdo de conselheiro ndo serd remunerada e seu exercicio sera
considerado servigo publico relevante, sendo acrescentado que a presungdo de idoneidade
moral, assegura prisao especial em caso de crime comum até o julgamento final (artigo 8°); o
funcionamento do Conselho sera disciplinado através de resolugdes baixadas por consenso de
maioria absoluta de seus membros.

Quanto aos Conselhos Tutelares, a Lei 4141/92, em seu artigo 13, transcreveu o
disposto no artigo 131 do Eca definindo-os como orgdos permanentes e auténomos
“encarregados pela sociedade civil de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianga e do
adolescente definidos no respectivo Estatuto”. No entanto, violou esse mesmo dispositivo ao
qualificar os Conselhos Tutelares como organismos jurisdicionais. Com base no artigo 139 do
Eca, delegou ao Conselho de Direitos a instituigdo dos Conselhos Tutelares e o processo
eleitoral para a escolha de seus componentes (respectivamente artigos 14 e 19). Ratificou os
requisitos presentes na legislagdo anterior para candidatura a fungfo de conselheiro tutelar
(artigo 15), bem como as suas atribuigGes anteriormente estabelecidas em consonéancia com o

artigo 136 do EcA (artigo 17). Estabeleceu a remuneragdo dos conselheiros tutelares, vetada

' As condigdes para a perda do mandato foram definidas pelo Regimento Interno, de 07 de junho de 1991, nos
seguintes termos: “O descumprimento injustificado das atribui¢des ou deveres, a falta sem justa causa por 3
(trés) sessdes consecutivas ou a 5 (cinco) sessdes alternadas, no periodo de 12 (doze) meses, a condenagdo por
sentenga irrecorrivel por crime ou contravengio penal, acarretarfio a perda das fungdes de Conselheiro, bem
como o impedimento da volta a exercé-las durante 3 (trés) anos, scm prejuizo de outras sangdes™ (artigo 11).
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no anteprojeto da Lei 4014/91, no valor de trés salarios minimos mensais (artigo 16, paragrafo
2°9).

Voltando-se o foco de atengdo para o Fundo Municipal, a Lei 4141/92 explicitou
sua natureza e carater financeiro e seu objetivo de “criar condigdes financeiras e de geréncia
dos recursos destinados ao desenvolvimento das agdes pertinentes ao atendimento da crianga
e do adolescente”. Manteve sua vinculagdo ao Conselho de Direitos e atribuiu a esse a tarefa
de designar, através de resolugdo, uma equipe técnica composta por um coordenador, um
representante de organizagdo governamental e um representante de organizagio ndo-
governamental para administrar o Fundo Municipal (artigo 10°). Enquanto a Lei 4014/91
deixava, em seu artigo 15, a regulamentagio do fundo a cargo dos Conselhos de Direitos, a
nova legislagdo, conforme o artigo 12, determinou que a regulamentagdo das normas
pertinentes ao Fundo Municipal sera definida por decreto do Chefe do Poder Executivo.

O decreto n® 4175", de 20 de agosto de 1991, dispds sobre a regulamentagio do

Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente. Em seu artigo 4°, definiu as receitas do Fundo:

I - Astransferéncias oriundas do orgamento da Seguridade Social no termos do
disposto no art. 204, de recursos previstos no art. 195, ambos da
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil;

II - Osrendimentos e juros provenientes de aplica¢des financeiras;

IIT - Repasses de convénios firmados com entidades intergovernamentais e outras
institui¢oes;

IV - Parcelas do produto da arrecadagdo de impostos, inclusive transferéncias
intergovernamentais, observado o disposto no art. 212 da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil.

V - Doagdes em espécie feitas diretamente para este Fundo;

VI - Os valores das multas aplicadas nos termos dos artigos 213 - §§ 2°e 3°e 214

- §§ 1°e 2°, todos da Lei n® 8069 de 13 de julho de 1990.

'Y MACEIO. Decreto 4175, de 20 de agosto de 1991. Regulamenta o Fundo Municipal da Crianga ¢ do
Adolescente. Didrio Oficial do Estado de Alagoas. Macci6, p. 26, 21 ago 1991.
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As despesas do Fundo Municipal foram estabelecidas no artigo 12: financiamento
total ou parcial de programas na area dos direitos; aquisicio de material permanente e de
consumo para o desenvolvimento de programas; construgao, reforma, ampliagdo, aquisi¢io ou
locagdo de imoveis para adequagdo da rede fisica de prestagio de servigos; desenvolvimento e
aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo, planejamento, administragdo e pagamento de
pessoal e controle das ag¢des; desenvolvimento de programas de capacitagio e
aperfeigoamento de recursos humanos; atendimento a despesas diversas relacionadas com os
direitos da crianga e do adolescente.

Em 22 de maio de 1995, o Decreto n° 5384'* passou a regulamentar o Fundo

Municipal, redefinindo, em seu artigo 1°, os seus objetivos:

I - Facilitar a capacitagdo, o repasse e a aplicagdo de recursos destinados ao
desenvolvimento das ag¢oes de atendimento a crianga e ao adolescente; e

Il - Priorizar os programas de prote¢do especial a crianga e ao adolescente
exposto a situagdo de risco pessoal e social, cuja necessidade de atengdo
extrapola o ambito de atuagdo das politicas sociais basicas, bem como o
disposto no paragrafo 2° do artigo 260 do Estatuto da Crianga e do

Adolescente.

Nessa dire¢do e, em sintonia com a finalidade essencial do fundo publico, o artigo
15, nas alineas I e I, estabeleceu que, quanto as despesas, os recursos serdo aplicados para o
financiamento total ou parcial dos programas de protegdo contidos no Plano de Aplicagdo e,
em atendimento a “despesas diversas”, de carater urgente e inadiavel indispensavel ao
desenvolvimento do respectivo programa”. O paragrafo Gnico desse mesmo artigo vetou a

aplicagiio de recursos em atividades do Conselho de Direitos € dos Conselhos Tutelares.

'* MACEIO. Decreto 5384, de 22 de maio de 1995. Regulamenta o Fundo Municipal dos Direitos da Crianga ¢
do Adolescente. Didrio Oficial do Fstado de Alagoas. Macei6, n. 101, p. 36, 23 maio 1995.
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E nesse aspecto que a nova legislagdo avangou em relagdo a anterior, pois atrelou
a aplicagdo de recursos ao financiamento de atividades na area de defesa de direitos,
proibindo sua utilizagio na cobertura de despesas dos 6rgdos colegiados. Entretanto, trata-se
de um avango ambiguo e contraditério na medida em que o mesmo texto legal deixou em
aberto a liberagdio de recursos para outras atividades aprovadas pelo Conselho de Direitos:
pesquisas, estudos e capacitagdo de recursos humanos (artigo 6°) e, outros programas que nao
sejam de protegdo especial, a critério de deliberagio do Conselho (artigo 7°).

As receitas do Fundo Municipal foram alteradas e diversificadas pelo artigo 9° do

Decreto 5384/95

I - Dotagdo consignada anualmente no or¢amento municipal e das verbas
adicionais que a lei estabelecer no decorrer de cada exercicio;

II - Doagdes de pessoas fisicas e juridicas, conforme o disposto no art. 260 da
Lei 8069/90;

IIT - Valores provenientes das multas previstas no art. 214 da Lei n® 8069/90, e
oriundas das infragdes descritas nos arts. 228 a 258 da referida Le;;

IV - Transferéncias de recursos financeiros oriundos dos Fundos Nacional e
Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente;

V - Doagdes, auxilios, contribui¢des, transferéncias de entidades nacionais,
internacionais, governamentais e ndo-governamentais;

VI - Produto de aplica¢des financeiras dos recursos disponiveis, respeitada a
legislagdo em vigor e da venda de materiais, publicagdes e eventos;

VII - Recursos advindos de convénios, acordos e contratos firmados entre o
Municipio e institui¢des privadas e publicas, nacionais e internacionais, para
repasse a entidades executoras de programas integrantes do Plano de
Aplicagao;

VIII - Outros recursos que porventura lhe forem destinados.
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A elaboragdio do Plano de A¢do Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente permaneceu sob al¢ada do Conselho de Direitos, assim como o Plano de
Aplicag¢do de Recursos do Fundo. Esse, integrando o or¢amento do Municipio, passou a ser
submetido pelo Prefeito & apreciagdo do Poder Legislativo, conforme consta no artigo 4°,
paragrafo 1. O Fundo Municipal permaneceu vinculado ao Conselho de Direitos mas
operacionalmente subordinado a Secretaria Municipal de Apoio a Crianga e ao Adolescente.
Como consta no artigo 5°, esse orgao publico ficou responsavel pela coordenag@o, execugdo e
prestagdo de contas junto ao CMDCAM e & contabilidade geral do Municipio.

Na analise da legislagdo que normatiza o reordenamento politico-institucional do
EcA, em Maceid, sobressaem as mudangas juridico-legais postas pela continua promulgagio
de dispositivos definidores / redefinidores da Politica Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente. Duas ordens de questdes politicas sdo identificadas nesse processo: as
dificuldades de incorporagdo e aplicagdo da Lei 8069/90 e, as transformagdes promovidas no
ambito da gestdo do Fundo Municipal.

Quanto a primeira questdo, por um lado tem-se como elemento de explicagdo a
complexidade das transformagdes introduzidas pelo texto estatutario, referentes a doutrina de
protegdo integral e ao novo padrdo de gerenciamento da Politica Publica. Por outro lado, o
que se verifica € que as mudangas legais ocorreram num movimento ascendente na diregéo da
perspectiva de prote¢io e defesa de direitos e no sentido de garantir condi¢gdes mais
democraticas para o funcionamento do CMDCAM. Inclusive, a preocupagdo com essas questdes

esteve com freqiiéncia presente nas reunides do orgdo, nos debates acerca do regimento

interno e em torno da criagio dos Conselhos Tutelares'’.

'* Quanto as normas do processo eleitoral para escolha dos membros dos Conselhos Tutelares foi promulgada a
Lei 4140 de 28 de agosto de 1992, a Lei 4373 de 19 de dezembro de 1994 e as resolugdes do CMDCAM de
numero 05/96, 08/96 ¢ 09/96.
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Quanto ao Fundo Municipal, ocorreu um progressivo processo de redugio de seus
vinculos com o CMDCAM que se fez acompanhar de uma crescente articulagio com o Poder
Executivo e Legislativo Municipal. Se essa questio justifica-se no campo do Direito
Administrativo Publico a medida em que o Consetho de Direitos € um érgdo publico e seu
funcionamento deve ser regido pelos Poderes instituidos, também informa o carater relativo
da autonomia do CMDCAM. Importa ainda destacar que essa questio da transferéncia dos
tramites or¢amentarios e financeiros do Fundo Municipal para um 6rgdo governamental
especifico regulamentou a operacionalizagio mas ndo repercutiu direta e significativamente
no equacionamento da questdio decisiva de captagdo de recursos.

Com esse percurso de analise, procurou-se captar os elementos fundamentais que,
em consonancia com o ECA e de acordo com as peculiaridades locais, informam a defini¢do e
redefini¢do da estrutura juridico-normativa do organismo colegiado criado em Macei6 para
responder pela Politica de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente. Isso
permite avangar, no topico seguinte, no sentido da apreensio das particularidades do
funcionamento do CMDCAM, em sua trajetoria politico-institucional, no decorrer do periodo

demarcado de estudo - 1991 a 1996.
1.3 - A trajetoria do orgiio colegiado - 1991 a 1996
Em que pese o CMDCAM ter sido criado, por defini¢do juridico-legal e politica,
com poder de “autoridade institucional” para responder pela gestdo descentralizada da Politica

de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente em Maceio, a instabilidade

politico-institucional é um trago presente e marcante em sua trajetoria.
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Dentre os elementos determinantes dessa peculiaridade, verifica-se que desde sua
criagdo, em 1991, até o ano de 1996, a composi¢io social do 6rgdo colegiado sofreu
freqlientes modificages. Essas, ultrapassando a questfio da duragio do mandato ou mesmo da
ndo-coincidéncia do periodo de mandato dos conselheiros governamentais e ndo-
governamentais, foram majoritariamente conduzidas por fatores politicos. Se o corpo de
conselheiros governamentais foi alterado em 1992, 1993, e 1996, em fungio das mudangas na
Chefia do Poder Executivo'®, a representagio ndo-governamental, eleita em 1991, foi a unica
que cumpriu os trés anos do mandato legalmente estabelecido, ja que os conselheiros que
entraram em 1994 tiveram seu mandato interrompido em 1996, quando da antecipagdo do

processo eleitoral para a escolha de novos representantes da sociedade civil'’

. Além disso, a
freqiiente substituigio de conselheiros, especialmente dos governamentais, conferiu uma
intensa transitoriedade ao quadro de componentes do CMDCAM.

Essa questdo comparece também no ambito da diretoria do 6rgao colegiado pois,
durante o periodo em pauta, cinco presidentes estiveram a frente do Conselho de Direitos.
Durante o exercicio dessas presidéncias, a correlagdio de forgas existente imprimiu uma
determinada diregdo as agdes e aos encaminhamentos realizados, particularizando os distintos
momentos historicos do CMDCAM.

Na primeira e mais longa presidéncia'®, de maio de 1991 & margo de 1993, é que

se encontra a maior incidéncia e sistematizagdo das atividades desenvolvidas, conforme

16 Se essas continuas alteragdes da representagio governamental no CMDCAM informam especificidades locais
também siio inerentes d propria légica que rege a representatividade do Estado nos Conselhos de Direitos,
tendo em vista a asscgurar a cada Prefeito em exercicio a indicag¢do de scus representantes.

7 Conforme dispositivo regimental, o mandato dos consclheiros terminava ecm 1997. Entretanto, a proposta dec
cleigdio apresentada pelo novo presidente do 6rgfio, cm maio de 1996, tendo como base de cilculo a indicagio
dos consclhciros governamentais, em 1993, foi acatada sem questionamentos ¢ aprovada em reunifio. As
clei¢des foram realizadas em 18/12/96 ¢ a posse dos conselhciros ocorrcu 7 meses apos, em julho de 1997.

'"® Embora durante cssc mandato tenha ocorrido uma interrupgdio, pois o vice-presidente assumiu a diregiio do
érgio durantc o periodo de 7 meses de afastamento do presidente.
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documentado nas atas oficiais. Das 69 reunides registradas em livro de atas desde maio de
1991 a maio de 1996, 46 foram realizadas durante essa gestdo o que eqiiivale a 66,67%.
Atendendo o dispositivo regimental, dessas 46 reunides 24 foram periodicamente semanais, 0
que corresponde a 82,76% do total de reunides semanais realizadas em toda a existéncia do
novo espag¢o publico.

Os dados registrados e, as informagdes colhidas nos depoimentos dos
entrevistados, informam que nesse momento da trajetéria do oOrgdo foi sedimentado o
reconhecimento da autoridade institucional do CMDCAM. Nesse processo, tem destaque as
articulagdes que, como demandas de 6rgdos de governo estadual, transitaram em torno da
realizagdo de eventos sobre o ECA e informes sobre entidades de atendimento a crianga e o
adolescente. Da parte do governo do municipio compareceu a solicitagdo de representagido do
Conselho de Direitos no Conselho Municipal de Saude e, da FCBIA, veio a oferta de cursos e
palestras sobre o ECA tendo em vista a capacitagdo dos conselheiros. As organizagdes nao-
governamentais encaminharam, através do Forum DCA-AL, documento com sugestdes para a
criagdo dos Conselhos Tutelares, convites para a participagdo em seminarios promovidos e
solicitacdo de auxilio financeiro objetivando o registro de estatuto em cartdrio e a realizagdo
de um projeto de educagio pré-escolar.

Por iniciativa do CMDCAM, foram estabelecidas relagdes com a FCBIA tendo em
vista a solicitagdo de recursos financeiros para a criagdo dos Conselhos Tutelares'’, com a
Secretaria de Seguranga Publica e Curadoria de Menores para encaminhamento de
posicionamentos do organismo colegiado sobre a violagdo de direitos de criangas e
adolescentes e, com a Fundagdo de Amparo ao Estudante pedindo esclarecimentos sobre as

entidades envolvidas no desvio da merenda escolar.

' Segundo registro cm ata, o projeto cncaminhado 4 Fenla para a obtengiio de recursos para a instalagdio dos
Conselhos Tutelares ndo foi aprovado cm fungio da inadimpléncia da Prefeitura Municipal de Macei6 junto a

essc orgdo.
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Essa gestdo contou com recursos do orgamento municipal®® destinados & despesas
com pagamento de pessoal técnico e administrativo, compra de equipamento e material
permanente, didrias e transporte da equipe de trabalho. Essas verbas, segundo depoimento dos
entrevistados, foram alocadas conforme Plano de Aplicagdo elaborado pelo CMDCAM para a
manuten¢do do orgdo, ndo sendo destinadas ao financiamento de Politicas de Atendimento
dos Direitos. A autorizagdo dessas despesas coube ao Presidente e ao Coordenador do Fundo
que contaram, na parte contabil e na prestagio de contas realizada junto a Secretaria de
Finangas, com assessoria de funcionarios municipais.

Na dire¢io do desempenho das atribuigdes do Cmpcam, foi formada uma
comissdo de conselheiros governamentais e nio-governamentais para elaborar proposta de
resolugdo normatizando a criagdio dos Conselhos Tutelares e, uma outra para a
regulamentagdo do Fundo Publico Municipal. Objetivando a constituigdo da rede local de
atendimento e o controle das a¢des em todos niveis, foi desenvolvido o registro de instituigdes
com programas e/ou atividades na area da crianga e do adolescente. Segundo o depoimento de
um dos entrevistados, “o conselho definiu o conhecimento das entidades como ponto de
partida para a implementagdo da politica de atendimento”. Para o desenvolvimento desse
trabalho, o CMDCAM recorreu a uma equipe de trés técnicos prestadores de servigos. Esses,
contando com transporte cedido por organizagdo governamental, visitaram as institui¢des e

abriram processos posteriormente apresentados e apreciados pelos conselheiros nas reunides

“* A Lei 4014/91, em scu artigo 29 das consideragdces finais, autorizou a abertura de crédito especial no valor de
dois milhges de cruzciros para as despesas iniciais. Em 1991, as despesas correntes orgadas ¢ repassadas para o
Fundo Municipal da Crianga ¢ do Adolescente foram de Cr$ 2.633.750,00 ¢ as despesas de capital orgadas e
repassadas foram de Cr$ 1.700.000,00. PMM. SAF. Demonstrativo de Despesa - 1991, p. 147. Em 1992, as
despesas correntes foram orgadas em Cr$ 87.827.061,00 ¢ as despesas de capital em Cr$ 42.000.000,00, mas
esscs valores nfio foram repassados. PMM. SAF. Demonstrativo de Despesa - 1992, p. 120. No entanto, em
novembro de 1992, consta em livro de atas que foi solicitado a Prefeitura Municipal de Maceié o valor de Cr$
59.000.000,00. Nesse mesmo més comparece o seguinte saldo na conta do CMpCAM: Cr$ 23.549.748,00 ¢ Cr$
4.227.750,00 em despesas de custeio ¢ de capital respectivamente.

133



ordinarias, dando origem ao cadastro de agdes, projetos e entidades de atengdo a infancia e a
juventude em Macei6?'.

O problema da falta de quorum minimo nas reunides, vinculado, principalmente, a
auséncia dos conselheiros governamentais, aparece como impecilho ao avango das atividades
do CMDCAM. A proposta de mudanga da periodicidade das reunides de semanal para
quinzenal, foi apresentada como alternativa de equacionamento do problema.

Para concorrer a cargo eletivo, o Presidente renunciou a sua fun¢do em margo de
1993. Os conselheiros que faziam parte da diregdo do 6rgdo colocaram suas fungdes em
disponibilidade para que fosse realizado um processo de escolha de toda a diretoria. A eleigao
foi realizada no més seguinte, sendo dado inicio a uma nova gestdo do CMDCAM que vai
perdurar até agosto de 1994.

Nesse segundo momento da trajetéria do CMDcAM, tem destaque a elevada
incidéncia de intervengdes em forma de denlncias quanto a violagdo dos direitos. Essas,
trouxeram para discussdo acontecimentos em torno do espancamento e exterminio de meninos
de/nas ruas, da violéncia contra criangas e adolescentes institucionalizados em organizagdo
governamental, do trafico de bebés e do recolhimento e espancamento de meninos de rua. Em
fungdo disso, varios posicionamentos do Conselho de Direitos foram adotados junto a
Curadoria da Infancia, o Tribunal de Justiga, o Ministério Pablico e a imprensa.

Dentre as demandas encaminhadas ao - CMDCAM pelas organizagses
governamentais sobressai o convite do Conselho Estadual de Direitos do Estado de Alagoas e
o da Secretaria Municipal da Crianga - SEMCA para debates e palestras sobre o Eca, a
solicitagdo encaminhada pela Justiga da Infancia no sentido de providéncias para a criagdo dos

Conselhos Tutelares e, o pedido de representagdo do Conselho junto ao Nucleo Tematico da

' Embora com capacidade de atendimento reduzida em relagio 4 demanda, na documentagio analisada ha
referéncia a 77 solicitagdes de registro de entidades, enquanto consta a abertura de 38 processos, dos quais 27
foram aprovados, 10 permaneceram em diligéncia e 01 foi indeferido.
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Crianga e do Adolescente - NTCA / UFAL. Quanto aos encaminhamentos provenientes de
organizagdes nio-governamentais tem destaque a solicitagio de registro de entidades que
pretendiam participar da elei¢do do Conselho de Direitos do Estado, os convites para
participag@o em reuniao do Forum Dca-AL e eventos promovidos por algumas entidades.

Nessa ocasido, 0 CMDCAM promoveu um seminario tendo em vista a capacitagdo
dos conselheiros, a discussdo dos objetivos do Conselho e, a definigdo da Politica de
Atendimento dos Direitos. Ganhou forg¢a a preocupag¢do com a necessidade de uma pesquisa
sobre a realidade especifica das criangas e adolescentes em Maceié e com a auséncia de
recursos para sua realizagdo. Para dar andamento a proposta de regulamentagdo dos
Conselhos Tutelares foi analisada a documentagio existente, sendo formada nova comissdo
composta por conselheiros representantes de organizagdes governamentais e ndo-
governamentais e dado inicio ao debate dessa questdo nos bairros da cidade.

Entrou na pauta das discussdes a defini¢do de critérios para selegdo de entidades a
serem contempladas com recursos do Fundo Municipal. Quanto a essa questdo, foi
encaminhado pedido de proposta orgamentaria a Secretaria Municipal de Finangas, uma vez
que o Conselho de Direitos ndo participava do or¢amento do Municipio®2. Foram também
solicitados recursos a FCBIA e ao UNICEF. Com essa ultima entidade, foi estabelecido convénio
para o financiamento do processo de criagdo dos Conselhos Tutelares, mas esse ndo foi
firmado com o CMDCAM e sim, com a Coordenadoria de Cidadania e de Direitos Humanos da
PMM.

Diversas articulagdes com entidades governamentais e nao-governamentais foram

impulsionadas pelo CMDCAM. Destas, recebem destaque: a proposta de intercimbio com o

** Segundo o Demonstrativo de Despesa Autorizada e Realizada da Secretaria de Administragio ¢ Finangas da
Prefeitura Municipal de Macei6, a despesa orgada para o Fundo Municipal da crianga ¢ do adolescente em
1993 foi de CR$ 3.500.996,47 para despesas correntes ¢ CR$ 2.081.540,24 para despesas de capital, tendo sido
repassados, os valores de CR$ 945.208,70 ¢ CR$ 216.432,00, respectivamente. PMM-SAF. Demonstrativo de
Despesa - Anexo 11, 1993, p. 5.
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Conselho de Direitos de Fortaleza - Ceara; a convocagdo do Secretario Municipal da Crianga
e do Adolescente para apresentagdo dos projetos em andamento; a consulta & Procuradoria e a
Delegacia do Trabalho quanto & remuneragio e o vinculo trabalhista dos conselheiros
tutelares; a proposta de solicitagdo de assessoria do NTCA / UFAL para a elaboragdo do
diagnostico da situagdo de criangas e adolescentes em Maceid. dentre outras.

No decorrer desse segundo periodo da existéncia do Conselho de Direitos, em
razao do término do contrato do pessoal que prestava servigo ao 6rgao, foi solicitado & PMM a
formagdo de um quadro de pessoal técnico e de apoio. O pedido ndo foi atendido, sendo
conseguido apenas uma secretaria cedida pela FUNDAC. Diante da persisténcia do absenteismo
dos representantes governamentais, foi marcada audiéncia com o Prefeito e, evitando a
cassacdo do mandato de quatro conselheiros que extrapolaram os dispositivos regimentais,
foram enviadas convocagdes para os faltosos. Ainda nessa gestdo, das 13 reuniGes realizadas
05 ocorreram quinzenalmente, o que corresponde a 20,84% do total de reunides quinzenais
realizadas durante a trajetoria do CMDCAM. Durante 9 meses, o Conselho de Direitos ndo se
reuniu, no aguardo da indicagdo dos novos conselheiros representantes do governo, apos a
mudang¢a na Chefia do Poder Executivo. Em agosto de 1994, sob a alegagdo de dificuldades
para o exercicio concomitante da presidéncia do orgdo colegiado e de um cargo de confianga
do Prefeito, o presidente renunciou, sendo encaminhada a elei¢@o de nova diretoria.

Na terceira gestdo do CMDCAM, de agosto de 1994 a junho de 1995, constam
apenas trés reunides esporadicas registradas em ata, embora tenha sido informada a realizagdo
de outras reunides que ndo foram documentadas. Pela primeira vez, os dados revelam
polémicas em matérias colocadas em votagdo, bem como a incidéncia maior de aprovagdo das
propostas governamentais. Dentre essas, tem destaque a deliberagdo a favor do pedido de
representagdo junto ao Conselho enviado pela Camara dos Vereadores e, as decisdes acerca

do Projeto de Resolugdo 01/95 sobre a eleicdo dos Conselhos Tutelares, nas quais
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sobressaem: a prorrogagdo das inscrigdes; a promog¢io de uma campanha de divulgagdo; a
realizagdo de um curso de prepara¢do para os interessados; a elei¢do dos cinco conselhos
tutelares numa so data com o prazo de cento e vinte dias para instalagdo de todos; a definigéo
do vinculo ao local de moradia como um dos critérios para elegibilidade dos candidatos a
fungdo de conselheiro tutelar. Data de entdo, a formag¢do de uma nova comissio de
conselheiros governamentais ¢ nio-governamentais para a elaboragdo de uma proposta de
divulgacdo, mobilizagdo, capacitagdo dos interessados e preparagdo da elei¢do dos referidos
conselhos. Quando da exposi¢do dos resultados desse grupo de trabalho, também foi
apresentada uma proposta de um conselheiro governamental, o que resultou na revisdao do
projeto elaborado pela comissdo.

Verifica-se que nesse periodo ha referéncia a uma Comissdo de Fiscalizagdo de
Entidades e a uma tentativa de avango na dire¢do das Politicas Sociais Basicas. Foi criada
uma comissido de diagnostico para a formulagdo de Politicas Publicas e efetuada uma tentativa
de parceria com o Conselho Estadual de Direitos que, conforme afirmado em um depoimento,
ndo chegou a ser colocada em pratica. Ainda nessa diregdo, foi realizado um seminario em
parceria com a Unido dos Dirigentes Municipais de Educagao - UNDIME.

Quanto ao Fundo Municipal, a comissio de regulamentag¢do, pretendendo
modificagdes na legislagdo vigente, tentou obter assessoria junto & Secretaria de Finangas mas
o trabalho ndo foi encaminhado. Os recursos orcamentarios™ destinados a0 CMDCAM foram
reduzidos, de maneira que a inexisténcia de materiais de expediente precisou ser suprida com
doacgdes dos 6rgdos municipais representados no Conselho. Em junho de 1995, o presidente

do CMDCAM renunciou a fungdo, alegando auséncia de condigdes efetivas de atuagdo do

orgao.

> Em 1994, para o Fundo Municipal, as despesas correntes foram orgadas em R$ 5.121,67 ¢ as despesas de
capital em R$ 11.615,32, no entanto esses valores niio foram rcpassados. PMM-SATL. Demonstrativo de

Despesa. 1994, p. 9.
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No quarto periodo de trajetoria do CMDCAM, de junho de 1995 a margo de 1996, a
prioridade foi dada a criagdo do Conselho Tutelar. Data dessa ocasido a elaboragio do
regimento eleitoral, a formagdo, com conselheiros governamentais e ndo-governamentais e
técnicos da SEMCA, de uma comissio eleitoral, e a realizagdo do processo de elei¢do e posse
do primeiro Conselho Tutelar da Crianga e do Adolescente de Maceid, em margo de 1996.
Para tanto, foram utilizados recursos da SEMCA e do UNICEF, através do ja referido convénio
firmado com a Coordenadoria de Cidadania e Direitos Humanos de Maceio>*.

No decorrer dessa gestdo, embora tenha sido informada a realizagdo de outras
reunides, apenas sete foram registradas em ata, das quais duas foram extraordinarias tendo em
vista o processo de eleigdo do Conselho Tutelar. Dessas, cinco ocorreram esporadicamente €
duas quinzenalmente, o que eqiivale a 8,33% das 24 reunides quinzenais efetivadas ao longo
da existéncia do CMDCAM. Data desse periodo, a intensificagdio das substituigdes dos
conselheiros governamentais e a intensificagdo dos vinculos do Conselho de Direitos com a
SEMCA.

Diversas articulagdes com organizagdes governamentais e n3o-governamentais
foram estabelecidas tendo em vista a elei¢do do Conselho Tutelar. Foi também encaminhado
o Diagnostico da Crianga e do Adolescente de Maceid, sob a coordenagdo do NTCA / UFAL e
com a participagdo de conselheiros e técnicos da SEMcA. No que se refere ao Fundo
Municipal foi apresentado pela SEMCA e aprovado pela Cadmara projeto de lei de um
Prognéstico Numérico e de um Bingo Eletronico para a obtengdo de recursos, mas que ndo

tiveram éxito, segundo o depoimento de um entrevistado, “diante da crise do Estado”.

2 Em 1995, foram orgadas mas nfo repassadas para o Fundo Municipal a despesa corrente de R$ 5.307,74,
incluindo R$ 572,91 para o Conselho Tutelar. PMM-SAF. Demonstrativo de Despesa. 1995, p. 1 ¢ 2.
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O presidente do CMDCAM afastou-se de seu cargo na PMM, em margo de 1996,
para concorrer a mandato eletivo. Seu desligamento do Conselho de Direitos foi comunicado,
em maio de 1996, por seu substituto, enquanto conselheiro governamental. Esse, na mesma
ocasido foi eleito em votagdo aberta para ocupar a presidéncia, diante da impossibilidade do
vice-presidente, por motivos particulares, ocupar a fun¢do a que tinha direito conforme o
regimento interno.

Essa quinta gestdo do Conselho de Direitos voltou-se para a implantagdo do
Conselho Tutelar, enfrentando varias dificuldades para conseguir a defini¢do de um espago
fisico para sediar o 6rgio de protegio dos direitos individuais. Privilegiou, ainda, a realizagio
de processo de escolha de novos representantes das organizagdes ndo-governamentais. Para
tanto, promoveu o recadastramento das entidades de atendimento e formou uma comissido
eleitoral majoritariamente composta por técnicos da SEMCA, dois conselheiros governamentais
e um ndo-governamental, a quem coube a elaborag¢do do edital de convocagdo e o regimento
eleitoral. Essa elei¢do, a primeira a ser realizada com participagdo residual do Forum Dca /
AL, ¢ que foi proposta pelo presidente ¢ ocorreu antes do término do mandato dos
conselheiros, sem que isso fosse questionado pelos proprios atingidos. O processo eleitoral
ocorreu em dezembro de 1996 mas a posse dos novos representantes nao-governamentais foi
efetivada em julho de 1997.

Durante esse periodo, foram realizadas quatro reunides™ e pela primeira vez, em
depoimento de um entrevistado, aparece referéncia a dificuldade de quorum minimo pelas
auséncias dos conselheiros ndo-governamentais e a informagido de que o Fundo Municipal

possui R$ 6.000,00 obtidos com a loteria municipal, dependendo sua aplicagdo do Plano

% Nio foi possivel a andlise dos registros em ata dessa gestdio porque apds o seu encerramento o CMDCAM ficou
sem funcionar até o término da pesquisa de campo, em junho / 1997, impossibilitando o acesso a
documentagdo. Assim sendo, os dados referentes a esse periodo permancceram circunscritos aos depoimentos
recolhidos e 4 observagio realizada durante o trabalho de campo.
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Municipal que deve ser elaborado pelo CMDCAM. Em dezembro de 1996 o presidente afastou-
se de sua fungdo alegando a extingdo do Orgio governamental que representava e sua
nomeagao para outro organismo da administra¢io do Municipio.

Assim sendo, mais uma vez o CMDCAM foi palco de rupturas internas que, aliadas
aos limites e tensdes identificados ao longo de sua trajetoria de fluxos e refluxos, informam as
dificuldades para a construgdo, em Maceid, de um espago coletivo descentralizado para a
gestdo da Politica de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

Em torno dessa questdo, encaminha-se a seguir uma analise assentada em
categorias empiricas na dimensdo de qualificar os atributos do CMDCcAM como nucleo do
processo descentralizador da alternativa democratica. Para tanto, foram selecionadas as
categorias autonomia, paridade, representatividade, capacidade operacional e efetividade, para
nuclear o estudo dos dados empiricos na diregdo da captura dos elementos constitutivos e dos
nexos existentes entre a experiéncia de descentralizagdo em Maceié e a democratizagio da

Politica Publica para a crianga e o adolescente.

2 - Das especificidades a efetividade do Conselho de Direitos de Maceié

Determinada juridico-legalmente, a composigdo paritaria do CMDCAM foi posta na
cria¢do do orgdo, preservada quando da realizagdo dos processos de renovagio do corpo de
conselheiros € nos momentos deliberativos e, mantida, inclusive, por ocasidio da grande
maioria das escolhas da presidéncia e da vice-presidéncia. A igualdade da representagdo do
governo e da representagio da sociedade civil organizada, ainda que quantitativa, foi colocada
como mecanismo para a distribui¢do de poder no interior da instancia colegiada, mas nio
evitou que os conselheiros governamentais mantivessem sua hegemonia na condugdo do
orgdo colegiado. Apenas um conselheiro ndo-governamental, representante de entidade de
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defesa de direitos, chegou a presidéncia. Dentre os quatro demais presidentes, trés faziam
parte da alta burocracia do Poder Executivo, sendo dois Secretarios do Municipio € um
Coordenador de 6rgdo municipal. O outro, embora estivesse representando o governo no
Conselho de Direitos, exercia mandato de vereador®®.

Com base nesses dados, compreende-se que a paridade foi utilizada no CMDCAM
como um recurso legal - assegurado pela normativa juridica do érgdo -, mas também, como
um recurso formal, uma vez que sua adog¢do, mesmo através de procedimentos de cunho
democratico, nio impediu a reprodugdo de relagdes de dominagio historicamente presentes
em nossa realidade. Além da composi¢ido paritaria do Conselho de Direitos ter permanecido
circunscrita a aspectos legais-formais, ela também contemplou apenas a eqiiidade numérica
entre os dois segmentos que compdem o Orgdo - o Estado e a sociedade. Nao houve
preocupagio acerca da formagdo de pares com organiza¢gdes governamentais € ndo-
governamentais voltadas para a mesma area de aten¢do a crianga e ao adolescente, como
saude, educagdo e outras, no sentido de ampliar a igualdade de oportunidade de participag¢do
na instancia deliberativa.

Na realidade, a representatividade constituiu, por exceléncia, o mecanismo
juridico-legalmente determinado de acesso ao CMNCAM. Todos os conselheiros que em algum
momento fizeram parte do o6rgdo possuiam autoridade delegada por seus representados,
embora, conforme anteriormente mencionado, mediante critérios e procedimentos distintos
para os governamentais e ndo-governamentais. Assim sendo, o que se pde em questdo ¢ a

qualidade e a universalidade dessa representagao.

*% Por acenar para uma ingeréncia do Poder Legislativo no ambito do Exccutivo, a presenga de vereadores nos
Conselhos de Direitos é uma questdo controversa. Entretanto, no CMDCAM a atuagfio de membros da Cimara
dos Vereadores é marcante. Em dois momentos distintos da composi¢dio do érgdo vercadores foram indicados
pelo Prefeito como representantes do governo. Em gestdes diferentes, um foi eleito presidente ¢ o outro vice-
presidente. Mais dois ex-vereadores, quando faziam parte do governo municipal, foram escolhidos pela chefia
do Poder Executivo como consclheiros governamentais, tendo sido ambos eleitos para a presidéncia do 6rgiio.
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No caso governamental, apesar de legalmente ndo ter sido assegurada a
participa¢do dos 6rgdos executores das Politicas Sociais Basicas e nem de outros orgdos
municipais ligados a Politica de Atendimento & Crianga e ao Adolescente, os titulares desses
organismos, em sua maioria, tiveram acento no Conselho de Direitos®’. Contraditoriamente,
quando da criag@o da Secretaria Municipal da Crianga e do Adolescente - SEMCA, em 1993,
inicialmente seu titular ndo foi indicado como representante do governo. Inclusive, apds quase
dois anos foi chamado a apresentar ao CMNCAM os projetos que estavam sendo realizados,
passando posteriormente a exercer a fung¢do de conselheiro.

Importa destacar que, a freqiiente auséncia de quorum minimo determinada pelo
absenteismo e a inconstancia do quadro de conselheiros governamentais, verificada nos livros
de atas e nos depoimentos dos entrevistados, sdo fortes indicativos do comprometimento da
qualidade da representagdio do Estado. A esses fatores devem ainda ser acrescidos os
problemas decorrentes da elevada presenga das supléncias e do fato dessas serem desprovidas
de autonomia decisoria, como sublinha um dos conselheiros entrevistados: “A maioria das
governamentais mandava para as reunides os suplentes e muitas vezes esses nio tinham poder

de decisao”.

-7 O quadro dc conselheiros governamentais foi inicialmente composto por representantes da Cimara dos
Vereadores ¢ das seguintes Secretarias Municipais: Saide, Educaglio e Cultura, A¢do Social, Finangas,
Administragiio, e, do Servico Municipal de Bem-Estar ¢ Assisténcia Social - SERBEM. Com as mudangas
realizadas no aparato governamental, em 1993, entraram para o CMDCAM representantes da Secretaria de
Cultura ¢ do Programa Especial de Cidadania ¢ Dircitos Humanos, em substituigfio aos representantes da
Sccretaria de Finangas ¢ a de Administragio. Em 1995, a Cimara dos Vereadores deixou de ter representagiio
no Conselho, assim como a cxtinta SERBEM. Passaram, entdo, a fazer parte do 6rgfio rcpresentantes da
Secretaria de Apoio 4 Crianga ¢ ao Adolescente (criada em 1993) e da Secretaria de Finangas.
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Em torno dessas questdes foi tomada como referéncia para analise a freqtiéncia
dos conselheiros nas oito reunides realizadas nos seis meses finais da primeira gestdo do
CMDCAM, entre novembro de 1992 & abril de 1993, verificando-se que a média de
comparecimentos dos conselheiros governamentais foi de 31,19% enquanto a dos
conselheiros ndo-governamentais correspondeu a 68,81%. Do total de 20 comparecimentos
dos representantes do Estado, 65% foram de membros titulares e 35% de suplentes. Quanto ao
segmento ndo-governamental, encontram-se os registros de 38 presengas, quase o dobro das
governamentais, das quais 97,37% de conselheiros titulares e 2,63% de suplentes. Ja na gestdo
que compreende o periodo de dezembro de 1995 a maio de 1996, nas trés reunides
registradas, a situagdo aparece de forma alterada. A média de comparecimentos dos
conselheiros governamentais subiu para 52,51% enquanto a dos ndo-governamentais declinou
para 47,49%. No entanto, no total de 20 presengas dos representantes do Estado, ocorreu uma
incidéncia maior das supléncias equivalente a 55%, enquanto os comparecimentos dos
membros titulares corresponderam a 45%. No que se refere aos conselheiros néo-
governamentais, ocorreu uma redugdo da frequiéncia, perfazendo essa o total de 15 presengas.
Dessas, 66,67% foram de conselheiros titulares e 33,33% de suplentes. Mais dados
sobressaem no estudo realizado, dizendo respeito a instabilidade da representagdo
governamental pois, no primeiro periodo analisado, dentre titulares e suplentes, participaram
das 8 reunides o total de 11 diferentes representantes governamentais, enquanto marcaram
presenca 8 conselheiros ndo-governamentais. Esse aspecto aparece de forma mais acentuada
ainda no segundo periodo pesquisado, quando 15 distintos representantes governamentais
participaram das 3 reunides documentadas, nas quais compareceram ao todo 06 representantes
nio-governamentais, lembrando-se que corresponde a 7 o niimero de representantes de cada

segmento representado no CMDCAM.
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Outra questdo apreendida em relagdo a qualidade de representagio, e que se refere
aos dois segmentos que compdem o Conselho de Direitos, circunscreve-se a qualificagdo dos
conselheiros para o exercicio da fungdo. Nos depoimentos de alguns entrevistados, em que
pese terem ocupado papel decisivo na condugio do CMDCAM, comparecem sérias distor¢oes
sobre a fungdo deliberativa e fiscalizadora do Conselho de Direitos na gestio da Politica
Publica. “O gestor da politica publica € o municipio”, “a Politica de Atendimento é de
responsabilidade do governo municipal”.

Com referéncia as escolhas da presidéncia do oOrgdo constatou-se que
prevaleceram critérios politicos em detrimento do conhecimento e/ou da experiéncia com a
crianga e o adolescente. A analise do perfil dos conselheiros que ocuparam a presidéncia do
CMDCAM revela que, dos cinco presidentes, dois representantes governamentais € um nao-
governamental tinham historia de pratica nessa area, e que desses, um representante do Estado
e um da sociedade foram os Unicos que participaram do processo de elabora¢do da Lei
4014/91 que disp0s sobre a Politica Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

Via de regra, o problema da auséncia de capacitagido dos conselheiros apresentou-
se de modo generalizado, como sintetiza o depoirr;ento de um entrevistado: “Ha muita gente
despreparada para o exercicio da fun¢ido de conselheiro tanto a nivel governamental quanto
nio-governamental”. Mais especificamente, em um trecho de outra entrevista, foi acentuada a
caréncia de conhecimento dos conselheiros ndo-governamentais sobre a perspectiva do
direito, assim como a prevaléncia de interesses particularistas: “Algumas entidades no
entendiam a concep¢do de crianga e adolescente cidaddos, elas interpretavam diferentes os
encaminhamentos e discutiam exclusivamente o atendimento aos meninos por elas
atendidos”. Aqui comparece também a questdo do privilegiamento de interesses individuais
em detrimento de um projeto coletivo, € mesmo a busca, numa versdo renovada do tradicional

clientelismo, de ganhos politicos através do exercicio da fungio de conselheiro, como indica a

144



fala de um entrevistado referindo-se aos representantes nao-governamentais: “Muitas das
ONGs tinham uma relagdo politica de esperar algum beneficio, principalmente as
filantropicas™.

Quanto a universalidade da representagdo das organizagbes ndo-governamentais,
esta permaneceu por conta de processo eleitoral®® realizado, entre as entidades da sociedade
civil, a partir de requisitos pré-estabelecidos. Conforme anteriormente referido, a Lei 4014/91
definiu como critério para elegibilidade: ser representante de entidade da sociedade civil que
tenha comprovada atua¢do direta na prote¢do, defesa e/ou promogio da crianga e do
adolescente, e que tenha sido constituida ha pelo menos um ano (art. 11°, IT). A Lei 4141/92
manteve 0s mesmos requisitos, acrescentando o termo “efetiva” a atuagio direta. O regimento
eleitoral de 1996 introduziu novos critérios: ter sede e area de atuagio em Maceid, ter
comprovada atuagio direta ou compromisso na defesa, prote¢do e/ou promogio dos direitos
da crianga e do adolescente ou representar, no Municipio, entidade de dmbito nacional que
desenvolva programa de atendimento aos direitos; estar constituida ha mais de um ano e
apresentar Estatuto devidamente registrado em Cartorio de Titulos € Documentos e
comprovar cadastro junto a0 CMDCAM.

Partindo do reconhecimento consagrado da liberdade de participagdo e de escolha,
compreende-se que a finalidade maior da composi¢do do corpo ndo-governamental, via
processo eleitoral, deve residir na capacidade de ser constituida uma representagdo de um
maior e mais significativo niimero possivel de interesses envolvidos na area da infancia e da
juventude, diante da proposta de elaboragdo e controle da Politica de Atendimento dos

Direitos. No entanto, o que se verifica é que nos grupos de conselheiros ndo-governamentais

® Nas eleigdes realizadas em 1991 ¢ 1994, a primeira a cargo do Férum Dca-AL e a segunda sob
responsabilidade do Forum DcA-AL ¢ do Consclho de Direitos, foram escolhidas as entidades ¢ essas
indicavam o titular e o suplente. No processo eleitoral efetuado em 1996, desenvolvido pelo CMDCAM mas
conduzido pcla SEMCA com colaboragiio do Forum DcaA-AL, na convocagdo das instituigdes, foram cleitas
entidades titulares e entidades suplentes.
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eleitos em 1991 e 1994 para o CMDCAM, ha uma pluralidade de representagio marcada pela
presenga majoritaria de entidades com natureza diferente e que atuam diretamente com a
infancia e a adolescéncia. Ja no terceiro grupo, eleito em 1996, observa-se uma concentragio
de trés entidades titulares dedicadas s criangas portadoras de deficiéncia e de duas titulares e
duas suplentes voltadas, de modo especial, pela sua propria natureza, para outros interesses
coletivos. Assim sendo, nessa ultima composi¢gio do quadro de representantes ndo-
governamentais, ocorreu uma redugio da diversidade da representagio e ainda essa ganhou
um carater mais difuso, possibilitado pela introdugfo, no regimento eleitoral, do critério de

“compromisso com a defesa, protegdio e/ou promog¢io dos direitos da crianga e do

adolescente™?

Embora a representatividade dos conselheiros ndo-governamentais tenha
sustentagdo em sua capacidade de expressar os interesses e necessidades de seus
representados, ndo foram identificados mecanismos para assegurar a discussio e o
encaminhamento das demandas de suas bases. Mesmo a participagdo, nas reunides do
CMDcAM, de representantes do Forum DcCA-AlL, com direito a voz, ndo conseguiu estabelecer
um canal de comunicagio sistematico com as entidades nio-governamentais. Essa questdo, foi

explicitada por um dos entrevistados, referindo-se as ag¢des do Forum DCA/AL nos seguintes

“? Eleitos em 11 dc margo de 1991 e posse datada de 02 de abril de 1991, o primeiro grupo de consclheiros nio-
governamentais foi composto por rcpresentantes titularcs ¢ suplentes das seguintes entidades: Lar Sdo
Domingos; Associagio do Movimento de Amparo a Infincia - AMAI; Centro Espirita o Consolador; Lar Batista
Marcolina Magalhdies: Associagio de Pais e Amigos dos Excepcionais - APAE; Sociedade Alagoana de
Pediatria; ¢, Movimento Nacional de Meninos ¢ Meninas de Rua - MNMMR / AL. Com clcigiio em 14 de junho
de 1994, o scgundo grupo de consclheiros nio-governamentais foi composto por representantes titulares ¢
suplentes da: Associagdo Alagoana de Prevengiio ao Uso de Drogas - ACORDE; Associagiio Beneficente Clube
Rei; Movimento Nacional de Meninos ¢ Meninas de Rua - MNMMR; Projeto Alternativo de Atendimento 3
Mcninos ¢ Meninas de Rua; Sindicato dos Trabalhadores em Educagiio no Estado de Alagoas - SINTEAL; ¢
Sociedade Alagoana de Pediatria. O terceiro grupo de consclheiros nio-governamentais foi eleito em 18 de
dezembro de 1996 ¢ tomou possc somente em 15 de julho de 1997, sendo cleitas as seguintes entidades
titulares com suas respectivas suplentes: Associagio Alagoana dc Prevenglio ao Uso Indevido de Drogas -
ACORDE / Associa¢io dc Estudos Espiritas Herculano Pires; Associagio dos Hemofilicos de Alagoas /
Associagiio Beneficente Evangélica para Menores - ABEM - Lar Mirifi: Associaglio de Pais ¢ Amigos dos
Excepcionais - APAE / Associagio Comunitdria RZ - creche cscola; Associagdio de Amigos ¢ Pais de Pessoas
Espcciais - AAPPE / Associagio de Desenvolvimento Comunitirio do Conjunto Lucila Toledo; Sociedade
Pestalozzi de Macei6 / Pastoral da Crianga; Associagio Beneficente dos Romeiros do Saem / Associagio
Comunitiria dos Moradores do Conjunto Virgem dos Pobres II1; Sociedade Espirita Discipulos de Jesus - Lar
Sementes do Amanhi / Instituto Catarse de Fomento 4 Cidadania.
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termos: “Sempre se procurou fazer com que houvessem debates com as entidades para
discutir propostas para se levar para o conselho, mas sempre houve dificuldades”. Assim
sendo, a inser¢do da sociedade civil organizada na instancia ptblica permaneceu circunscrita a
atores e agdes individuais o que informa a auséncia de um projeto coletivo de base social.

Quanto ao funcionamento do CMDCAM, as proprias praticas e suas dindmicas,
informam dificuldades organizacionais advindas de particularidades locais e também da
matriz que rege e dimensiona a moldura politico-institucional dos Conselhos de Direitos.
Essas, de forma articulada, determinaram uma incipiente capacidade operacional ao 6rgio
responsavel pela Politica de Atendimento dos Direitos em Maceio. A comegar pela estrutura
administrativa e técnica, observa-se a precariedade de condigGes e a dependéncia em relagao
ao governo do municipio, em especial junto a Secretaria Municipal da Crianga e do
Adolescente - SEMCA. Diante da inexisténcia de instalagdes fisicas proprias, como também da
auséncia de vontade politica, o 6rgdo ocupou, de modo quase itinerante, espagos cedidos
sucessivamente por uma entidade nao-governamental, pelo governo estadual, pelo governo do
municipio e, finalmente, pela SEMCA. Nesse organismo, passou a ocupar uma sala reservada
para as reunides e outra utilizada como secretaria, contando com seu mobiliario basico,
material de expediente e dispondo de uma maquina datilografica manual®®. No que se refere
ao apoio técnico e administrativo prevaleceram dificuldades para a formagdo e manutengio de
um quadro de pessoal, sendo de forma assemelhada reproduzida, também nesse aspecto, a
instabilidade e a transitoriedade que marca a composi¢ao social do CMDCAM.

Em sua organizag@o interna, predominou a realiza¢do de reunides ordinarias. Das
69 reunides ordinarias e extraordinarias registradas em livro de atas, no periodo de maio de

1991 a maio de 1996, 66,67% foram realizadas durante os 23 meses de exercicio da primeira

30 Além de nio dispor de equipamentos modernos, por ocasifio desta pesquisa, parte do equipamento adquirido
logo no inicio do funcionamento do CMDCAM, um telefone ¢ um frigo-bar, encontrava-se & disposi¢io da
SEMCA.
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presidéncia, 18,85% no decorrer dos 16 meses da segunda, 4,34% nos 10 meses da terceira e
10,14% no decurso dos 9 meses da quarta. Em que pese o declinio do periodo de duragio de
cada presidéncia, a drastica redu¢io do mimero de reunides é um dado que revela um
movimento decrescente da sistematica basica de funcionamento do CMDCAM. Essa questdo
ganha maior visibilidade ainda quando se verifica que dessas 69 reunides documentadas,
42,02% foram realizadas semanalmente, 34,79% ocorreram quinzenalmente, 13,04%
mensalmente e 7,15% esporadicamente, com intervalo superior a um més. Foi constatada
também a existéncia, em todos os periodos analisados, de comissdes especiais formadas com
conselheiros governamentais e ndo-governamentais para o encaminhamento de questdes
especificas: regulamentag¢do do Fundo Publico; criagdo dos Conselhos Tutelares; elaboragiio
do Diagnéstico sobre a questio da crianga e do adolescente, visita as entidades para
atualizagio do cadastro; organizagio politico-administrativa.

O funcionamento do CMDcAM foi regido ainda por normas de cunho democratico:
quorum minimo para o encaminhamento das matérias e votagdo aberta por maioria simples
nas questdes deliberativas. Na composi¢do da pauta das reunides das duas primeiras gestdes
observa-se uma receptividade as demandas encaminhadas por organizagdes governamentais e
nio-governamentais que informa o papel de articulador dos interesses na area da crianga e do
adolescente desempenhado entdio pelo CMDCAM, bem como sua visibilidade politico-
institucional. Quanto as dentincias acerca da violagdo dos direitos, em sua maioria, essas
tiveram como canal de vocalizagdo os proprios conselheiros. A partir de 1996, a pauta das
reunides adquiriu um carater mais diretivo, inicialmente quando colocada em discussio a
proposta de criagdo do Conselho Tutelar e por ocasido do encaminhamento do processo
eleitoral dos conselheiros tutelares. Desde entdo, ndo existem mais referéncias quanto as
as demandas de entidades do governo e da sociedade civil.

anteriormente citad
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Sendo o CMDCAM o 6rgdo publico descentralizado com autoridade institucional
legalmente consignada para deliberar e controlar a Politica de Atendimento dos Direitos,
verifica-se, ao longo de sua caminhada, sua autonomia no campo politico, em relagio a
instincia estadual e federal do governo. De fato, nio sdo identificadas ingeréncias na
condugdo do Conselho de Direitos por parte do Conselho Estadual de Direitos e do Conselho
Nacional de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente - CONANDA. O que se observa é
uma situagdo de dependéncia em relagdo a instancia federal quanto aos aspectos financeiros,
através das solicitagdes de verbas encaminhadas a FCBIA, durante a existéncia desse orgdo
publico. Essa questdo, aliada a auséncia de transferéncia de recursos dos Fundos Nacional e
Estadual para o Fundo Municipal evidencia que, no processo de descentralizagio territorial e
funcional que deu sustentagio ao CMDCAM, compareceu, bem em moldes progressistas
democraticos, o privilegiamento do ambito politico em detrimento do econémico e do
administrativo. No entanto, as expectativas quanto a autonomia econdmica local, pela criagdo
do Fundo Publico Municipal, ndo se cumpriram diante das condi¢des objetivas da realidade.
Apesar do longo processo de regulamentagdo do instrumento administrativo-financeiro do
Conselho de Direitos, a captag¢do de recursos permaneceu quase que paralisada sob o peso das
dificuldades, sendo apenas repassadas algumas e reduzidas dotag¢des do or¢amento do
Municipio para despesas de manuten¢@o do orgio.

Se os limites e ambigiiidades da autonomia do CMDCAM comparecem nesses
elementos delineados, passam a ganhar for¢a e presenga quando se remete a analise ao ambito
local. As relagdes de subordinagdo do Conselho de Direitos em relagdo ao governo do
Municipio, ocorreram desde o inicio e num movimento ascendente em termos de definigdes
politicas, apoio técnico e financeiro-administrativo. Esse comprometimento da autonomia do
6rgio ficou demonstrado em varios momentos de sua trajetdria, sendo intensificado com a
vinculagdo a Secretaria Municipal de Apoio a Crianga — SEMCA, a partir de 1995 no curso do
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processo de elei¢io do Conselho Tutelar, atingindo seu vértice, em 1996, por ocasido das
eleigdes dos representantes ndo-governamentais.

Tendo como referéncia as ambigiiidades e contradigdes que determinam uma
dimensdo critica para o exercicio de uma pratica democratica pelo CMDCAM, volta-se a
aten¢do para a efetividade das decisdes e atividades realizadas pelo orgdo colegiado
descentralizado. Interessa aqui conhecer os resultados obtidos na dire¢do das finalidades e
atribuigdes consignadas juridico-legalmente pelo reordenamento politico-institucional,
efetuado em Maceid, a luz do ECA.

Em que pese os esfor¢os individuais dispendidos durante mais de 5 anos de
pratica social, o impacto das agdes desenvolvidas pelo Conselho de Direitos no ambito da
Politica de Atendimento dos Direitos é inexpressivo. Nio sdo encontrados encaminhamentos
ou muito menos posicionamentos que informem a atuagdo decisiva do CMDCAM na area das
Politicas Sociais Basicas. No campo das Politicas de Assisténcia, o trabalho permaneceu
paralisado tanto pelas condigGes financeiras anteriormente referidas como também pela
auséncia de discussio sobre as prioridades e/ou necessidades locais, apesar do
encaminhamento de um diagnéstico como instrumento indicativo para defini¢Ges politicas em
areas especificas. As proposi¢des no dmbito das Politicas de Protegio e Defesa nem sequer
chegaram a ter peso na pauta das discussdes, questio que aparece sintetizada na fala de um
dos entrevistados ao afirmar que “O conselho nunca discutiu politicas sociais”. A iniciativa
para a articulagdo com as entidades e programas de protegdo e socio-educativos, tendo em
vista a formagdo da rede de atendimento para a Prote¢io Integral, circunscreveu-se ao
cadastramento das entidades, mantido desatualizado na maior parte do tempo. Permaneceram
em aberto ainda varias das complexas responsabilidades do CMDCAM em termos do
monitoramento dos servigos de identificagdo, da prote¢do juridico-social, bem como da

captagdo de recursos para o Fundo Municipal. Como principal resultado alcangado pelo
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CMDCAM, tem-se a criagdo do primeiro Conselho Tutelar’'. Embora essa preocupagio tenha
estado presente desde as reunides iniciais do CMDCAM, em meio as rupturas e dificuldades
presentes na trajetoria do orgédo, somente foi viabilizado em sua historia recente.

Diante desse quadro sobressai a reduzida capacidade propositiva do CMDCAM para
a condugdo da Politica de Atendimento dos Direitos. A alternativa democratica de gestdo
descentralizada da Politica Publica para a crianga e o adolescente, em Maceid, permaneceu
restrita somente a aspectos legais-formais. Deixou ao largo a perspectiva de Protegdo Integral,
acentuando o paradoxo entre a normativa juridica e o tratamento dispensado pelo Estado e

pela sociedade a questdo da infancia e da juventude.

' Também data de entdo o encaminhamento do Diagnéstico sobre a Situagiio da Crianga e do Adolescente em
Maceid. Sob a coordenagio do Nucleo Temdtico da Crianga ¢ do Adolescente - UFAL, esse trabalho foi
concluido em junho de 1997.
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CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se demonstrar, ao longo deste estudo, que a valorizagio da
descentralizagdo como via privilegiada para democratizar a sociedade contempla aspira¢des
democraticas que, ao elegerem a esfera politica como campo por exceléncia para o
estabelecimento da igualdade entre os homens, permanecem nos limites estabelecidos pela
ordem vigente. E nessa perspectiva que, balisando a proposta de democratizagio da Politica
Social para a crianga e o adolescente, o projeto progressista enfatiza a descentralizagdo como
mecanismo de distribui¢do de poder para o avango democratico. Para tanto, repde e redefine
idéias e proposi¢des liberais-democraticas que delegam a instdncia politica a capacidade
resolutiva frente & questdo da democracia na sociedade capitalista.

Especificamente foi visto que o pensamento de Tocqueville constitui a fonte
classica da vinculagdo entre a descentralizagdo e a democracia. Se a sociedade democratica
tocquevilliana tem no associacionismo sua base de sustentagdo, cla encontra na criagdo de
instituigdes descentralizadas a forma de acesso dos individuos ao ambito publico capaz de
assegurar a liberdade dos cidaddos e impdr barreiras ao despotismo moderno. Como na dtica
liberal-democratica do autor prevalece a supremacia da liberdade em relagdo a igualdade, a
alternativa descentralizadora reveste-se de importancia crucial para a destruigdo do poder
centralizado do Estado que considera o maior impedimento a agiio politica dos homens na
sociedade democratica.

Como pode ser verificado no interior deste estudo, faz-se presente na
argumentagio do autor uma concep¢do de democracia que, preservando o vinculo
estabelecido pela tradigdo liberal entre a liberdade individual e a propriedade privada,
corresponde a uma condigdo social de igualdade circunscrita & instancia cultural e politica.
Desse modo, Tocqueville ndo reconhece a contradi¢do que funda a sociedade burguesa e o
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carater de classe do Estado capitalista. Apresenta o associacionismo, que compatibiliza o
interesse individual com o interesse publico, e a descentralizagdo, que possibilita a
participagdo dos cidaddos nas questdes publicas, como elementos principais de uma
sociabilidade democratica que, negando a regéncia do econdmico, permanece fundada na
desigualdade entre os homens.

Dessa analise deriva o entendimento de que ao recolocar a descentralizagdo como
estratégia para democratizar a sociedade burguesa, o projeto progressista transita em uma
alternativa democratica com carater transformista, posta nos desdobramentos do ideario
liberal-democratico. Nesse sentido, sem considerar o carater restritivo da democracia no
ordenamento capitalista, preocupa-se, numa primeira aproximagio, com a preservagio da
liberdade em detrimento da igualdade. Mais precisamente, cuida da manuten¢io da liberdade
dos individuos nos moldes que interessam a ordem dominante, ou seja, assegurada para os
homens n3o-proprietarios tdo somente em termos juridicos-formais em relagio a propriedade
privada.

Para o equacionamento do dilema da liberdade e da igualdade na sociedade de
classes, a perspectiva progressista democratica articula a descentralizagio com a cidadania
moderna, encontrando em outra fonte da tradig¢do liberal-democratica sua base de justificagio.
Assim é que coloca como horizonte a conquista da cidadania nos termos postos por Marshall
e que se traduz no acesso aos direitos civis, politicos e sociais que, sem alterar a desigualdade
entre as classes, permitem uma elevagdo do status que os individuos podem alcangar no
ordenamento capitalista.

Nessas condi¢gdes, comparece a vinculagdo estabelecida entre a cidadania e a
democracia que se fez necessaria diante das contradi¢des da sociedade burguesa. No entanto,
como procurou-se demonstrar, a conquista da cidadania moderna e sua imbricagdo com a
democracia constituiu um fendmeno historico possivel porque foi funcional & ordem burguesa
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na idade dos monopélios. Enquanto nos paises centrais do capitalismo sob a égide do Estado
de Bem-Estar, o reconhecimento dos direitos sociais suavizou as tensdes nas relagdes de
distribuigao e consumo, também possibilitou o processo de regulagdo publica do mercado que
incrementou a acumulagdo e reprodugdo do capital. Nesse sentido e medida é que foi
estabelecida a articulagdo entre a cidadania e a democracia, quando o Estado de Bem-Estar
possibilitou o deslocamento da luta de classes para a esfera piblica e o estabelecimento, sob
hegemonia burguesa, de um pacto democratico entre o capital e o trabalho.

Isso posto, abre duas ordens de questGes que constituem obstaculos para a
viabilizagdo da triade descentralizagdo/cidadania/democracia, tal como concebida pela
alternativa progressista democratica: as proposi¢des e tendéncias que na atualidade informam
o rompimento do pacto democratico que perdurou durante a vigéncia do Estado de Bem-
Estar, e, as determinagdes historicas que impuseram obstaculos ao reconhecimento da
cidadania moderna na particularidade do caso brasileiro.

Conforme pode ser analisado no interior deste estudo, no Brasil, ao carater
restritivo da democracia presente no ordenamento capitalista, foram acrescidos os limites
determinados historicamente pelo sistema de exclusio que marca o desenvolvimento
econdmico do pais. Sob o comando de um Estado a servigo de uma classe dominante
extremamente conservadora, que impds barreiras, inclusive, a expansao liberal-democratica,
ocorreu a privatizagdo do publico em detrimento da construgdo de uma esfera publica. As
condi¢des e os momentos que marcam o reconhecimento dos direitos sociais ndo levaram a
configurag¢do da cidadania moderna. Mantiveram-se restritos a parcelas especificas das classes
trabalhadoras e foram consignados majoritariamente em regimes ditatoriais, sob asfixia dos
direitos civis e politicos. Com quase meio século de atraso em relagdo aos paises de

capitalismo central, os direitos de cidadania assegurados pela Carta Constitucional de 1988,
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confrontando-se com determinagdes historicas e conjunturais, permanecem, nos termos da lei,
dissociados da realidade sociopolitica do pais.

A outra questdo que comparece como impedimento ao projeto progressista
democratico, diz respeito ao desenlace da vinculagdo estabelecida entre a cidadania e a
democracia. Na historia recente dos paises centrais do capitalismo, transformagdes na esfera
das relagdes de produgdo impuseram a busca de novos meios para a acumulagdo e a
reproducdo do capital monopolista. Sendo o mercado reposto como instincia reguladora das
relagdes sociais, as fungdes estatais foram redefinidas na diregdo do desmantelamento do
Estado de Bem-Estar. Em nome de um Estado minimo, sustentado no plano ideologico pelo
ideario neoliberal, foram reduzidas ou mesmo desativadas as politicas publicas de corte
social, embora tenha persistido o financiamento pUblico da acumula¢do e reprodugio do
capital. Com o retrocesso no campo dos direitos sociais, a articulagdo entre a cidadania e a
democracia entrou em declinio para ser substituida pela énfase na descentraliza¢do como a via
adequada para uma reforma do Estado de Bem-Estar, considerado entdo ineficaz e
hipertrofiado.

Essa proposta descentralizadora, revestida com um rétulo de modernizagdo do
aparato estatal, constitui um mecanismo aliviador da crise fiscal do Estado, pois sua
preocupagdo central recai na redugdo dos gastos sociais. Para tanto, privilegia propostas
focalistas na area social e transfere a maior parte dos encargos com o financiamento de bens e
servicos sociais para a iniciativa privada e para entidades da sociedade civil organizada. Ao
promover a privatizagdo das questdes publicas repassa as areas rentdveis das politicas
publicas de corte social para as organizagdes nao-governamentais, apelando para uma

solidariedade assentada numa colaboragdo entre as classes tendo em vista o equacionamento

das mazelas da questo social.



Assim sendo, dentro da perspectiva neoliberal em transito de forma hegeménica
na nova ordem mundial, a descentralizagdo passou a ser utilizada como mecanismo para
encobrir o desmonte do Estado e preservar a concentragio de poder politico e econdmico na
instancia central do governo, enquanto as questdes pertinentes a esfera da reprodugdo social
foram repassadas para as instdncias periféricas. Essa hierarquizagio e fracionamento das
questdes de interesse publico constitui recurso para a proliferagdo, nas esferas, municipais, de
nucleos de contengdo dar demandas democraticas e de amortizagdo dos conflitos presentes na
sociedade. Nessa diregdo, significa um poderoso instrumento para eximir o Estado central das
fungdes de preservagio e reprodugdo da forga de trabalho e para a manutengfio da estabilidade
politica necessaria a preservagdo da ordem dominante.

Em outra dimensdo, o projeto progressista democratico emergente nos paises que
passaram por regimes ditatoriais, colocou, dentro dos limites anteriormente analisados, a
descentralizagdio associada a uma redistribuigio de poder. Estabeleceu como horizonte a
proliferagdo de nucleos decisorios descentralizados tendo em vista a amplia¢do do exercicio
democratico, a conquista da cidadania moderna e a constru¢io de novas e democraticas
relagdes Estado e sociedade.

Nessa proposta de uma sociabilidade democratica, a municipalizagdo adquiriu
forca como alternativa para aproximar as demandas da populagdo dos espagos de decisdo,
garantindo as instdncias periféricas do Estado autonomia para o equacionamento de seus
interesses e/ou necessidades. Isso no bojo de um processo de descentralizagdo territorial
realizado no interior do proprio Estado na dire¢@o da instancia federal para a municipal e, de
descentralizagdo funcional efetuado em dreas sociais especificas.

Prevalece entdo, na perspectiva progressista democratica, a énfase na ampliagio
dos espagos de participagdo dos individuos nas questdes publicas, até entdo monopolizadas
pelo Estado. Ao poder local foi atribuida visibilidade politica em substitui¢do ao poder
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governamental que historicamente respondeu pela gestdo das Politicas Sociais. Assim € que
os conselhos paritarios, compostos por uma parceria Estado e sociedade, passaram a ser
considerados como novos organismos publicos privilegiados para a constru¢do de uma esfera
publica democratica.

Conforme pode ser verificado no interior deste estudo, é nessa dimensdo que, em
confronto com a investida neoliberal, se inscrevem as mudangas introduzidas na realidade
brasileira no campo das politicas de corte social, tendo como horizonte a conquista da
cidadania moderna historicamente negada as classes excluidas do pais. Especificamente na
area da infancia, a analise sobre o reordenamento politico-institucional promovido pelo
Estatuto da Crianga e do Adolescente — Eca, a partir de preceitos constitucionalmente
assegurados, deixou patente a incorporagdo das idéias e proposi¢des da proposta democratica,
para tornar hegemdnio um novo padrio de gerenciamento da Politica Publica. Numa
perspectiva de ruptura com o modelo centralizado e autoritirio de gestdo da Politica Social
legado do passado, o Estatuto colocou os Conselhos de Direitos, novos o6rgdos publicos
descentralizados, paritarios e representativos, como instincias nucleares do processo de
descentralizagdo da Politica de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

Na problematizagdo realizada ao longo deste trabalho sobre a descentralizagdo
como mecanismo para democratizar a Politica Social destinada a crianga e ao adolescente, em
Maceid, foi visto que a desejada parceria governamental e ndo-governamental para a
elaboragdo da Politica de Atendimento dos Direitos ndo se materializou enquanto alternativa
capaz de modificar, pela via politica, a ordem estabelecida. No novo érgdo publico
descentralizado, paritario e representativo, niicleo do processo de descentralizagdo territorial e
funcional neste municipio, acabou sendo reproduzida, em nivel local, a tradicional hegemonia
do Poder Executivo na condugdo das questdes publicas. A proposta de municipalizagio da
Politica Publica para a crianga e o adolescente terminou sendo transfigurada em um processo
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de prefeiturizagio que, em detrimento dos poderes locais, conduziu ao fortalecimento do
governo do Municipio. Assim sendo, o recurso da paridade e da representatividade, alicerces
do carater democratico da nova instancia publica colegiada, monstraram-se indcuos para o
rompimento das relagdes sociais de dominago historicamente determinadas na sociedade.

Ao invés da esperada autonomia do CMDCAM na esfera de sua competéncia, em
nivel local ficou patente sua subordinagdo politica, econdmica e administrativa em relagio aos
Poderes Municipais. No que se refere a vinculagdo do Conselho com o governo federal,
persistiu a omissdo da instincia central em termos de apoio institucional, principalmente
quanto aos recursos {inanceiros.

Em que pese o empenho dos sujeitos individuais, a capacidade organizacional do
novo espago publico permaneceu aquém das finalidades e atribui¢des juridico — legalmente
consignadas. Apds quase seis anos de uma existéncia marcada por descontinuidades e
fragilidades politico-institucionais, os resultados obtidos foram incipientes em termos da
amplitude e complexidade da Politica de Atendimento de Direitos, tal como requerida pela
doutrina de Protec¢do Integral.

Nesse sentido, o reordenamento politico-institucional introduzido pelo Estatuto da
Crian¢a e do Adolescente e implantado em Maceid circunscreveu-se aos limites da lei,
acentuando o descompasso entre a normativa juridica e a realidade social. As criangas e
adolescentes do Municipio continuou sendo negado o acesso aos direitos sociais que, desde
1990, foram legalmente assegurados. Assim sendo, se a analise efetuada em torno da
experiéncia descentralizadora realizada em Macei6é permitiu constatar que a criagio do
Conselho Municipal de Direitos ndo conduziu a constru¢do de uma pratica democratica entre

o Estado e a sociedade para a elaboragdo da Politica Piblica, também deixou nitida a auséncia

de nexos entre a descentralizagdo e a democracia.
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